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INTRODUCCION

Pacos temas en la actualidad han Hamado Is atencidn y prcocu;mci()n a las Ciencias Sociales
como el fendmeno de fa informalidad, Aunque sabemos que no se trata de un problemia nuevo en
nuestro continente y, particularmente en México, cobra especial atencién que en las iltimas
décadas ¢l universo de investigacidn e interpretaciones tedricas sobre la problemdtica en aumento
del mejor conocido como “sector informal” de ta economia, tenga up interés notorio 1o sélo entre
Jos cireulos académicas y de investigacidn, sino dentro de Jas propias estructuras estatales para su
conocimicnto y accidn, asf como para ta formulacin de polfticas piblicas alternativas.

A pesar de la existeneia de diversos andlisis sobre fa informalidad y sus diferentes nociones,
no sabemos de una definicion finica que ubique de manera general a ¢l conjunto de actividades
econdmieas que integra, asf como su desarrollo entre los individuos y grupos en I soctedad; ¢
incluso en su relacién con el Estado. Pero, por ¢l contrario, si conocemos la existencia y
consecuencias polfticas, cconGiico y sociates en aumento que ha producido éste sector al interior
de las econonfas tanto de pafses desarrollades como en vias de desarrollo. Algunos de los trabajos
pioncros donde se fe ha analizado se fe califica con téminos como “economia marginal”, “negra”,
“subterrdnea” e “informal” en pafses como Kenia, la India, Indonesia, algunos pafses europeos y
los Estados Unidos, fundamentaimente, En el dmbito latinoaméricano y en pafses como Perd,
Venezuela, Brasil, Chife, Argentina y México ¢l estudio y conocimiento de lo “informal” se ha
impulsado con refacién al desarrotlo econdmico capitilista: a sus efectos dentro de fis refaciones
sociales, econdmicas y polfticas, asf como a Ins transformaciones socio-demogrdficas y culturales
observadas en la region.

En México, y espectficamente en la ciudad de México, las tabores informales representan
una actividad histériea efectuada de manera comin y aparentemente cotidiana entre diversos
grupos ¢ individuos de la poblacidn a través del Comercio lnformal y/o Ambulante, et cudl se ha
caracterizado por poseer diferentes perfodos de auge y expansidn a lo fargo de la vida det pais.

Sin embargo, es en la actualidad y dentro del contexto de las consecuencias observadas de
las politicas fondomonetaristas neoliberales en fa regién latinoamericana. donde su aumento y

proliferacion cobra una especial imporiancia en contraste con las politicas estatales en materia
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econdémica y social; con relacidn al papel del Estado frente a la sociedad y, concretamente, a sus
mecanismos de control piblico y fiscal. Mis ain, frente al conjunto de actores sociales que
intervienen dentro su funcionamiento y operacidn en sus distintas modalidades presentadas en la
prictica social.

Con estas premisas, ¢l presente trabujo intitulado Andlisis de la politica piblica hacia el
Comercio Informal ylo Ambulante en el Centro Histdrico de la cindad de México durante 1990-
1993, pretende diagndsticar e identificar el tipo de politica pablica formulada por el gobierno
capitalino hacia los vendedores ambulantes ubicados en el perimetro conocido como Centro
Histérico, tomando como premisa fundamental los antecedentes del fendmeno social, Ia naturaleza
y el contexto polilico existente en la relacién Estado-Sociedad Civil, y las caracteristicas que
presenta el proceso y la gestion gubernamental en Mexico frente a las demandas e intereses de los
actores involucrados en el problema como de la comunidad en general.

Asi, entre los punlos centrales para la presente investigacion se encuentran: el identificar los
antecedentes, faclores y desarrollo de la economfa informal en México y concretamente del
comercio ambulante en la ciudad de México; asimismo, conocer los aclores polfticos, sus
demandas y participacidn en el conflicto del ambulantaje dentro del primer cuadro de la capital, a
fin de poder delerminar cudl fue el proceso de insercidn a la agenda de gobierno y su mancjo
piiblico; por otro lado, conocer la politica piblica formulada por el DDF para la atencién y control
del ambulantaje, asf como para lograr la relativa estabilidad politica y social de esa parte de la
ciudad,

En cste seulido, y como hipétesis de investigacién ubicamos, por una lado: 1) que dentro
del contexlo de la crisis econémica que persiste ¢n el pafs, y especificamente en la ciudad de
México, la politica publica de gobiemo formulada hacia las actividades y la expansion del comercio
ambulante en el Centro Histérico bajo el denominado Programa de Mejoramiento del Comercio
Popular duraitte 1990-1993, representd un instrumento de controt piblico con el propdsito de
mantener la relativa estabilidad socio-polflica y econémica de esa zona de la ciudad; 2) que con la
instrumentacion de fa polilica se pretendié evilar confrontaciones y confliclos entre los
comerciantes ambulantes, ¢l llamado comercio formal, Jas autoridades y la poblacién en general; y

enuna menor medida, representd una altemativa definitiva de gobicmo con el fin de coadyuvara
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resolver el porcentaje de la poblacidn que es desplazada de su empleo por el curso de la politica
econdmica actual, y que como accidn inmediata para obtener ingresos y en la mayoria de los casos
subsistir, recurre a esta actividad,

Inicialmente, dentro del trabajo cobra particiar importancia ubicar la relacion existente entre
¢l gobierno y la sociedad civil a través del desarrollo de la vida publica del Estado y de los
mecanisnios e instrumentos de accidn y gestion piblica de gobiero mediante las politicas
plblicas. Para cllo, se realiza un recorrido histérico con el propdsito de conocer sus fundamentos
y los modelos de andlisis propuestos al estudio de los problemas publicos y de gobiemo, asf como
la exposicidn e importancia de la agenda politica en la conformacién de un curso de aceién piblica.
Asimismo, se plantean las caracterfsticas que adopta ¢l proceso de la politica piiblica dentro de la
dindmica estatal y de la gestion gubemamental a través del régimen politico mexicano.

Tomando en cuenta que en el debate existente sobre [a interpretacién y andlisis del sector
informal ha cobrado una preocupacidn constante entre los investigadores politicos, economistas,
socidlogos, y en especial, los administradores piblicos; el trabajo abarca en un segundo punto, las
principates nociones tedricas formuladas en el 4mbito latinoamernicano y concretamente en México,

Cabe destacar, que aqui situamos, por un lado, las visiones formuladas por organisnios
intemacionales como la Organizacién Intemacional del Trabajo (OIT) y la Comisién Econémica
para América Ldtina (CEPAL) entre otras, asf como las realizadas en México como el Centro de
Estudios Econdmic'os del Sector Privado A.C., (CEESP) y la Cémara Nacional de Comerciode la
ciudad de México (CANACQ); por el otro, se sefialan los antecedentes y referencias sobre el
fenémeno socinl afin de coulex‘tualiw el desarrollo del tema central del trabajo. Asf, micntras para
algunos autores la existencia de la economfa informal, es producto de las contradieciones
existentes en la relacion capital-trabajo, pam otros, es producto de las politicas estatales impulsadas
en materia legal; y mds ain otros, la vinculan con todo un conjunto de actividades o cuantificadas
dentro de los mecanismos fiscales de gobierno como el Producto Intemo Bruto (PIB).

Con los anteriores elementos, en un tercer punto, ¢l trabajo se aboca al desarrollo espeefico
de la economfa informal en Mdxico a través de un-recorrido histérico sobre sus causas y
consccuencias, asf como a los propios factores politicos, ccoudmicos y sociales que la impulsaron

en ¢l espacio del Distrito Federal. Eun este orden, es precisamente en la ciudad de México —como
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en muchas otras urbes del pais— donde se concemtran en la achuatidad vaa cantidad inmensa de
comerciantes ambulantes bajo los denominades Mercados Sobre Ruedas, Tianguis-Bazar,
Concentraciones de Ambulantes y Puestos Fijos y Semifijos ubicados en las principales zonas
pablicas capitalinas como parques, jardines, monumentos histdricos, eteéters, expendiendo tado
tipo de witiculos de consumo humano y material, De ahf su delimitacion como problema social y de
consideracion piiblica en la agenda de gobiemo,

En un cuarto punto, se realiza uu andlisis sobre la dindniica presentada por los lideres y
organizaciones de comerciantes ambulantes en el Centro Histérico de la cindad entre 1990-1993, y
su proceso de insercion, en cuanto a demandas y necesidades se refiere, a la agenda de gobiemo.

Bajo estos elementos y considerando que ¢l proceso de gobierno sedala entre otras cosas los
factores, intereses, actores y valores que compiten para orientar las decisiones en un sentido v
atro, asf como la definicién de criterios y afternativas para propiciar un curso de accidn piblica, se
analiza la participacion polftica del comercio establecido def primer cuadro de la urbe, agrupados
bajo organizaciones empresariales y civiles como PROCENTRICO (Proteccidn al Centro
Histérico) y la Cémara Nacionat de Comercio (CANACQ), asf como la posicién y papel de los
partidos politicos dentro de Ia coyuntura de las elecciones federnles del 18 de agosto de 1991, En
esta lnea, se interpreta la forma, los mecanismos politicos, ¢l ajuste mutuo y la negaciacion de
intereses formalados por ef gobierno y los diferentes sectores en el conflicto a fin de lograr una
atencién piblica formal,

Con base en lo anterior, en un quinte punto se describen los objetivos y metas de la politica
diseilada por el gobiemno capitalino hacia el ambulantaje del Centro Histérico bajo ¢l denominado
Programa de Mejoramiento del Comercio Popular de 1992-1993. Asimismo, se realiza un andlisis
sobre fa implementacion del programa y del proceso mismo de la politica pablica vistumbrando la
participacion de los actores (gobierno, comereio establecido, ambulantes y partidos polfticos) y su
posicién con relacidn a los aleances y limitaciones politicas, econémieas y juridicas de gobierno
impulsados para el contral relativo del fendmeno social en el centro de la capital.

Asi, 1a estructura especifica del trabajo se presenta de la siguicnte lorma: 1) Gobierno,
sociedad civil y vida piiblica; 2) Aspectos teéricos sabre la conceptualizacidn y factores de la

Economfa fnformal en México; 3) Et Comercio Informal y/o Ambulante en la ciudad de México; 4)



Politica y gobierno en el Comercio Ambulante del Centro Histérico de la ciudad de México en
1990-1992; §) Andlisis de Ia pol(tica piblica hacia el comercio ambulante del Centro Histérico del
Distrito Federal en 1992-1993; y 6) Por tiltimo, se exponen las conclusiones y aporlés del trabajo,
asf como las referencias biblio-hemerogrdficas utilizadas como parte de un conocimiento més

amplio y nutrido sobre el tema.
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L. Gobierno, sociedad civil y vida piiblica,

Toda disciplina tiene un dmbita de accidn y una especificidad que le caracteriza. Introducirse
al universo tedrica del estudio y andlisis de las politicas piblicas significa reconocer la existencia
de wn marco amplio en fa atencidn, pereepeidn y comprensién de la refacion que guarda ef Estado
con la Sociedad Civil. Asimisino, involucra conocer los enfoques y procesos de 1a accién estatal a
través de las tareas de gobierno y de administracién piiblica frente a los grupos ¢ individuos que
integran el conglomerado social.

En la historia modema el Estado se ha venido conformando como Ia organizacién polftica
bésica que ha permitido e} desarrollo y armonizacidn conjunta de fa sociedad, y de Jus refaciones
entre los individuos por medio de sus acciones de gobierno y fines piiblicos conjuntos.

No obstante, que en la actualidad fa dindmica estatal y gubernamental se encuentran inmersas
en un cimulo de cambios, demandas y transformaciones polfticas, econdmicas, tecnolégicas,
sociales y culturales —producto de Jos sitmos, objetivos y asuntos politicos como piiblicos que
impone el propio devenir social—, el estudio del proceso de gobierno ante los cambios y
mistificaciones sociales a través de las polfticas piblicas y sus diferentes enfoques de andlisis,
juega un papel importante no sélo en ef conocimicnto de la accién gubernamental freate a los
ciudadanos, sino en los factores. intereses, relaciones, valores, estrategias y decisiones entre
otras, que guardan y persisten entre los actores sociales involucrados frenfe a un asunto o cuestién
problematizada dentro del sistema politico. De ahi la tarca de investigar, averiguar y depurar la
manera como cientos problemas sociales devienen en asuntos pidblicos y de agenda de gobierno;
asf como la forma en que se pueden explicar ¢ interpretar en un contexto y espuclo histdrico
determinados.

Can estas premisas, ¢l presente capitulo tiene como propésito central conocer qué son las
paliticas piblicas, sus antecedentes, enfoques y categorfas de andlisis; y cudl es su marco de
actuacion dentro de la relacion entre gobiemno y los ciudadanos dentro del denominado espacio
piblico. Ea esta linea, se plantean las caracterfsticas generales que presenta el régimten polftico en
México y suis procesos actuales de reforma estatal y, por lo tanto, la forma particular e importancia
que adopta la polftica piblica dentro de los procesos de gobicma contempordncos. Finalmente, se

ubica como tema central de 1a investigacion fa problemética que asumié el comercio informal en el
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Centro Histérico de la ciudad de México entre 1990-1993, y su importancia de esiudio bajo fa

nocién del proceso de gobierno y del proceso de fa politica piiblica.

L1 Gobietmo y sociedad civil & tavés de las politicas priblicas,

Segtin Joseph Conrad, la civilizacion es al mismo tiempo un ideal social y un ideal de vida
personaf:

“Imagin Ja sociedad ideal cama la relacion entre los hombres de un barco bien ordenado: vna esiructura

jerdrguica, donde fos de abajo deben obediencia a Yos de arriba, v ki wtalidad constituye un organismo

perfectn.” |

A través del estudio de la aceién de gobierno y de las politicas piiblicas es importante
destacar, sino como uu organismo perfeclo, sf la importancia gue ha tenido el Estado a lo largo de
1a historia en la conformacién y realizacién arménica de la sociedad. Por medio de éste, se han
venido constituyendo un sistema de capacidades y actuaciones cambiantes conforme a la natiraleza
de 1 propia accidn eslatal y dindmica social existente.

Yara varios analistas, el Estado y la sociedad encuentran dentro de ellos mismos su razon
consubstancial y fundamental de existir, asf como la forma de organizacion, delimitacién de
atribuciones, deberes y vinculaciones polftico-institucionales.?

Como organizacién politica produeto de la sociedad y de su articulacién piblica con los
ciudadanos, bajo la via del gobiemo, ta dindmica estatal se encuentra inmersa dentro de los ritmos,
tiempos y condiciones que propicia e impone el propio devenir social y politico. De ahi que
histéricamente el Estado ha tenido una base social, que como realidad cambiante, involucra
directamente la modernizacion de las funciones y deberes estatales, esto es: la transformacion del
propio Estado y de las instituciones, fuerzas, costumbres y bases legales que lo integran,

No obstante, el propio gobierno —en la actualidad — es objeto de andlisis y custionamiento

ante la gran “ola” de demandas y democratizacién que ha impuesto el propio cambio social y

! Citado por Daaict Bell, Las Contradicciones culinrales del capitalivno. México, Alianza Editorial
Meaican/CONACULTA, 1977, p. 19,

2 Véase enire obros por cjemplo u Aguilar Villanueva, Luis F. £ Evindio de las Politicas Piblicas y La
Hechura de los Politicas, ambos publicados por el Grupo Editorial Miguel Angel Pornia en 1992 Uvalle Berrones,
Ricardo, “Estadn, Gobicroo y Palfticas Publicus™ cn Las Tromsformaciones dei Estado en la Sociedad
Coptemporiinea. México, Mimeq, Facullad de Ciencias Politicas y Suciules-UNAM, 1996, y Oszlak, Oscar
Guillermo o*Donnell, Extado y Politicas Extatales ¢n Amérlea Latina: hacia i exirategin de invextigactin. Buenos
Aires, CEDES/CLACSO, 1976,
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politico; y, sobre todo, ante el surgimiento y ascenso de una sociedad ¢ individuos que la integran
mds participativos, interactivos, involucrados ¢ informados en diversos asuntos de los rubros
publicos y privados; de lo que aflejamente s¢ crefa de anterior y exclusiva incumbencia estatal
como gubemnamental.

En este sentido, Ia recuperacion de los dmbitos piiblicos y atribuciones estatales, que por
ineficacia o falta de atencidn, la sociedad y tos propios ciudadanos han ido ganando terreno hoy en
dfa, significa en esencin lnapertura de ta vida piblica”

De acuerdo con Ricardo Uvalle, la recuperacién de la vida piblica ademds de que ha
significado la organizacién y desarrollo de organizaciones no estatales ni gubernamentales, ha
propiciado et aumento y coordinacién de capacidades privadas, asf como de energfas ciudadanas
que también pueden y deben contribuir at cambio y desarrollo de la vida potitiea, econdmica y
sociald

En general, la vida piblica representa no sélo un aspecto de las relaciones sociates o
potiticas, sino tas multidimensiones que Ia propia sociedad y los individuos en sus relaciones de
convivencia generan. Este es el caso de ta toma de posicién de grupos y organizaciones sociales
frente a politicas y tareas de la interveneidn estatal y gubernamental; y viceversa, ante el controt
politico y econémico cjercido por el gobierno en el desarrollo social, y al interior de tos derechos
individuales como relaciones de vida en comdn.

Por otro fado, es a través del gobierno y tos grupos que interactian dentro de éste y hacia ¢t,
donde se evidencia la presencia, por un fado, de un mayor pluralismo, participaeidn y
representacion polftica donde nuevos actores emcrgen de la propia sociedad civil en disputa por la
manera en que se ejerce el poder y por lograr una mayor injerencia en la atencién y formulacién de

decisiones de interés comuin, Por el otro, se tiene Ia presencia constante del conflicto politico con

3 No obstanie que para auiores como Omar Guerrero Ula modernizacion ha expandido ¢l espacio piblico
ucrecentando ¢l poder y ditundiéndolo por toda la sociedud y por todo ¢l territorio, y el desarrollo politico hi creada
capacidades eskatales pati absorber lipos cambiantes de organiziciones y demandas polfticas™; para JA, Bill y RL.
Hardgrave, ef reio de fa modernizacidn, con relacion al desarrotlo polftico y piblico det Estado, ha supuesio un
problema mayor en su iaterprelacion ya que exisien interminables debates sobre la feeha exacta o sucesos decisivos
que dieron entrada at ésta en ol conglamendo social. De alguna nanera, ki modemizacidn se hisempleado no sélo par
hacer referencia al desarcollo polfico y ampliacidn del espacio piblico, sino al propiv procesn de cambio social y
cstalal, Consdliese E! Estado en i era de la modernizacidn, México, Editorial Plaza y Valdés, 1992, y
“Modernizacion ¥ desarrollo palfiico” en Carnero Arbat, Teresa (Ed.) Modernizacion, desarrollo polftico ¥ camhio
sorial. Madrid, Alianza Editorial, 1992, p. 125-127,

A0p. it p. §
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Jos grupos, en el cnal se involucran posiciones econdmicas, politicas, ideolégicas y culturales y,
por tanto, asuntos piiblicos especificos problematizados dentra y hacia el exterior def régimen
polftico.s

No obstante 1o anterior, el vincwlo entre et gobiemo y la sociedad civil se entiende mediante
fos mecanismos de decision, seleceién y accion en ¢ dmbito de Ja gestidn gubernamental y su
relacidn con las individuos en ¢l terreno social. Por gobierno entendemos na sélo el conjunto de
personas que detentan el poder y la accién estatal, sino el conjumo de érganos a los que

institucionamente les esta confirmado el ejercicio del poder y 1a orfentacidn politica, como pibliea,

de una clerta sociedad.6

En efecto, es por fa via del gobiermno y del conjunto de instituciones polftico-administrativas
del Estado donde no sélo se organiza Ia sociedad civil, sino sc Jievan a cabo un conjunto de
interrelaciones y accionies puntuales hacia los individuos. En la organizacién de lo situado como
“civil" encontramos el terreno de los conflictos econdmicas, ideclbgicas, sociales y religiosos,
respecto de los cuales la accidn estatal tiene la tarea de controlarlos, sesolverlos, armonizarlos,
mediarlos o suprimislos.

Con estos planteamientos iniciales, podemos seiialar que en gran parte 1a visién y natdraleza
de los asuntos piblicos tiene su camprension concreta a través del papel del gobiemo y de ta
administracién piblica, puesto que esta hima dentro de un nivel més especifico, nos permite
comprender 1a forma y Yos mecanismos de decisién y accién en el dmbito de la gestién
gubernamental y frente a tos ciudadanos.

Asi, en la actualidad el universo de los problemas sociales actuates se vislumbra por medio
de asumos piiblicos —sean de tipo local, nacional, regional o mundial -, mismos que se refieren
=al conjummo de necesidades, prersogativas, expectativas y realizaciones que son canatizados por

reglas comunes a fin de asegurar que la convivencia social se reafirme de acuerdo con la

estabifidad y desarrallo compartido.”? De igual forma, a partir de la gestacién ¢ identificacidn de

5 par Regimen Politico entendemos, de acuerdo con Norberto Bobbio, “el conjumo de institutiones
Jestatades | gue regutan b tuelia por el poder v el cjercicio del poder y de Jas valores que animan By vida de tales
anstinciones ... estas constituy en Ja estructurs arganizaliva ded poder politicn gue seleceiona fis clase disigenie fen
este caso of Estado] 3 usipia a los mdividuos contprometidos en s Tucha sw papel..” Dicrionario de Palttica. Tomw
It. Mcsiea, Siglo XXt Editares, 1981, p. 1t4,

W ihid.. p. 740

T Vease Lvalle, Riconrdo. o, Gobivrttn ... Op. ey p. 1.
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los problemas piiblicos por fas instituciones de gobierno, se pucden observar fas relaciones ¢
imperfeeciones existentes de Ja misma sociedad, asf como las luchas y conflictos gencrados en sy
desarrolto; en palabras de Daniel Bell, hacicndo referencia a Joseph Conrad, dentro de su proceso

nismo de civilidad; esto es dentro del propio Estado y su interrelacién con la sociedad de manera

 abstracta.

En otro orden, la nocidn ¢ importancia de los asuntos publicos en [a socicdad civil conllevan
a concebir e papel de gobierno y de administracién piiblica dentro del valor y significado de lo
pdblico. Asimismo cn la mejor atencién, decisién y accidn gubernamental frente a fos problemas
sociales y ante la dindmica cambiante, abierta y diferenciada de los intereses sociales e
individuates, Con lo anterior y siguiendo a Ricardo Uvalle, fa realidad actual de fos gobiernos se

encuentra circunscrila a:

1) upa mayor publicitacion det poder; 2) una mayor exigencia de la opinién priblica irenie o respecio de lo
que realizan tos gobiernos; 3) una ampliacion y fonatecimiento det espacio piblico; 4) reclantos pars ampliar
lanlo fa represeniacion como fa parlicipacidn ciudadany; §) ta eseaces de recursos publicos; y 6) fa

construeeion y reconstruccion de los consensos.8
LL1, Politicas piblicas y proceso de gobicrno.

Dentro de fa dindmica estatal —y en un espacio més especifico~ las polfticas piblicas
centran su objetivoen el estudio de la accién piblica y del proceso de gobierno y, por lo tanto, en
el papel de ta administracién piblica con los individuos en el seno de la sociedad civil,

En gran parte, {a esfera estatal y piiblica se ha instalado en todas partes y cada individuo, de
unn forma u otra, siente los efectos; ya sea en su vida personal o en sus interrelaciones con la
colectividad.¥

De maner explicita, {as polfticas piblicas constituyen una opcidn de canocimiento ¢
inteligencia dentro de lo que se denomina proceso de gobierno; esto es: los factores, intereses,
actores y valores que compiten para orientar las decisiones en un sentido u otro. Asimismo,
contribuyen a fa exploraci6n de estrategias, recursos, objetivos y metas que integran las decisiones

piiblicas, hasta fa conformacién de un curso de accidn piblica; en cierta forma, determinado por

8 (hid., p. 1S,
Y fhid., también véase Deusisch, Katl, Polftica ¥ Gobierna, México, FCE, 1974, p. 1§
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las caracterfsticas de los asuntos piblicos a atender y resolver por la via politica e institucional. i

Aunque existen varias definiciones sabre politica piblica, algunas seiialan que cs “un
programa propositivo de accién seguido por un actor o grupo de actores para resolver un problema
0 una cuestion de interés”. 1t En este caso el gobierno y del interés piblico de fa sociedad que
involucra. En otros, se plantea que Ias politicas piiblicas representan un andamiaje de conocimiento
y accidn “para hacer frente en circunstancias de escaces a los ingentes problenis piblicos y a los
dramdticos problemas sociales de grandes nimeros de la poblacién™.12

De esta manera, el marco y referente de actuacion de las polfticas piblicas se encuentra bajo
el espacio piiblico, mismo que dentro de Ia concepeién de vida piiblica circunseribe y delimita la
naturaleza y dindmica del gobierno de lo pdblico en sus aspectos de participacion, gobernabitidad,
consenso y representacion democrética, fundamentalmente. Asimismo, dentro del amplio aban{co
actual de interacciones y fendmenos sociales a los que se enfrenta ¢l Estado, éstas constituyen
ademds de un medio reinvindicativo de la vida piblica, tna opeién de apertura, conduccién y
participacién del gobierno frente a los individuos en concremvy haciau sus problemas.

Como sc aptinté anteriormente, fa naturaleza de lo “piiblico” no sélo se circunscribe a lo
refacionado con lo polftico, lo administrativo o lo gubernamental, sino en general hacia todo
aquello que tiene que ver con la conformacion de la vida en comiin def Estado, de los individuos,
grupos, organizaciones civiles ¢ instituciones que conforman el régimen politico, y que en su
conjunto permiten incorporar demandas y opiniones ciudadanas para la accién y mision piblica
dentro del proceso de gobierno.13

En otro orden, fas polfticas piblicas permiten delinear y comprender no sélo la relaci6n entre

sociedad y gobiemo, sino los dmbitos y linderos del espacio politico y privado: cudles asuntos

10Uvatle Berones, Ricardo, Op. cit., p. 20.

Itvéase por cjemplo Anderson, Jumes, Mublic Polley-Making, Cit. por Raffut Vaditly, Blias, Ef
incrementatismo de Charles Lindblon: wnt esquema pare le tote de decisiones, México, Tesis de Lic, en
Administracion Publica, FCPyS-UNAM. 1994,

12 Aguilar Villanueva, Luis E., El Esiudio de las Polfticas Diblicas..Op. vit., p. 7.

13 Deatro de un miarco mids extenso, para Ricando Uvalle to “publico™ no sélo define el centro y objetivo
fundamental de fa coneepeidn, diseo, ejecucidn y evaluacicn de tas polfiicas pdblicas como clementos de gestidn
pubtica y de gobiemo, sino camo et referente esencial del *gobicmode lo piblico™ donde sc “reconoec la diversidad, -
la pluralidad y la convivencin de los opuestos, Es receptivo a demaidas, intereses, neeesidades y problemas que tiene
origen sectonal”, Véase “Reformu det Estado, Polftices Piblic.: 7 Gasto Social™ er s Trausformaciones del
Estdo e fa Socizdad Contempordned, laien, Mime, 1996, p. 70-60,
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aleanzan ¢f rango de interés piiblico y de agenda de gobierno, y cudles assitos son de naturateza
privada y. por tanto, deben resolverse dentro det seno de fas interacciones particulares,
Parafraseando a Luis F. Aguilar, en todo sistema politico la dindmica estatal y de gobiemo
enfrenta grandes problemas sociales, mismos que tiene que clegir en términos no sélo de costos
econdmicos, sinto polfticos y de referencia pablica. De abf que tos problemas como la seguridad
piiblica, educacidn, migracién, salud, transporte, abasto, vivienda, comercio informal entre otros,
ticnen que ser tratados de forma singular y no de manera abstracta, asf como conforme nk tas
caracteristicas y dindmica con que se presentan en {a sociedad. !4
En términos generales fas politicas piiblicas permiten que fa vida social sea dirigida por
medio de relaciones horizontales, de eorresponsabilidad entre el gobierno y los ciudadanos, De
igual manera, denotan cémo se puede mejorar la capacidad de direecién y coordinacién
gubernamental en beneficio de 1a vida piblica mediante 1a atencidn de problemas relacionados con
el desarrollo polftica, econdmico y civil. De ahi que el campo 16gico donde se desenvuelven sea el
dmbito de la gestion gubermamental para la atencidn, andlisis y solucidn de problemas sociales,
Con esta caracterizacidn inicial, cabe mencionar que fas poffticas piblicas forman parte de un
campo de conocimiento amplio y significativo cultivado fundamentalmente en los Estados Unidos.
Asimismo, donde se plantea la relacién entre fa accidn de gobierno y fos problemas piiblicos con
una particular importancia en el 4mbito de la vida piblica y social en que se desarrallan cada uno
de fos Estados, coi sus propios mdticez y earacteristicas socio-politicas, econémicas, juridicas y
culturates al interior de su régimen poiftico. v
En este seatido, para tener un visién mds amplia del contenido y propuesta de las polfticas
pitblicas dentro de la accién de gobierno, es necesario sefialar el recorrido histérico y metodoldgico
propliesta hacia el estudio y abordaje de los problemas piiblicas y de Ia propia vida piblica, ya que
se posee una nunierosa base tedrica y conceptual, asf como aplicativa que definen, en gran medida,
su identidad y aporte al estudio no sdlo de fos procesos gubernamentales, sino en general al

desatrotlo de las Ciencias Sociales,

1.2, Antecedentes, utilidad y enfoques de politicas piblicas.

El estudio de los fendnienos politicos a través de las llamadas politicas piiblicas ha sido un

H op. cit,, p.3t
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proceso de construccién tedrico-metodoldgico a lo largo de la historia y en la formacién de las
Ciencias Sociates, en especial de la Ciencia Politica y de la Administracidn Pablica,

Segin Jves Meny y Jean Thoening, ¢l estudio de fas politicas piblicas se constituyd en
panticelar en fos Estados Unidos, como un conjunto de ciencias multidisciplinarias enfocadas hacia
la accién y contribucién de los intelectuales y profesionales en las decisiones de las autoridades
gubernamentales y su utilidad tedrica y proctica en la sociedad.!s Desde las décadas de los aifos
cuarenta y cincuenta el impulso brindado por especintistus en diferentes campos de! conocimiento a
través de diferentes enfoques al estudio y mejora de las decisiones piblicas, se desarrollaron de

manera relevante y significativa.
La idea original fue impulsada por primera vez por Harold D. Lasswell y Daniel Lemerto.

cuyo aporte principal serfa el proponer mayores alternativas y opciones de polftica de los
“expertos” n las autoridades gubernamentales. En este sentido, ¢l nacimiento de lo que se
denowing Policy Sciences o Ciencias de las Polfticas, se orienté hacia la accién y mejora de las
decisiones piiblicas a corto y largo plazo, por medio de la investigacién ¢ integracién
multidisciplinaria,

Bajo la direccién de H. Lasswell en la Biblioteca det Congreso de la “Divisidn Experimental
para el estudio de tas Comunicaciones en Tiempos de Guerra™ y con la Rand Corporation fundada
por la Fuerza Aérea y financiada por la fundacion Ford en los Estados Unidos en 1946, se dio un
empuje trascendente a los estudios de las decisiones y acciones gubemamentales por medio de las
ciencias econdmico-cuantitativas, ast como socioldgicas y politolégicas de relaciones de poder,
influencia y manejo de la informacién.

Para varios analistas existe una coyuntura que, a manera de iniciativa, contribuy6 al
desarrollo y cultivo de la disciplina. Esta se reficre al conflicto polftico y militar observado de los
Esiados Unidos frente a 1a Unidn Soviética al término de ta Segunda Guerra Mundial, mismo que
genero ¢ introdujo en los aparatos institucionales de gobierno el estudio y aplicacion de nuevas

teorfas con un seutido multicientifico enfocadas a las estrategias y decisiones polfticas, en este caso

15 Meny. Ives y Jean Claude Thoening. Las Poldicas [4iblicas. Barcelona, Editorial Arict, 1992,
16 Véase li obra de Lasswelt, Harold y Daniel Lemer, The Policy Sciences Receut Developments in Seape
and Methods, US.A. Stanlord University Press, 1958, '
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militares.17

De acuerdo con este contexto, 1a idea de Lasswell se orientatia mds que hacia una
fragmentacidn entre las ciencias sociales, a una integracion plural y multidisciplinaria para poder
abordar con responsabilidad problemas piblicos de gran magnitud; en este caso, anie un asunio
militar mundiaimente conflictivo,

Existe un largo recuento histérico del desarrollo y aportes impulsados de esta nueva
disciplina ——con antecedentes en Europa pero desarrollada fundamentalmente en los Estados
Unidos —, hacia los problemas lacales y extemos de la accién gobernamental y si resolucién. 1%

Concretamente para el fundador de las politicas publicas la disciplina se ubicarfa bisicamente
hacia la creacién de herramientas metodoldgicas espeeificas que auxiliaran a los polfticos en la
toma de decisiones y en la comprensidn soeial, piiblica y humanista de la vida; asf como de manera
abstracta, a pretender [a unién entre el conocimiento y el poder por medio de la interpretacion de
los equilibrios y desequilibrios existentes entre ¢l Estado y la sociedad civil,

Segiin Luis F. Aguilar, la posicion histérica de Lasswell se vio claramente influida y
sustentada por el pragmatismo y positivismo Idgico donde: “el método cient(fico es el método
cuantitativo capaz de modelar mimericamente el comportamiento del mndo social.” 19

Con este marco, la caracterfstica fundamental del objeto de estudio y método de las politicas
piblicas tenderfa a lograr un conocimiento de referencia y apoyo itil para la toma de decisiones y
sit ejecucion en el dmbito piblico y gubernamental, cuyos propdsitos fundamentales serfan: i) una
orientacién hacia el contexto (donde las decisiones no sélo tienen que ver con factores politicos,
econémicos, sociales, culturales, etc., sino se ubican entre la distincion del orden pitblico y civil);
ii) hacia la definicién de problemas (esto es objetivos, metas, tendencias y condiciones); y, i)

hacia la diversidad (a través de cémo y cudles métodos se asume ¢ estudio de los problemas

17 Al respeeto tuis F. Aguitar seala que: “Eran los ufios inlensos de fa guerra Irig, que provocaban la crisis
persisienie de la seguridind nacionad, fa urgencia de la defensa nacional, y que obligaban moral y polhicamenic at
gobiernu norcamericano a realinmar, ditundir y realizar fos valores de ta dignidad bumana, la democracia, el libre
mercado, amenazados por k1 propuests tollifaria del comunismo y su estido cuariel.” Véase F Evtudio de las
Politicas Pidblicas.... Op. cit.,, p.39.

18 Al respecto puede verse cl recuentiy histdrico de Ledn, Perer De. *Tendencias de la investigacion en Jas
Ciencias de Jas Polfticas: factores determinantes™ en Fora bidernacional Nim. 1, Mévico, COLMEX. Vol. XXXIi,
enero-mas/o de (993, p. 88-110,

M Op. cit. p. 39,
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piiblicos),20

Por otro lado, tas Hamadas Ciencias de las Politicas comemplarian dos marcos de referencia
en apariencia distintos pero interrelacionados, por un lado, el conocimiento fuera o de fa politica
(Knowledge of) y et conocimicnto desde dentro o en Ia politica [Knowledge in) .

En el primero, se presenta a una empresa no catificada que busca producir descripeiones,
definiciones, clasificaciones y explicaciones del Hlamado policy-making, por medio det cual el
gobicerno busca definir criterios, estrategias y recursos frente a actores, intereses y valores en la
orientacién de las decisiones relativas a los asuntas piblicos y civiles. En suma, se define cémo y
porque el goBicrno inctuye ciertos problemas en su agenda calificados de piblicos y otros no; y
como sc ticnde a elegir determinados eursos de aceidn por fa via polftica ¢ institucional dentro de
un contexto determinado y especifico con programas, instrumentos y métodos,

El segundo, se aboca a 1a tarea de incorporar los datos y las teorias de las ciencias en el
proceso de deliberacidn, conocimiento, y ejecueidn de la potitica con el propésito de mejorar la
decisi6n piblica, éste es el Ambito del denominado palicy anulysis.2! Por lo tanto, pone énfasis a
incremcntar con base en los resultados de fas ciencias y de su concurrencia multidisciplinaria, hacia
una mayor racionalidad en la construccién, examen, seleccién, ejecucién y resvltados de los
estudios de polftica,

En otras palabras, ¢s a través del amplio campo conceptual y metodolégico, asf eomo
aplicativo de las politicas piblicas (con relacidn al espacio piiblico) donde se definen los modos y
lns formas en que se gestan, estructuran y evaluan los cursos de accién para abordar problemas
ptiblicos. Mds ampliaente, donde se visiumbra ¢l proceso de gobiermo ol iuterior y exterior de la
dinfimica estatal frente a los actores, intereses, valores, capacidades y actuaciones potfticas de los
individuos donde se construye y da cuerpo a los mecanismos de formulacién y decisiones
publicas.

Dentro de esta lagica, podemos considerar que el contexto, fa definicion de problemas, la

orientacidn politica como piblica, y ta diversidad de métodos unidos en un enfoque

20 Enire alpunos trabajus imporlantes pueden consutlarse las versiones originales de Lasswell, “La
concepeion emergente de las Ciencias de lus Politicas y La orientacion hacia fas Polfticas”, traducidos por Carmen
Roquedi v compilados por Luis F. Aguilar Op. cit., p. 77-118; asf como un recuento y andlists del mumenty
histdrico de H. Lusswell en Guairern Orozea, Omar, Las Politicas Ptiblicas comoe dmbito de concurrencid
nnltidisciplinarla. México, Mimea, 1X),

21 Aguilar Villanueva. Luis F., £T Extacio de fas,.., Op. cit., p. 52
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multidisciplinario, permitié a Harold Lasswell establecer una primer visian de las muchas que se
generarian posteriormente al estudio del curso de accidn y/o proceso de la politica, cuando planted
las fases de su desarrollo: inteligencia, promocién, prescripeidn, invocacién, evaluacion,
terminacidn y valoracién.2?

Reiterando, dentro de un contexto actual y no obstante la propuesta original de Lasswell, las
politicas pﬂbiicas ticnen su referente directo enla categoria de lo piblico y concretamente en sus
espacios de participacion y consenso sociales, Luis F. Aguilar, apunta que en la distincién entre el
dmbito piiblico y privado, este dltimo se refiere “a los diversos intercambios libres entre individuos
para la obtencién de utitidades reservadas y exclusivas”; mientras que lo piblico “concierne a lo
que es accesible y disponible sin excepcién para todos los individuos de la asaciacidn politica, y
[...] es deinterés y utilidad para todos”. 2

En este sentido, las politicas publicas contribuyen al redimensionamiento de los Estados y a
redefinir la relacién de sus dmbitos y fines piiblico-sociales. Asimismo, en politica piblica, cada
problema es tratado con caracter(sticas propias y especificas frente a los individuos, de tal forma
los grandes planes de desarrotlo no son ya la solucién, porque ya no existe en abstracto el
comercio, el campo, la contaminacién, la desercién escolar, |a salud piblica, la migracién, el
desempleo etc., sino diversas situaciones, causas, oportunidades, problemas y percepciones, de
ah{ la necesidad de defirir corresponsablemente frente y con los ciudadanos las mejores
alternativas de accién piblica,

Con este recuento histérico, consideramos at estudio de las politicas piiblicas como el
conjunto de disciplinas mediante las cuales se ha analizado, disefiado y propuesto politicas
estatales cnfocadas hacia ta atencién de los problemas piblicos que enfrenta el gobierno con
organizaciones y grupos sociales en un contexto determinado, y cuyo objetivo es la ejecucish de
proyectos, as{ como su evaluacién e impacto en la sociedad.

Con la idea general del desarrollo y nocién de las politicas piblicas, dos han sido los
enfaques de mayor referencia qué en los (iltimos 40 aiios no sélo han impulsado los procesos de
investigacién y propuesta a las decisiones y ejecucidn de las acciones gubernamentales, sino en

general hacia la comprensién de fos problemas sociales: ¢l modelo racional y ef incremental.

22 asswell, Hurold D., “La concepeivn emergente de las Ciencias de fas Politicas™, Up, cit., p. 77- 118,
2 0p. cit. p. B
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1.2.1. Enfoques de andlisis de politica piblica,

Fl estudio de las polfticas piiblicas, y en general de la accién del Estado hacia In atencién de
fendmenos y problemas sociales, mostré dos corrientes con una variedad de nociones al tipo de
problemas y a la forma de estudio del proceso de la politica. Por un Jado, los llamados
disciplinarios, racionalistas, centrados en o normativo-técnico, y por ende, en ef andlisis,
objetivos y cilculo cuantjtativo y disefio de Ja politica (policy). Por el otro, dentro de un campo
més amplio y desagregado se definié como contextualizadores, multidisciplinarios, politico-
administradores, pluralistas, incrementalistas y racionalistas limitados, a los que se enfocaron al
proceso de conacimiento y hechura de fas polfticas y de la polftica misma (polirics).

En este sentido, consideramos que la aportaci6n teérica y debate sobre la forma y contenido
del proceso decisorio y de la accién de gobierno es amplia y extensa.2* Sin embargo, para fines
de este trabajo, creemos revisar dos de los modelos representativos de los cudles se desprenden,

en una gran parte, el cultivo de los métados y enfoques de politica piblica.

1.2.1.1. El raclonalismo.

Como se vio anteriormente, al términe de la Segunda Guerra Mundial el cultivo y aporte de
Ias politicas piiblicas propicié wna serie de nociones y contribuciones importautes al estudio de los
problemas piiblicos y de gobierno. En un principio ¢l dominio latente fue de los enfoques formales
por la vfa de la investigacién de operacianes y la economfa, asf como los andlisis economico-
racionalistas de costo-beneficio realizados en dreas militares del gobierno, y con ¢l paso del tiempo
en fos quehaceres piblicos,

En gran medida, las bases conceptuales de Lasswell sobre el conocimiento en 'y de la
politica, fueron retomadas por un amplio grupo de investigadores cultivados més dentro del campo

cientifico y cuantitativo, entre algunos se cacuentran Edward 8. Quade, quien propuso andlisis

24 Subre un recucito historico sobre et ¢ultivo, aportes y debaies sobre tas modetos de andlisis propuestos al
estudio ded proceso de gobiemo v de ls gestion pablica pucden consultarse Martines Reyes, Héelor “Origenes y
estada actual de la potfiica pablica como disciplina™ en Documentos de Trabajo del CIDE Nim. 38, Mésico, Centro
de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), 195, p. 1-34: v G., David Garson “De la cieneia de polfticas af
adlisis de patfticas: Veinticineo afios de progresa™; v William Ascher “La evolucivn de fas ciencias de polfticas,
Comprender of surgimicnto y evitur fa cafda™ nmbos en Luis F.. Aguikar (Comp.) £l Extadio de las Polfiicas
Pibllcax.., Op. cit., p. 149-195.
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normativos y sistémicos a {a construccion de decisiones piiblicas mediante métodos y técnicas
I6gico-operacionales; y, por otro lada, Yehezhel Dror, ¢l cual a pesar de proponer la integracién de
varias ciencias y disciplinas de decisidn, enfocadas hacia una “superdisciplina™ guiada por
especialistas y técnicos (thinking tanks), también tenderfa hacia los aspectos normativos de
decisi6n de politicas por la via de la interdiseiplina cuantitativa y su perfeccién parala solucién de
problemas piblicos; ambos, en efecto, sin tomar en consideracién el escenario, contexto y/o
¢ambio polftico en que se encuentran inmersos los problemas piblicos y sociales.2s

De esta manera, la propuesta principal del enfoque racional surge con la nocién de que la
ciencia debfa regir las acciones de gobierno hacia la solucién de problemas piblicos por medio de
métodos rigidos y establecidos que la autoridad decisoria pudiése aplicar a Ia regla, sin
consideraciones de tipo contextual, participativo y/o politico. En esencia el racionalismo presupone
que la accién de gobiemo puede subordinarse a la razén dirigiendo el comportamiento social y, por
tanto, la toma de decisiones hacia el logro de determinados objetivos, eligiendo los medios "ms”
racionales con [ ayuda de las ciencias metédicas y normativas, principalmente de cardcter
cuantitativo,26

De acuerdo con Anthony Dows, economista, en la corriente racionalista el analista de
politicas frente a problemas piblicos y de gobierno:

*...¢s capaz. de.adoptar una decisidn sicmpre que se enfrenta con cierta gamit de opeiones: ordena todas fus
opeiones con que s¢ enfrenta, de acuerdo con sus preferencias, de modo que cada una de ellas s preterida,
indilerente o inferior a fas demds; su arden de prelerencias es transitivo; siempre elige entre las opeiones la
de orden superior dentro de su ¢scala de preferencias; y adopta ka misma decision siempre que se enfrenta
can kus mismas opeiones™, 27

Con esta vision, el racionalismo plantea como métado conocer e incorporar “explicitamente
ol esquema de decisién racional o solucién racional de problemas, cuyos pasos consisten en:
determinar el objetivo a logmr y ordenar las preferencias, indicar las opeiones de accién idéneas y

el cdleulo de sus consecuencias para cfectuar el estado de cosas-objetivo de la accién; comparar las

25Vgase Dror, Ychezkel “Prolegémenos para las ciencias de polfticas™ en Luis F, Aguilur Ibid., p, 54-60,

26 De acuerdo con Meny y Thoening, en gran medida ¢l enfoque racional hace atusion af Homao Economicus,
es decir ul individua que no sélamente maximiza sus elecciones, sino también realiza de Torma transitiva: si preliete
A 4 By B C,debe igualmente preferir de A a C. De manera genceral, en b accidn racional se hace alusion al
individuo pacional mis que a la aceion de los grupos; de ahf que se tame en consideracivn el 1érming de individuo
mils que fa aceidn de los grupos, Op. cir, p. 47-48,

27 Daws, Anthony, Teorda Eeomimicd de ta Democracia, Espana, Aguilar Ediciones, 1976, p. 6.
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opeiones en términos de eficacia téenica y ceondmica, eleccién y puesta en priclica programada de
la alternativa eficiente u 6ptima, .28
Por otro lado, para John Forester (uaa de los criticos actuales de paliticas pablicas) las

condiciones y propuestas que asume ¢l modelo racional son:

“en problema bien definido, en fugir de problemts ambigmns y mal planteados; uni gama de alternativas a
tomar en consideracioh, en tugar de informacion incompleta acercit de los alternativast una informacidn
bifsica completa, cn fugar de infarmacion incompleta aeerca de Jos fundumentos y antecedentes del
problemit; infurnacida complela sobre lus conseeuencius de cada aliernoativa, en tugar de informucion
incompleta aeereide as consecuenclas de las stlpuestas alternativas; infoemacion completa acerca de los
valores y preferenicias de Ins ciudadanos, en fugar de informicién incompleta sobre ef rango y comenidn de
log valores, preferencius ¢ intereses y; todd ¢l tiempo, fa capacidad y fos recursos, en tugar de tiempo,
habilidades”, 29

En esta visidn, se considera que el modefo racional parte de una concepeién economicista
donde preponderan los estudios de costo-beneficio y costo efectividad, donde la propuesta de
subordinar la accién a la razén y, por tanto, dirigir el comportamiento hacia determinados fines
eligiendo los medios "mds racionales”, a través del andlisis de sistemas, la investigacién de
operaciones, la teorfa de juegos ctc.., se considera fundamental en {a vision del problema y la
cuantificacién de valores para su andlisis,

Para Oscar Oszlak, teérico del Estado en Latinoamérica, “en el modelo racional la
planificacién es ta actividad que intenta ensamblar y orientar fa accién social hacia la satisfaccién de
determinados objetivos, fundamentalmente de aplicacién de criterios de racionalidad técnicos”, 30

En efecto, el racionatismo ante problemas y situaciones especificas construye un sistema
ideal de retaciones y criterios, por medio de las “mejores” alternativas que ofrece fa investigacion

cientifica, y donde los elementos que dirigen la accién guhernamental hacia determinados

problemas deben responder a niveles de optimiizacién 3!

8 Aguilar Villawsevs, Luis F, Op. cit,, p. 45.

9 Forester, John, “La racionafidind fimitada v 1 pobirica Je salis det pasn®, on Aguilar Villanueva, Luis F.,
thid., p, 315-366,

M Véuse Osslak, Oscar, Politicas Pilblicas y Regluenes Politicos: reflexiones a partir de algunay
experiencias latinoameriranas. Bucnos Aires, CEDES Nim 2., Vol, 3, 1980, p. 10,

3 Camo se apunld entee ks exponentes del modelo racioal gue impulsaron una serie de aportaciones
fundamentales al andlisis de fas politicas pablicas se encuentran fos wabajos de Yeberkel, Dror, Public Patics
Reeatnined, Chundtes Publishing Serauton, 1908 v Eufrentando ef Faturn, Mésico, FCE, 1989,

14



GOBERNO, SOCIEDAD CIVIE Y VIDA PURLICA

No obstante lo anterior, las propuestas de los exponentes racionalistas fueron y se
consideraron insensibles, faltos de contexto y apego a los problemas y necesidades e gobieno,
asf como a las transformaciones de la sociedad actual. A decir de algunos analistas, “el
reconocimiento de las limitaciones de {a teoria econdmica, aun en los asuntos que parecen
estrictamente cconémicos, fue el mayor motivo de desencanto” 32

De esta forma, a partir de estas consideraciones y del cuestionamiento sobre los
procedimientos de optimizacidn y supuestos mi¢roecondmicos del comportamiento humano,
surgirfan nuevas posturas que principalmente se orientaron por una teoria basada en as
candiciones ¢n las que el Estado y el propio gebicrno en su relacién cansubstancial con los
individuos, se encuentran al momento de definir y formular un proceso de accién piblica, asf
como los objetivas y mecanismos polfticos para alcanzarlos; en gran medida esta seria la corriente

tedrica denominada incrementalista.

1.2.1.2. El incrementalismo,

El enfoque incremental surge en respuesta a los elementos que plantea ¢l racionalismo. Su
exponente Chastes Lindblom retomé las consideraciones y los supuestos racionales, asf como fa
critica de Hebert Simon con su tesis de “racionalidad limitada”, para plantear un escenario
cantextual y politico en que se encueutran las autoridades piblicas at momento de tomar una
decision.

Para Lindblom, los gobiernos pueden decidir racional y respousablemente freate a los
probiemas piiblicos sin comprometerse necesariamente con fos requisitos exhaustivos del enfoque
omnicomprensivo o racional, ya que en la atencién de asuntos piiblicos es imposible que las
autoridades encaren con rectirsos, tiempo, informaciéu precisa y Jas mejores alternativas posibles
los asuntos; mds bien el proceso de toma de decisiones sigue la regla pragmdtica de “salir del

pngo"_.l.l

Eu este sentido, es a través de un andlisis incrementat, limitado, comparativo y sucesivo de

una polftica anterior ya cjecutada hacia un determinado problema piblico ya considerado en fn

32 Véuse Martinez Reyes, Héctor, "Origertes ¥ estado uctual de b Op. cit, p. 7.

A vease Lindblom, Charles, “La Ciencfu de safir det pasa”, en Aguilar Villanueva, Luis F., La Hechnra do
s, Op, il p. 208225,
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agenda de gobierno, donde Lindblom propone no sélo una solucién exhaustiva e instantanca del
asunto en cuestion, sino mds bien un proceso sistemitico de intervenciones sucesivas y graduates,
experimentales y correctivas, teniendo como referente inmediato de comparacion las consecuencias
de nna politica anterior ejecutada al interior del espacio piiblico.

En este orden, en el incrementalismo el papel que juega la politica es fundamental en la
elaboracién de las politicas priblicas, ya que funciona como un patrén de comportamiento politico
que ocurre a pasos pequeiios, (sin importar el método de su formulacién) y séto varia en grados,
De abf, que en el proceso de simplificar la toma de decisiones, [a politica muchas veces susiituye al
anflisis racional, por lo que los métodos alternativos u opciones que usa el responsable de
formular las decisiones van desde negociar, concertar o votar para la solucién de conflictos o
problemas piblicos.

Asimismo, pucsto que la sociedad y el sistema politico en su conjunto es una red de
interrclaciones comunes, ya que o que unos hacen afectan a otros en mayor o menor medida,
existe un proceso de interaccion politica que significa la relacién y poder que guardan entre sf los
diferentes participantes en la politica, esto cs: ¢l gobiemo, los ciudadanos, grupos de interés, los
partidos politicos, los legisladores, y en general, los involucrados en determinado asunto. s

Asf, dentro de esta dindmica existe un proceso interactivo donde los diferentes actores se
vineulan para ejercer control, influencia, y poder sobre otros. A este conjunto de relaciones
Lindblom tas define como un juego de poder, ya que todos participan en la atencién y formulacién
de un problema especifico por diferentes intereses, valores y significados, y donde reviste
particular importancia la nocién del proceso de gobierno. 3¢

De esta forma, el incrementalismo polftico es una secuencia répida de pequefios cambios
para lograr soluciones importantes, sobre fa marcha y no drdsticos que logren alterar el consenso,

el statu quo ¢ incluso que lteguen a romper el contrato sacial. Los cambios en gran magnitud

M pbid., p. 50

35 Véase sobre este punto Dahl, Roberl, Loy dilewmas del pluratismio democritico, México Alianza
Editirial/CONACULTA, t990. .

36 Los planicamientos det modelo propuesto por Lindblom Tueron desarrollados con muts énliasis en sus
wabajos The Iutelligence of Demacracy: decivion making though udjustenent x The Policy-Making Process, ambos
aparecidos en 1965 y 1981) respectivamente, Consiliese el trabajo de Raftul, Ellas, L1 incrementatismo politico de
Charies Lindblom: i esqnema para la toma de decisiones, México, Tesis de Lic.Cieneia Politica y Administracion
Publica, FCPyS-UNAM, 1994,
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implican un alto costo politico, econdmico y social, por lo que, a través de un andlisis simple y de
negociaciones politicas su costo es menor.
Segiin Lindblom existen cualro tipos de cambios y condiciones, que enfrenla el analisla, de
acuerdo a las decisiones tomadas:
“-Grandes cambios con mucha informacion: casi no se dan; se requicren capacidades sobrelutmanas; cuando

se presentan s conseeuencias son impredecibles.

-Pequeiios cambios con mucha informacion: s¢ din en niveles administrativos bajos; gencratmente las
decisiones de pollicas publicas son incrementales pero fa informacion es escasa: 1o complejo de muchas
decisiones impide eolocurlas aquf.

-Pequeiios cambios con poca infoymacidn: son lts nuiis comunes; Hevan a cambios inerementales; son
infinilas y forman parte de una sccuchcii indefinida.

-Grandes cambivs con poca informacion: se dan [recucniemente; fas circunsiancias levan a los decisores @
tomarfas, 37

En consecuencia, las dectsiones mds importanles son las que efeclian cambios pequetios o
incrementales sin tener que recurrir al andlisis racional-exhaustivo; y es en este 4mbito contextual
donde los administradores, lideres de partidos politicos, legisladores e incluso grupos de interés
cenlran sus sofuciones conforme a sus propios requerimientos politicos, piiblicos y sociales.

También cabe destacar que en los diferentes sistemas politicos (y de acuerdo a su propia
naturaleza eslatal, esto es a través del régimen politico) el incrementalismo politico se presenla en
distintos grados “cobra la forma de decisiones polfticas fragmentadas o descentralizadas, en la que
los distintos participantes, relativamente anténomos, se afectan unos i otros.," ¥ En este sentido,
para que exista una mayor corresponsabilidad palitica y piiblica, es necesario que cada instancia
gubemamenlal ajuste sus polilicas a los intereses de otras, a fin de coordinar el conjunto de
interrelaciones entre las politicas y las decisiones piiblicas por medio de lo que Lindblom llamia un
mutual partisan adjusiment. *

De acuerdo con Oscar Oszlak, el incrementalismo y ¢l ajuste mutuo partidario tiene las

siguientes caraclerfsticas:

37 Lindblon1, Charles A Sirwdegy of Decision, pp. 78, Cit. por Raiful. Op. cil., p. 36,

38 Lindblom, Charles, “Today(a Tratando de Sulir del Pasa™, en Aguilar, Op, cit, p. 246,

* En el wabajp de Luis F., Aguilar La hechura de tay ., Op, cil., aparece ruducida como “ajuste mutuo
partidario”.
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*...parte del intercmbio (exchange) como elementa earseleristico de laaccion pobftica. Este inlercambio
tiene lugar cn un mercado en cf que Ta negociacion (bargaining) constituye ¢ principal mecanismo de
transaccion potltica. La negociacion sepresenti ¢t mutuo gjuste de demandas entre fos individuos o grapos
en competencia. Cadu lomador de decisiones es tibve de perscguir sus propios abjetivos [...] et modelo
debe necesariamente suponer que el poder de by purte es aproximadamente simikar [...] fa coordinacidn
enire las difercntes agentes se logra sdlo como resultado de transacciones pollticas y no a pastis de un

discito rcianat previo..”39

Ast, a través del llamado ajuste mutuo partidario Ia polftica cs unp parte esencial en la teoria
Lindblomiana que en muchas ocasiones sustituye al andlisis exhaustivo, porque: las polfticas
resultan del ajuste mutuo, es decir, de lo que ocurre y no de lo que se estudia y decide para las
partes; las politicas en gran medida son influidas por un gran nimero de participantes y de
intereses; y porque la coordinacién para una buena formulaciéu de la polftica es variada, ya que los
participantes analizan una situacién o problema por diversas razones. 0

De igual forma, ¢l incrementalismo polftico y el ajuste partidario tienc para Lindblom dos
métodos de expresién: uno adaptativo, donde un participante toma una decision sin considerar las
respuestas de otros; y otro manipulado, donde se inducen respuestas de otros participantes para
analizar un problema y después tomar la mejor deeision. En este contexto, la negociacidn, y el
“regatea” son sélo dos formas del ajuste manipulado. Tiene que ver con reglas no escritas y otras
fuerzas propias que se generan en la relacién Estado-sociedad civil, de manera general, con el fin
de lograr el objetivo polftico. Por tal motive, la contribucién que hacen los gmpos de interés a la
toma de decisiones de polftica sucede en gran medida por medio del andlisis partidario, y es al
mismo tiempo, la aportacién mds represeutativa y productiva de los analistas a la elaboraci6n de la
politica, 3l

De esta manera, las variantes que Lindblom plantea para el andlisis se caracterizan por un
conjunto de estrategias interdependientes de simplilicacion y selectividad. En vez de pretender un
andlisis racional comprensivo de Tos problemas, el método incremental propone enfocarse hacia cl

momento (Ia coyuntura) y las condiciones actuaics en que se presentan los problemas. Ya que

39 Oszlak, Osear, Politicas Piiblicay v Regimenes Paliticos..., Op. cit., pA3

40 Yéare Lindblom, Charles, “Todav(a Tratando de Sutir...”, thid., p. 25)
N fhidl,
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estos tienen una caracteristica dindmica y fluida, asi como cambiante en la sociedad civil, por lo
que. los fines que se buscan deben de ajustarse a los medios disponibles y no como generalmente
se plantean.

Resumiendo la propuesta incremental de Lindblom podemos decir que: se limita a aspectos
marginales del problema, sélo toma las alternativas importantes que difieren o se separan del statuo
quo: es limitado hasta cierto punto por las consecuencias que toma en cuenta; sc orienta hacia los
medios para adaptar los fines; retoma politicas pasadas para proponer soluciones mfnimas para

“salir del paso™; es un paliativo, puesto que no pretende solucionar el problema piiblico de raiz,

sino controlarlo; y ademds, tiene que ver con una fragmentacién de intereses polfticos

representados en partidos polfticos, grupos de interés, gobierno, legisladores, ciudadanos ete..

En lugar de alcanzar soluciones por medio de standars de racionalidad técnica, la
formulacién de polfticas se establece a partir de ajustes e intereses mutuos en las acuerdos y
negociaciones con criterios fundamentalmente de racionalidad politica.42

Finalmente, y no obstante la diferencia y propuesta de los modelos arriba expuestos, ¢n el
proceso de la polftica piblica hay una serie de elementos, categorfas y actores claves dentro del
andlisis que intervienen y definen el proceso de gobierno, en cuanto a la formulacién y atencién de
los asuntos piblicos, concretamente en la‘agenda de gobierno, los cuales serdn expuestos en los

siguientes puntos.

1.3. El proceso de la politica piblica.

El andlisis de las polfticas pihlicas, entendido como el campo donde se han definido
esquemas de decisién y cursos de accién racionales o incrementales, con sus propias metodologfas
y caracter{sticas, en cuanto a los objetivos, estrategias, metas, recursos, valores y contextos para la
solucién de problemas puiblicos y de gobierno, encuentra bajo la nocidn de ¢l proceso de la politica
piblica (policy process) su marco analftico de modelacién, ordenamiento, explicacién y
prescripeidn; asf como del entendimiento y andlisis cronolégico de los problemnas ptiblicos.

Generalmente, en los trabajos de polftica publica es comiin considerar un proceso secuencial

que se desenvuelve por etapas, donde existen una serie de elementos y caracterfsticas que permiten

42 Véase Rullul, Etius, Op. cit., p. 4.
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entender su desarrollo analftico construido precisamente para fines de ordenamiento y explicacidn.
En este sentido, para varios analistas, las lases que genéricamente consisten en la gestacién,
formulacidn de altemnativas, seleccidn, ejecucién y evaluacién, permiten analizar el momento y
coutexto para solucionar prablemas y relacionarlo con diversos factores de la propia vida piblica y
civil,

Inicialmente los elementos que de alguna manera nos involicran en el anélisis son: la nocién
de la politica vista como un proceso decisorio, y como un conjunto de acciones, asf como las
categorfas de necesidades, demandas, conflicto soctal y agenda gubernamental, por lo que se hard

una exposicién general de su desarrollo,

1.3.1. La polftica pdblica: necesidades y demandns.

Como se expuso, el gobierno a través de su aparato politico-administrativo desarrolla una
serie de acciones para atender necesidades de a sociedad y del propio sistema. En esta fonma, las
politicas ptiblicas pueden ser analizadas desde una dptica a priori (como un proceso decisorio),
donde ¢l gobierno toma una posicién determinada frente a cuestiones problematizadas, y desde un
enfoque a posteriori (como un conjinto de acciones aplicativas), donde en su nivel mds concreto
desarrolla acciones de polftica piblica destinadas a sostener un sistema econdmico y polftico dado,
asl como sus propias contradiceiones. 3

Sin embargo, aunque la polfitica piblica puede ser anatizada desde cualquier de los dos
enfoques, en realidad tiene que cubrir los momentos de decisidn y accidn, asf como I forma y los
impulsos que obligan a hacer o no algo de parte del Estado frente a un asunto publico
problematizado.

Para Ana Guillén, el impulso que hace actuar al Estado es la percepeién de necesidades
consideradas como “ef conjunto de elementos que requiere ef individuo y la sociedad para su

bienestar, o bien, el que precisa el sistema [en este caso el gobiero) para su funcionamiento” .+

En este sentido, las necesidades tanto para la sociedad civil como para ¢l sistema, tienen un

horizonte temporal de desarrollo, ya que corresponden a lineas generales de accién, las cuales es

43 Guillén, Ana, lases metodoldgicas pare el andlisis d las politicas piblicas. £l caso de la Educacidu de
Adultos, Minico, 1980, p. 17. )
H [hid., p. 19.
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necesario desagregar para su atencién en los diferentes rubros politicos, econémicos, sociales y
culturales.

Por otra parte, en las relaciones cotidianas eutre el gobierno y la sociedad civil las
necesidades toman la forma de problemas, demandas, satisfactores etc.., donde ¢l Estado es
concebido en los niveles econdmico y sacial como el encargado de detectar, satisfacer y resolver
los asuntos, de forma integral (que domina y legitima su existencia) en la sociedad.

A diferencia de las necesidades, fas demandas son més especificas, son una manifestacién
real y concreta del desarrollo alcanzado no sélo por la sociedad civil, sino por el mismo Estado.

Sin embargo, “las demandas son generalmente vistas como una problematizacién social de una
necesidad existente, pero no todas las necesidades llegan a traducirse en demandas...”#5 En otras

palabras, no todos los problemas logran Hlamar la atenci6n gubernamental y propiciar su iniciativa,
ni todos fos problemas, necesidades o demandas son prioritarios o de interés piiblico para el
Estado.

De esta manera, existen varias consideraciones para que un problema sea atendido por medio
de una politica piblica, siguiendo a Ana Guillén se tiene que:

*1) ¢l Estado de alguna manera las detecta a través de sus procesos teenocrdticos 2) los directamente
alecrados tontan conciencia de su insatistaceion, lo que los mueve a fa aecion, conviertiondo ta necesidad en
un problema polftico, 3) lideres y organizaciones actiian a nombre de los directamentee afectados,
provociando ui problema social, y 4) algin grupo intrabutoeriiico o fraceidn del blogue dominante la
uasume camo demanda par ganar espacios de poder™.46

No obstante, que las categorias de necesidades y demandas son bdsicas para comprender el
proceso de formulacién de polfticas priblicas, es importante conocer otros aspectos en el andlisis al
investigar quién reconocid el problema piiblico-social, cémo se difundid ta visién, quidn y sobre
qué bases logrd convertir el problema en una cuestién o asunto piibtico, asf cono, con qué
recursos y estrategias se logré poner el problema en la agenda de gobierno, y por lo tanto, derivé

en su accidn y atencién especifica.

A3 4bid.. p. 20,
46 Ihid.
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1.3.2.  Agenda gubernamental y conflicto social,

Uno de los clementos méds importantes en el estudio de las polfticas puiblicas es el referente a
la agenda de gobiero. Esto es [a forma cn que los asuntos problematizados son para individuos,
grupos y organizaciones de interés vital y piblico y, por 1o tanto, merecen su atencidn, definicién
¢ incomporacién a la agenda gubernamental,

Para Roger W. Cobb y Charles D. Elder, por formaeién de ta agenda de gobierno *se
entiende el proceso a través del cual ciertos problemas o cuestiones Hegan a llamar ta atencién seria
y activa del gobiemo como posibles asintos de polftica piblica”47 En este orden, la agenda
significa ¢l momento en que el gobiemo decidird actuar o no sobre un determinado asunto y enel
que deberd deliberar para su intervencién polftico-institucional,

Asi, el concepto de agenda involuicra uin conjunto de problemas, demandas, cuestiones y
asuntos entre mitchos otros aspectos que las autoridades publicas de gobiero han seleccionado y
ordenado como objetos que merecen una intervencion seria a través de una previa definicién y
formulacién para su accidn. 8

De csta forma, la agenda de gobierno puede ser considerada como el elemento que
jerarquiza cl conjunto de propésitos qute el gobierno pretende materializar, y en un sentido més
amplio, como et vineulo conereto entre el Estado y la sociedad.

Cobb y Elder analizan dos tipos de agenda polftica sustancialnicnte diferentes: la agenda
sistemdtica o de controversia polltica y la agenda institucional o formal,

La primera esta compuesta por asuntos abstractos y generales que hncen poco mas que
identificar el drea del problema y los temas generales que son percibidos conto meritorios y

legitimos de atencidn piiblica de parte de las autoridades; la segunda, es mds especifica, concreta y

47 Charles 1. Elder y Roger W, Cobb, “Formacidn de lo ugenda. EI easo de Ju polfiica de las ancinnas” cn
Aguilar Villanueva, Luis F,, Problemas Piiblicos v Agenda de Gobierno, México, Grupa Editorial Miguet Angel
Parrda, 1993, 77104,

48 Pura Luis Aguilar * [...] ol quc una demanda, problemis, cuestion o asunta Hegue a ser considerado cama
pumta  ienra de by agendic de gobicrno supone analivicamente decisiones antecedentes: la decision de presiarle
atencion, ta clabaracidn y la seleeeivn de su definicion y seleceion de una apein de acciin [...] el gobicrno decide
actuar siilo sobre Ju que presiamente b llamada ¥ fijuda su stencidn [} A su vez estas ideas o valorsciones que s¢
tienen de la compasician y causas del problema son determinanies pars decidir prestatdes atencicn [...) pira decidir si
cf asuntn en atencidn debe ser agendit de gobicrna y para decidir si después puede ser tratado can alguna de las
apeianes de accion [...} definir un problesa de alguna mancre es delimitar [ probabilidad y slcance de su solucion.”
cn Problemas Priblicos ¥ Agenda de..., (p, ely., p. 2930,
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timitada en el mimero de asuntos que contienen e idemifican aquetlas facetas de un problema que
serdn seriamente consideradas por un organismo encargado de lomar tas decisiones, asf como las
altemativas de accién politica 9 En este sentido, para que un asunto obtenga acceso at tipo de
agenda sistemdtica se consideran tres aspectos fundamentates:

s atencién amplia o al menos conciencia;

* interés compartido de los interesados y del péblico en cuanto a una accidn;

* una pereepeién compartida de que el asunto podria llegar a los dmbitos de gobiemo para su

atencién. %

Por otra parte, las agendas formales contienen una serie de clasificaciones que involucran
asuntos antiguos y nuevos. En los primeros encontramos los ltamados habituales (que requicren
una atencién regular) y los definidos como recurrentes (que ocurren con cierta periodicidad). De
esta forma, para que los asuntos puedan entrar a una agenda formal es necesario tomar en cuenta ¢l
papel de los encargados en la toma de decisiones que son los que incluyen los puntos
primordiales,

Otro clemento que caracteriza a la estructuracidn de ambas agendas, es el grado de consenso
o, al contrario, de conflicto que suscita ¢l problema considerado, Por conflicto soeial generalmente
se asocia I idea de que s6lo Jo que mueve a fa gente 2 hacer atgo se convierte en problema potftico
y se soluciona dédndole lugar primera en la agenda sistemdtica y posteriormente en ta agenda
institucional 5t

Sin embargo, en la formacion de la agenda el conflicto social se presenta de manera
dindmica, cambiante, flufda y eldstica, variando las earacterfsticas con que se presenta Inicialmente
hasta su terminacién. Por tal motivo, el conflicto presenta: 1) un dmbito de extensidn en cuanto al
mimero grupos y personas involucradas, 2) una intensidad que representa el grado de
compromiso, recursos y trascendencia entre las partes contendientes, y 3) la visibilidad, que se
reficre a la forma y mecanismos en que se une ef conflicto con el piiblico consciente y atento en
general, esto es la opinidu piblica. Asf, una vez que se presenta y definen las caracterfsticas del

problema en términos del conflicta, se encuentra en condiciones de ingresar a la agenda formal del

4 Cubb, Roger W., y Charles D. Elder, Participucidn en Politica American, La dindmica de
estrnctiraciin de In agenda. México, Nocima Editores, 1986, p. 111128,

50 thidem.

Sl véase Meny y Thoenig Las Politicas Pdblicas..., Op, eit,, p. 114-127,
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gobierno.
De csta forma, consideramos gue en la dindmica de formacion de la agenda comprender la
aturaleza del conflicto y su eventual desarrollo histérico es fundamental ya que involuera en el

andlisis 1a participacién directa de gripos involucrados en el prolilemia y su incidencia polftica en

las decisiones de politica pablica.52

1.3.3. Caracterfsticas del proceso de in politica publica,

Conto se sefial anteriormente, entre los estitdios de politica piblica ha sido dominante y
recurrente cotsiderar a la polftica como un praceso que ocurre por etapas. La primer versin y
propucsta con este énfasis fue de Harold Lasswell quien considerd un modelo del proceso de
decisién integrado de siete fases: inteligencia, promocidn, preseripeidn, invocacion, aplicacién,
terminacién y evaluacidén. Sin embargo, a lo largo del desarroflo y propuestas al estudio de los
problemas piblicos se han producido diferentes marcos de andlisis de la politica piiblica, entre los
que generalmente se coincide que es en un proceso continuo, cuiya existencia de una determinada
sitwacién problemidtica obliga a efectuar un curso de necidn piiblica.

Asimismo, dentro del andlisis del proceso por ctapas, es necesirio mencionar la implicacién
de un esfuerzo intel qclual mayor, ante la necesidad de contar con la informacidn precisa y necesaria
sobre ¢} problema social y su devenir en asunto piiblico y de gobierno. De tal forma, podemos
decir que es necesario un mayor conocimiento sobre la interaccién entre los valores, actores
saciales, polfticos y ef contexto en que se desarrolla una cierta dindmica problematizada; en otras
palabras, conocer de manera mds amplia 1a relacian entre I teorfa y a préctica dentro de Ia vida
puiblica.

Sin prescindir de los varios enfoques existentes propuestos sobre este punto, retomaremos y
complementaremos la metodologfa de Jones C.,53 donde la politica piblica puede descomponerse
analiticamente como una secuencia de actividades desde su surgimiento hasta su eventual

resolucién, las fases comprenden:

52 hidl, p. 33-53.
53 Jones C. An Intraduetioa to the Study of Public Policy, Beltwont Dunbory, 1970, citada por Meny v
Thoepig, Up, clt,p. 105,
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* La identificacion o gestacion del problema.

Dentro de este punto, podemos sefalar que éste se refiere al momento donde of sistema
politico advierte de Ia existencia de un problema social que exige atencion y tratamiento piblico, y
porlo tanta, es necesaria su inclusién dentro de alguna agenda de Ia autoridad piiblica. Asimismio,
corresponde a la coyuntura especffica dada en un momenta histérico, en que surgen las politicas, s
partir de la interacei6n de los diferentes actores sociales y 4 las necesidades que son percibidas y
detectadas por ¢l Estado y el gobierno; y el tiempo que permanecen en los mecanismos de
decisidn, especificamente de las autoridades politicas, antes de iniciar un proceso de accidn
piiblica,

Como se menciond, existen dos momentos dentro de la generacién y surgimiento que
motivan su atecidn, csto es a través de fos problemas sociales existentes en 14 sociedad y los
grupos o individuos, bajo las categorias de necesidades y demandas,

Desde un punto de vista més amplio, Ia fase de identificacién situa la comprension del
problema, sus antecedentes, objetivos, valores e importancia piblica que obligan a 1a autoridad a

intervenir o no hacer nada.

s La formulacion o seleccidn de decisiones.

La fuse de formulacién y seleccién de decisiones explica en, gran medida, ¢l debate teorico
existente sobre las opciones posibles de accién piblica y de gobierno. En este:momento se
vislurbran, ademds de los mecanisimos, recursos, estrategias y vias de respuestas 4 determinados
asuntos piiblicos, ya incluidos por su magoitud, importancia, aaturaieza o simplemente
corresponsabilidad pablica, los compiromisos, negociaciones y reconocimiento de valares entre ef
propio gobiemo y los ciudadanos. Correspounde también a la asignacién de funciones y acciones
cjecutivas para definir el proceso de aceidn por la awtoridad piiblica,

Cabe mencionar, que existen algunos astintos piblicos con el cardeter estructurat (ya sea
econdmico, polftico y/o socio-cultural) donde el gobierno determina los objetivos, instancias
potfticas y priblicas, alternativas y posibles consecuencias, en términos del impacto y conflicto

polftico latente, antes de asignar medidas ejecutivas,
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o La toma de decisiones v la ejeccion, también conocida como implementaciin de la

politica.

Una vez que se ha conformado dentro del “paquete” de opeiones de polilica disponibles y
analizadas en érminos y valores politico, ccandmico ¢ ideolégicos. el decisor piiblico o autoridad
piblica habilitada elige una solucién particular que se convierte en la accién piblica legftima, la
cual se concreta mediante un programa y/o proyectos definidos de accidn, esto es: el desarrollo de
normas, procedimientos, objetivos, estandares, objetivos, metas y tendencias operativas en la
aplicacion concreta de las medidas adoptadas hacia el problema piblico en cuestion,

Para algunos autores como Donald Van Meter y Carl Van Hom, por implementacidén de
politicas nos referimos a “las acciones efectundas por individuos (o grupos) piblicos y privados,
con miras a la realizacién de objetivos previamente decididos.” En este sentido, el proceso de
accién comienza una vez que existen objetivos y metas, asf como la conjungacidn de aspectos
politicos, administrativos y juridicos. De igual forma, cabe mencionar que ¢l proceso de

- implementacién -segiin estos autores-, estard condicionado por la magnitud del cambio y el grado
de conflicto entorno a los objetivos y metas a alcanzar. Cabe mencionar que en fa actualidad, los
andlisis sobre ¢l proceso de la politica piblica se han enfocado mds hacia el punto de la ejecucién y

de resultados, que hacia el de disefio o formulacién de opciones.

o La evaluacion y terminacicn de la accion piblica,

Dentro de este punto, espec(fieamente nos referimos al momento en que se pretenden valorar
los resultados obtenidos en términos de eficacia y eficiencia como de solucién del problema
definido. En otras palabras, [a evaluacion también significa valorar los crrores, deficiencias y

altemativas nuevas de accién para una nueva redefinicion o reformulacién del problema,

M Véase Van Meter, Donald S. y Carl E. Van Horn “E! proceso de implementacion de tas polflicas, Un
marco concepluat” en Luis F. Aguilar Villunueva (Comp.) Lt hiplementacion de las Polfticas. México, Grupo
Editonal Migucel Angel Porrtia, 1993, p. 97-141.

55 Véase por cjemplo los plantcamicntos recienles de Ricardo Uvatle, en e} sentida de que ef proceso de
implementacidn resulti fu prucbu de Tuego de tas politicas publicas ya que esta se fteva a cabo en conlestos
resitictivos, turbutentos y contingenciales. Asimismu, estit "es un procesu que consisie en dar cucrpo a la
Tormautacion de fas politicas pablicas tomando en cucnta restricciones, conflictos, cusensos, corredores burocrlticos,
usignacion y distribucion de recursos y capacidades organizaciongtes ... | implica conscguir resultados de acucrdo
con las expectativas y metas definidis |... | es un proceso de aprendizaje, autocorregible, adaptativa ¥ heurfstico.™
Las transfurmaciones actuales det Eswado en... Op. cil., p. 93-94.
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Asimismo, dentro de la evaluacién el factor valor y efectos concretos de la accién de
gobierno, juegan un papel importante al analizar los impactos y copsecuencias que trach consigo
las medidas adoptadas por ¢l gobierno hacia el problema, a direccionatidad e intencionalidad
puiblica dentro de los &mbitos y contextos polftico, econémico y sociales cambiantes.

Con base en lo anterior, podemos concluir este punto sefialando que dentro det andlisis del
proceso de la politica es necesario no sélo considerar a las fases o etapas como acciones piblicas
especificas ¢ interdependientes, sino como momentos de estudio fundamentales para comprender
la dindmica del asunto piblico y su desarrotlo dentro del sistema polftico en terminos de su
aparicién, sceuencia y eventual resolucién.

Asimismo, es necesario reconocer el papel fundamental de la existencia de cada una de las
etapas dentro de una accién piblica de gobierno, asi como de las variables de orientacién
pragmdlica, naturateza contextual, como del universo de factores externos e internos dentro del
sistema politico; mismos que evidencian una mayor comprensién de los cambios y
transformaciones no sélo sociales, sino del propio Estado. Particularmente, creemos, que
mediante el proceso de gobicrmo y tas etapas de la politica se tiene una via para entender la gestién
piblica sobre los fendémenos piblicos y, de manera global, sobre la relacidn que guarda et Estado

y In sociedadcivil actuaimente,

1.4, Aspectos sobre b gestion gubermeumental, refomm estatal y politicas priblicas en
México.

En los puntos anteriores se explicé la importancia que tiene ¢l Estado en la sociedad civil a
partir de la accién y proceso de gobiemno, y en refereucia af denominado espacio piibico, De igual
forma, se ubicd cl eventual desarrotlo histérico y marco metodolégico propuesto de las polfticas
ptiblicas, mismo que desde dpticas variadas definean la forma y contenido en que fos problemas y
conflictos son atendidos y vistubrados por el Estado en el terreno de la gestién piiblica,

Sin embargo, y no obstante que el estudio y andlisis de las politicas piblicas se ha
constituido hoy en dfa como un campo extenso, donde adenvis de las metodologfas de andlisis
propuestas es necesario sefialar el desarrollo y las condiciones especificas que viven los Estados,

resulta importante conocer las relaciones politicas que guardan los actores sociales existentes frente
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al andamigje politico-institucional de accidn y control de gobierno,

Prieramente, creemos conveniente precisar Ja natursteza que ha tenido la aceidn estatal en
Meéxico a través de fas caracteristicas que posee el régimen-sistema politico y, por tanto el estilo de
gestion pablica; para posteriormente referimmos al contexto de ka reforma estatal y la importancia de
las paliticas piblicas denitro de éste, y situar a problemiitica del comercio informal y/o ambulante

en la ciudad de México durante 1990-1993.

1.4.1. Caracterfsticas del régimien polftico y de In gestidn gubernnmental.

Las transformaciones que en los tiltimos affos se han dado en Méxivo en materia de régimen
politico y de gobierno, muestran un edmulo diverso de interpretaciones, opiniones y juicios
especificos en razén del desarrollo polftico, interés piiblico, demandas, participacién social,
valores ¢ intereses sociales especficos como diferenciados dentro de la sociedad 56

Sin embargo, partienda con la idea de Ana Guillén5?, coincidimos que confornte al grado de
participacién polftica y al interés de los actorcs irivolucrados frente a un determinado asunto
ptiblico, se pueden ubicar las caracterfsticas que adopta el Estado bajo un régimen polftico y, por
tanto, st forma de gestién gubernamental en la sociedad. En otras palabras, dependiendo del tipo
de régimen podemos situar Ja manera en que el aparato estatal puede detectar y atender necesidades
ylo demardas de los grupos, asf cotno la naturaleza y formulacién de las politicas pdblicas.

1 México, formufar e implementar politicas ha sido la esencia de la actividad estatal, En la
formulacion de una politica se plaitea la definicion del sentido de la accién; vale decir, que entre
formular e implementar una politica nos remite a Ia distancia que existe entre lo abstracto y lo
conerelo. Fistos dos elementos de la vitalidad estatal fungen como una pieza de dominacién y
articulacidn en la socicdad y, a la vez, coma instancia donde se dirimen los conflictos y asuntos
piiblicos problematizados.

En este sentido, la historia polftica reciente de México coutrasta ampliameute con las

transformaciones de regimenes poltflicos y de gestion piiblica de gobierno que sufricron otros

36 Véase pot cjempto Molinar Horeisitas, Juan, “Escuelas de imerpretacion del sistenta pofitico mexicano™
on Revista Mexicana de Sociologie Nim, 2, México, Instituto de {nvestigaciones Sociales-UNAM, Aiio LV, abril-
junio de 1993; Laseza, Soledad. "La incertidumbre polftica mexicana™ en Nexes Ndn. 16, México, Ao 16, junio
de {993,

57 Guillén, Ana, Buses mesodoligivas para el andlisis., Op, cit. 17-18,
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paises no sélo de América Latina, sino de todo el mundo,58

En nuestro pafs la naturaleza distintiva del régimen politico ha temido una importaste fuente
de estabilidad polftica y continuidad institucional por medio de la fundacidn del partido inico
“oficial" dominante, asf como del mantenimicnto y reproduccidn del poder politico centralizado;
ligados ademds, al control estatal sobre los diversos movimientos sociales en contra del régimen y
del propio gobierno.

Annque el Estado ha tenido una importante regulacién y limitacidn de una serie de
movimientos y reclamos socio-econdmicos y polfticos, que ha sabido librar (gracias a su principal
base de sustento y legitimidad heredada de la revolucién a través de los movimientos campesinos y
obrero) al interior de sf mismo, existe una articulacién “revolucionaria” del grupo dominante, cuya
base es heterogénea compuesta de actores socio-polfticos con intereses diversos y en pugna dentro
de la accién politica y administrativa del gobierno,

Para algunos autores como Lorenzo Meyer®, la inclusién corporativa de las amplias masas
campesinas, obreras y populares desde la época Cardenista fundamentalmente, en fas filas del
partido oficial (PNR-PRM-PRI), ha sido una importante fuente de legitimidad politica lograda
gracias a los controles estatales sobre dichas organizaciones; y limitando significativamente la

movilizacién de estos grupos y, sobre todo, la gestién de sus demandas sociales y civiles en los

diferentes sexenios.t0

En materia electoral, las clecciones séio han desempeiiado un papel significativo hacia los
intereses de mantenimiento y reproduccién del poder politico def Estado, en tanto fungen como
medio de moVilizacién polftiea en apoyo al gobierno, al partido y a los candidatos oficiales. Por lo
que, representa un compromiso para el régimen politico en turno ceder el poder de manera pacifica

y regular a través del partido de estado como tinica garantia institucional.

SiMiddicbrook, Kervin J., “La liberutizicion poltica en un régimen awloritario: El caso de México”, en
O’ Donnell, Guiltermo; Schmitier, Philippe C., Whithehead, Laurence (Comps.), Tranviciones desde un goblerno
amtoritario. México, Bd, Paidds, (4 1omaos), T, 2, 198, p. 187-223,

59 Al respecio puede verse Meyer, Lotenzo, “El purtido de Estado” en Liberalismo Amtoritario. Lux
contradicciones del sistema polltico mexicano, México, Editoriat Océano, 1995, p. 111-124,

60 como spunta Lorenzo Meyer:"La naturaleza del sistema potitico mexicuno actual, lo sabemios, es fa
propin del autoitarismo. En su origen, cste poder autorilario wva un proyecto nacionat «producto de una gran
revolucion social- gue fe dio ciena sentido a su aeeion, Tal proyeeto puede resumirse usi: incorporacion de kis musas
indigenas y rurtdes o lu nacién mediante la eelormi agraria ¥ fa educacion, nacionismo, modernizacidon ccondinica y
social.,” thid., p. 75476,
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Un clemento importante es que cf régimen politico en Méxieo, ha hecho us uso selectivo de
la represion politica, ideoldgica y fisica, contra los cucstionamientos de diversos grupos politicos
opositores y ante fas crecientes demandas generadas dentro del orden socio-econdntico vigente,
por to que éstas se han combinado con meeanisntos de control politico, ajuste nutuo de intereses,
negociacion, transaccion y fundamentalmente con la implementacion de politieas piblicas
destinadas a tratar de conciliar los reelamos de los diversos grupos, a fin de mantener su
estabilidad.6!

Parafraseando a Kervin Middlebrook, el régimen miexicano ha mantenido una eficacia
refativa del control politico sobre los actores ntasivos, como fo son los sindieatos y las
organizaciones campesinas y populares. Asimismo, mantiene una combinaciot de controles
administrativos estatales sobre la patticipacién politica de masas manteniendo dentro del diseiio y
formulacién de politicas estatales, la combinacidn de valores y estrategias para responder a cicrtos
problemas piblicos y a las circunstancins cambiantes socio-politicas, donde priva la
“negociacion”, transaceién, la rotacion de la élite, la cooptacidn de lideres opositores y el empleo
selectivo de fa represion contra opositores politicos y grupos curestionantes del régimen, sin olvidar
}a préctica del fraude generalizado en ¢l orden electoral 62

Enlo que respeeta especificamente al “estilo” de gestién piblica mexicana, las caracteristicas
distintivas del régimen situan, por un lado, el predominio de una agenda federal o nacional, sobre
los asuntos y las prioridades locales, regionales o municipales.

Asimisimo, y de acuerdo con Luis F., Aguilar, los mecanismos de decisién politica han
gozado de una amplia autonomfia y discrecionalidad; donde fas autoridades piblicas tienen un
tradicional amplio margen de maniobra en sus actividades de representacion de intereses y de
conciliacién de conflictos reflejandose todo ello en la formacién de su agenda- politico-
administrativa, y en la eleccion ¢ implementacién de sus politicas; y donde el cinmulo actual de

energias ciudadanas de participacion, interés y concertacion ha sido escaso con relacion al

01 En México paniculannenle ¢t régimen ba tenido difcrentes expresiones de control polilico, en razon de sus
intereses polilicos y econdmicos. Entre algunas de sus expresiones Jusé Luis Reyna, seifala: “podemos distinguir
cualro ipos de grupos sociles en lo que se relicre a la estruciura poliica del sistema polfiico a) grupos incorporados
que ucephn las *reglas del jucgo’, b) grupos incorporados pero disidenles, ¢) grapos no incorporadas politicamenie
actives y d) grupos *pasives® na incorporados™. Véase Camtral Politico, Estabilidmd v Desarrollo en México,
Ménico, Cuadernos det CES Nifw. 3, COLMEX, 1976, 31 p.

62 Middicbrook, Kervin J., Op. cit., p. 190191,
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significado que reviste para la sociedad el dmbito de lo piiblico.t

Es necesario también cousiderar que durante la etapa contempordnea de México, los
procesos de gestién piblica impulsados por el Estado han sido una fuente directa de legitimidad
del gobicmo a través de la provisién de bienes y servicios para responder a diversas demandas de
los grupos sociales méds desfavorecidos con el objeto de mantener el poder y credibilidad
gubernamental; en contraste con una amplia, como necesaria, urgencia ciudadana de participacién,
democracia y eleccién plural. En este sentido en los tltimos afios:

“La polftica mexicana se ha caracterizado por individuos y grupos demandantes de bienes v servicios pilblicos,
mis que por ciudadanos oferentes, que brindan su apoyo at gubicrno por medio det voto libre, lu opinién

publica, 1a contribucion liscal y la observancia a laley: u la manera del Estado liberal."64

Con estas premisas, la gestién directa de la polftica y de las politicas han obedecido en gran
medida a una forma de control y mayor prioridad gubernamental poniendo énfasis en grupos y
sectores de apoyo y dejando de lado las formas de administracién piblica basadas en la relacién
comunidad-gobierno; con estas dltimas Iineas creemos que en los ultimos sexcnios la
adwministracién piiblica devino m4s en el entendimiento de lo gubernaniental que de lo piiblico.

Asimismo, y sin olvidar que ha existido una fuerte regulacién de las conductas econémicas
eutre los diferentes sectores econémicos de impulso al pafs, cuya pieza angular han sido las
organizaciones sindicales y campesinas, en menor medida cuestionadoras e independientes que los
sectores medios y populares con relacidn al capital y al propio régimen, ha sido notoria la
articulacién burocrdtica y organizacional del Fstado en sus difercntes niveles de gobiemo.

Asl, pensamos que la gestion gubernamental se ha observado alejada de los cometidos
politicos y fundamentos sociales de la administracién piblica ante la existencia de un sistema de
arreglos y compromisos polfticos personales; cabe recordar que cn gran medida la naturaleza
social de ésta “depende del tipo de asociacién con que se constituye y de las relaciones de
sociabilidad que se daa entre los individuos. Esto explica tauto las formas de gobiemo conio de los

regfmenes polfticos,”65

o Aguilar Villunueva, Luis F. “Gestidn gubernumental y reformia det Estado™ en Merino Hueria, Mauricio
(Coond.) Cuhio poifiica y goberunbitidad. México, CNCPyAP/ICONACYT, 1992, p. 132,

4 fhid. )

65 Véase Uvalle Berrones, Ricardo, *Liberalisma y admiinistracion pablica™, en Revidta Mexicaan de
Cienclas Polfticas y Sociales Ndm. 61. Méxica, Faculitd de Ciencius Polfticas y Sociales-UNAM, 1995, p. 33,
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Con estos elementos planteados sobre fa naturaleza especifica del régimen politico y de la
gestion gubernamental mexicana, no obstante es recesario aun seffalar que existen dilerentes
autores, que con el objeto de interpretar las transformaciones recientes que presenta el sistema
polftico mexicano en su conjunto y, actualmente dentro del contexto del eanibio en el modelo de
desarrollo estatal intervencionista al de libre mercado, ubican af “estifo” de gobierno dentro de los
rasgos y tendencias autaritarias.

Javier Hurtado seffala que los estudios que se han hecho sobre los regimenes politicos
autoritarios que incluyen el tratamiento de México, coinciden en la asemejacién a un gobierno
burocrético autoritario en el sentido de gue no es una democracia; conto los tolalitarios posee
elementos que lo identifican con un exceso de autoridad “que no reconoce la libertad y falsifica fa
autoridad”, y donde existe un relativo proceso de democratizacién.60

De igual manera, trabajos como los de Guillermo O’Doanell y Oscar Oszlakt7, coinciden en
que el régimen mexicano presenta una combinacién de rasgos awtoritarios en un régimen
democrdtico liberal; y aun en un extremo, otros (como Ana Guilién, Lorenzo Meyer y el misino
Javier Huntado), lo interpretan como patrimonialista debido a fa forma en que la figura presidencial
modela la dindmica de la politica gubemamental en nuestro pafs,

Aunque consideramas que las interpretaciones son variadas entre los diversos analistas
(véase Molinar Horcasitas, Juan: 1993), ya que en la actualidad nuestro cégimen polftico tiene una
propia conformacién histérica que lo distingue del resto de los pafses latinoamericanos, entre otros
factores se carece: “de una presencia militar en la jerarquia administrativa, la cual es sustitvida por
una de origen partidario en el PRI; el manejo de la represién como principal instrumeato de
imposictén de politicas; y el acceso a la libre organizacidn de la sociedad civil™; para los primetos
autores, O’Donnell y Oszlak, existen semejanzas con ef amado “régimen burocritico autoritario”,
Sobre este punto Ana Guillén reitera algunas de las caracterfsticas, las cuales si no del todo
corresponden al caso mexicano, se asemejan a los elementos arriba sefialados en lo que
corresponde a la conduccién politica y la gestién gubermamental, y donde destacan Jos siguientes

puntos:

66 Hurtadu, Javier, “Caracterfsticas y diticultades de ta Iransicidn democnitica de México can sefacion a la
nuturaleza de su régimen polftico™ en Barros Horeasitus, José Luis, 14 al., Transicidn i la Denocracla ¥ Refortna
del Exindo en México. México, Miguct Angel Purrd! FLACSO, 1991, p. 123.124,

67 Osrluk, Oscar, “Polfticus Publicas y Regfmenes Polfticos..., Up, cit., p. 28-33.
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*1) se intenta desactivar politicamente al sector popular v sus aliados mediante k represion y el control
politico corporativo,

2) se reducen y postergan las aspirciones de participacian econdmica de dicho seetor;

3) presenta una inusuad concentracién de los meeanismos de decisicn estatal (de forma pitamidal),

4) s produce un verdadero avanee del estado sobre una sociedad civil replegady y desmosilizada;

£) la formulacisn de politicas deji de ser el resultado del proceso de negociacion y compramiso con diferentes
sectores sociales y Tuerzas polflicas, pasando a depender mds de cuestiones léenicas y funcionarios de
conlianza;

6) cl discio y la formulacicn de politicas piblicas benelician de manera privilegiada a cicros seetores del
capital nacional y trasnacional;

7) exisie un cardeler tecno-burocrdtico que se maniliesta con una orientacion clicientista en ba gestidn estata
ean programas de racionalizacidn y organizacion del seclor piblico;

8) sc Jievan o cabo procesos de desburocratizacion, reduecion del gasto publico, masiva ln.lsl‘crcnci:\ de
empresas estatales al sector privado, desconcentracion de servicios mediante su transterencia a las provincias,
municipios o empresas concesionarias convirtiéndose en objelivos centrates de ta aceidn del gobicrno;

9) las wgencias burocrdticas se hallan dotadas de un reducido grado de awtonomfa y son propiamente
organismos cjecutores;

10) en ¢! pluno de la interdependencia material los criterios dominantes son ¢} principia de la universalidad

presupuestaria y la usignacién autoritaria de recursos™, 68

De esta manera, puede verse que existen elementos comunes que podemos ubicar para fines

de comprender una eventual interpretacién sobre la accién estatal en México, y sobre el manejo de
los problemas sociales y asunto piblicos. Asimismo, con cstas nociones resulta interesante
indagar y comprender la forma y contexto en que se disciian, articulan e implementan las polfticas

hacia el conjunto de la sociedad dentro del sistema polftico mexicano.

Asimismo, consideramos que en los dltimos sexenios la mayor parte de las acciones

estatales sc han caracterizado por adoptar elementos limitados de participacidn, corresponsabilidad
¢ intereses piblicos comunes en su relacién con los diferentes asuntos y conflictos socio-politicos,

imponiendo opciones que lejos de ser producto de acucrdos y formulaciones de polfticas piblicas

68 Guillén, Au, Bares metodoldgicas pard el...., Opeit,, p. 39-40

KX}



GOBILRNO, SOCIEDAD CIVIL Y VIDA PUBLICA

democriticas y de un proceso de “ciudadanizacién”, en esencia, son elaboradas en funcion del
control corporativo; por el imantenimiento del régimen, asf conto para la estabilidad econémica

capitalista actual.

1.4.2, Sobre la reforma estatal, capacidades de gobierno y politicas piblicns.

Como se planted en ios primeros puntos de este trabajo, la dindmica estatal se encuentra
influida por los procesos de cambio y desenvolvimiento que la misma sociedad y el Estado en su
conjunto como organizacién poltica, juridica, temitorial e institucional generan dentro de su propio
devenir histérico. En el caso de México dichas premisas no han sido la excepeién, ya que existe
todo un proceso histérico que durante siglos han ido conformando las actuales bases del
funcionamiento polftico, econémico, social y cultural del pafs.

Sin embargo, y no obstante la naturaleza y caracterfsticas que se plantearon en el punto
anterior sobre el sistema polftico en su conjunto, en la actualidad los procesos de cambio que se
han impulsado en materia de estructura y organizacién estatales, de acuerdo con Luis F. Aguilar,
bésicamente se han centrado hacia tres niveles, de donde podemos sedalar algunas condiciones y
retos que cnfrculan las mismas capacidades de gobierno, Por una lado, encontramos a) el nivel
mismo del proceso de gobierno o gestién piblica, b) el del régimen polftico en su conjuinto y ¢) el
de la Constitucién Polftica del Estado.

En el primer aspecto, entenndenios que los intentos de reforna estatal, cimentados desde los
afios setentas y hasta la actualidad, han correspondido hacia las formas e instrumentos de gobernar
o del 4mbito del propio gobieruo frente a la sociedad. Andlisis sobre el tamaiio del Estado, su
reduccidn y Ambito de accién frente al interés piiblico social, asf como a los procesos de toma de
decisiones e implentacién de fas polfticas, explican en gran parte los actuales contextos cambiantes
y contplejos a los que se enfrenta el nivel de gestidn necesario no sélo de manera abstracta y
nacional, sino ante realidades locales, conflictos, demandas y necesidades de cardeter individual y
colectivo en la sociedad &

En el segundo punto, y tomando en cuenta los elementos que en la realidad presenta el régimen
polftico, se han impulsado reformas a 1a forma de relacién polftics existente entre la socicdad y el

Estado a través del conjunto de instituciones polfticas y de gobierno con relacién a su

69 Véuse Aguilur Vitlanueva, Luls F., “*Geslion gubermamental y reforma..” Op. ¢it., p. 144,
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participacion, eleceidn y desempeito delf poder de manera integral,

En ofros términos, nos referimos a los fonnas de efeccidn de fos titulares de los poderes
priblicos estatales y su interselacidn y ejescicio con los niveles de gobierno, Asimismo, a los
mecanismos de participacidn politico-electoral y su acceso a cllos por parte de una sociedad wis
abierta ¢ informada en las diferentes opeiones politicas, ta integracién plural de demandas y cl
establecimiento fegal bajo un euerpo de legisiacién clectoral confiable, asi como institucional
producto de los valores, intereses y constumbres que tanto el Estado como la misma sociedad
requieren para su funcionamiento piblico y politica,

Estas tiltimas consideraciones nos seiialan el tercer nivel, relacionado con la consumacién de
leyes fundamentates plasmadas en la Constitucion Polftica del Estado, y su vinculacion cu la
prictica mediante el ejercicio de las libertades politicas y econdmicas de los ciudadanos; asi como
al dmbito y desempeiio de los poderes regulatorios estatales frente a una sociedad mds involucrada,
cucstionante y participativa en los subros prioritarios del pafs.

De manera global, y no obstante los anélisis existentes sobre las formas, estilos e incertidumbre
que enfestan los actuales procesos de refonna estatal y de democratizacion , consideramos, por
una lado, que existe la tendencia y orientacion hacia una nueva artfeulacién institucional entre ef
Fstado y la sociedad. De igual forma, hacia nuevas aptitudes y capacidades de accién de gobiemo
en sus procedimientos y mecanismos de toma de decisiones y gestion piblica; de ahf que los
impulsos que se han dado en éstos, hoy dia toman una importancia crecicnte cn ef terreno material
y concreto frente al reclamo de fos diversos grupos y organizaciones sociales, a sus intereses y
demandas comunitarias dentro del Estado.

Con este énfasis, los actuales procesos de reforma estatal dentro del contexto mexicano
implican modificar el comportamiento de sus instituciones en fancién de los retos que enfrenta la
vida social, polftica y econéimica. Asimismo, involucra revisar los medios de gobierno diseiiados,
formulados ¢ implementados en el espacio del desarrolto piiblico, democratico y del bienestar
comli; ya que estos, en uia gran parte, permiten orientar las tareas colectivas, los consensos hacia

el tratamiento de los asuntos piblicos y el grado de participacidn polftica, asf como la eficacia para

W Vase por cjemplo fa argumentavidn que reatiza Soledid Louesa en of sentido de gue los nctuales provesos
de demoeratizacion atraviesan por upa serie de contrastes ¢ incluso contradiceiones oh los intentos de cambiv y
provesos de dentocrtizacion, en “La incertidumbre polfiica mexicana™ en Nexay Num. 186. México, Ado 16, Vol
16, junio de 1993,
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absorber, negociar y resolver conflictos sociales y polfticos. 7t
Por otro fado, es necesario destacar que si bien en el caso de México las caracterfsticas actuales
de gestidn piblica han correspondido histéricamente hacia el beneficio de ciertos sectores o grupos
especfficos del 4mbito polftico y econdinico, es urgente —dentro de fos recientes impulsos al
cambio— gobernar en funcidn de fa conjugacién de lfas libertades civiles y piiblicas, asf como
dentro def establecimiento de reglas e instituciones que garanticen no sélo un aumento en fa calidad
de vida de los ciudadanos, sino hacia la coordinacién, direccién, estimulo e impulso a fa misma
sociedad, y a sus procesos de cambio,
De acuerdo con Ricarda Uvalle, los procesas de reforma estatal actuales y de fas capacidades
de gobierno, asf como de {a gestién piblica (politicas piiblicas) poseen un honizonte amplio y
“dura" de taladrar: por un fado,
“1)..cl Estado fy por tanio ¢ régimen polftico] ticne que reforinarse para climinar disfunciones, incficiencias ¢
insuficiencias de su sccidn gubernamental; 2} revisar sy mision con base en el proceso de mundistizacion;
globalizacion ¢ interdependencia; 3) abrise a Ju socicdad [...] y tontar on cuens fa participacidn de los
ciudadanos; 4) abordar con inventiva los problemas sociales que, coma la pobreza extrema y la exclusidn
sacial, son corrostvos que atentan cantra fet arden y la estabilidad compartida) la vida de Ja sociedad; 5)
replantear su relucion con fos nuevis movimientos sociales y fas organizaciones no gubernamentales; 6)
revisar sus capacidades organizacionales y funcionales en 1érmiinos de enstos, eficacia y beneficias; 7) disefar
palfticas de cooperacion regionsl; B) preservar mejor f vida ccoldgiva del planeta; 9) asimilar las aportaciones

cientfficas y teenaldgicas en Yavor del bucn gobicrno [y de fa sociedad}; y 10) garantizar ka adaplacion Nexible
"2

de los sistemas polfticos u fos nuevos requerimientos de onden y la institucionalided democrdtica,
Por el otro, y en funcidén de fa accidn y capacidades gubernamentales, ¢i papel que juegan las
tareas de profesionalizactdn del servicio piblico, et cambio arganizacional, individual o grupal, el
disefio y cjecucidén de planes y polfticas acorde a las necesidades y demandas, asf como los
recursos disponibles hacia un asunto determinado, todo ello con miras a fortalecer los procesos de
gobiemno, resufta de suma importancia y vitalidad en la conformacidn de fos procesos de reforma
estatal en nuestro pafs,
"Finalmente, y como ya se ha expuesto anteriormente, la trascendencin que adoptan las poifticas

piblicas dentro de la dinfmica estatal y gubernamental plaatean Ia posibilidad de ceinvindicar la

71 Véare Uvalle Berrones, Ricardo, Las transformacianes actiales del Extade.., Op, vit, p. 72,
72 thid., p. 7475,

36



GOBERNO,SOCIEDAD CIVIL Y VIDA PERLICA

vida piblica y politica del Estado y la conduccidn de la sociedad misma, bajo tendencias cada vez
mds abiertas, participativas, diferenciadas ¢ incluyentes; de ahf que sea necesario, en cl caso
mexicano, considerar en las procesos de reforma estatal propucstas donde se involucren y retomen
los intereses, valores, ideologfas, neeesidades, inquietudes, propucstas, demandas, costuntbres,
problemas, dereclios y obligaciones comunes, de manera integral y a fin de propiciar un cambio
politico, institucional y cultural dentro de lo que representa 1a vida en comin y ¢l gobierno de lo

pubtico.

1.4.3.E1 Comercio Ambulante en ¢l Centro Histérico de la Ciudad de México

cn 1990-1993, y su ubicaciéon como problema piblico.

Uno de los fendmenos sociales que actualimente ha Hamado la atencion de diversos
especialistas y estudiosos de los problemas piblicos y urbanos de manera preocupante no sélo en
México, sino incluso en ¢l mundo durante las 1iltimas dos déeadas, es el surgimiento y desarrotlo
de la llamada Economia Informal.

Existen diferentes interpretaciones y definiciones?3 sobre este concepto, que de manera
general cainciden en el conjunto de actividades a través de las cuales se realizan diversas
transacciones de bienes y/o servicios que no se registran en los indicadores y estadisticas contables
del pais.

En general, las actividades que se coneentran en este marco de lo informal, se desenvuelven
pricticamente en todos los sectores (agropecuario, industrial y de servicios) que integran la
cconomfa nacional, como el trifico de drogas, contrabando de mercancfas, créditos al margen det
mereado financiero, operaciones de trueque, arrendamicento de vivienda no registrada, prestacion
de biencs o servicios de igual forma no reportada y el Hamado comercio informal, principalmente.

En la ciudad de México, la que ha generado una enorme preocupacidn es ¢l comercio
informal y/o ambulante ex ¢l cual se observa, por un lado, el llamado comercio ambulatorio o
también ealificado de subsistencia y que gencralmente se desenvuelve en la calle, y, por el otro, ¢l
comercio ambulante denotninado de alta rentabilidad, que actta con caracterfsticas de permanencia

en lugares fijos y definidos desde manzanas y colonias hasta delegaciones,

T Infra oVide, Cap, 11,
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No obstante que en el D. F., este tipo de economfa se ha desarrollado histéricamente, es en
los tiltimos aios, y a partir de la dificil sitvacion ceondmica, que su incremento se ha manitestado
de forma acelerada, y donde su presencia en lus distintas ealles y avenidas de la cindad ha
awmentado los conflictos polfticos y sociales urbanos, 1o que resalta una mayor consideracion en la
metrépoli por su significado politico y econdmico para ¢l pafs, de ahf su trascendencia y
categorizacion actual como un asunto publico de incumbencia gubernamental.

Asimismo, en las dltimas dos décadas los problemas sociales y conflictos politicos en
materia de salud, vivienda, educacién, transporte, seguridad publica, comercio etc., han dado
nutestra de una aparente pérdida de control piblico por parie del grupo dominante en el régimen
para mantener el manejo sobre las contradiceiones de las polfticas econdémicas neoliberales en
marcha y, especificamente, de la incapacidad de los mecanismos de atencién y gestion
subemamental en la metrdpoli sobre diferentes problemas sociales que evidencian la ineficacia del
mismo por formular, implementar y evaluar opciones de politica piiblica coherentes con las
necesidades y demandas de la poblacian,

Ligados ademds, a problemas como la explosién demogréfica del pals, asf como a los
movimientos migratorios del campo @ la ciudad entre otros, que durante aftos han venido
propiciando todo tipo de labores informales; por la que hoy, es considerado como un problema
piiblico de printer orden dentro de la agenda de gobierno del Departamento del Distrito Federal,

La zona identificada como Centro Histérico de ta ciudad de México y considerada como
patrimonio histérico de 1a humanidad por la UNESCO en 1987, agrupa a una parte considerable de
vendedores ambulantes que por afios han concentrado y realizan esfuerzos de permanencia
irregular integrados en asociaciones, ligas y coordinadoras de comerciantes en la via piblica en
esta metrépoli. Si bien, cs cierto que cste problema se ha conceptualizado como un fendmeno
econdmico y social en tas agendas de gobierno de las autoridades capitalinas, en los tltimos
sexenios su existencia y reproduccion actual cuestiona las politicas piblicas urbanas —de
estabilidad y orden piblico~—, que han puesto en marcha las autoridades hacia diversos problemas
sociales, asi como la viabilidad de las leyes y reglamentos para el control y desarrollo urbano conto
comerciat de la metrépoli.

En diciembre de 1990, ¢l gobicmo del Departamento del Distrito Federal sc mostraba
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decidido a ermadicar el comercio ambulante del Centro Histdrico y a disminuirlo gradualmente en el
resto de las delegaciones capitalinas. El entonces Seerctario General de Gobicmo, Manuel Aguilera
Gomez, declaré que “no se permitirfa el ambulantaje en el Metro ni tampoco en 20 calles del

Centro Histérico™. ™

Sin embargo, unos meses después, en 1991, el mismo Aguilera Gémez y otros funcionarios
de gobicrno, al ser “destapados” como candidatos del PRI al Senado de las Reptiblica, apoyarfan
las acciones y demandas de una forma clientelista frente a los grupos de ambulantes en esa
demarcacion, por lo que el problema piiblico seguirfa persistiendo con claras tendencias polfticas.

Cabe mencionar, que entre los distintos segmentos de gobierno y de la sociedad civil se
percibe el problema conforme a la l6gica particular de sus intereses. Por ejemplo, para los
comerciantes establecidos, incorporados al llamado sector formal u organizado de la economia, es
condenable Ia préctica de esta actividad por la calidad de los bienes y/o servicios que se expenden
al margen de la legalidad. Por otro lado, los ambientalistas destacan el deterioro de las dreas
piiblicas para la recreacién y esparcimiento ciudadanos, asf como la insalubridad en que se
desenvuelven esas zonas comerciales ambulantes en sitios piiblicos e histéricos.

Hacia 1992, sc llevd a cabo la formulacién y ejecucién de una politica piblica de gobierno,
hacia los grupos de comerciantes ambulantes localizados en el primer cuadro de la ciudad, bajo Ia
Coordinacién de Abasto y Distribucidn del Departamento del Distrito Federal, conoeida como
Programa de Mejoramiento del Comercio Popular; por lo cual, dentro del contexto de los factores
econdmicos y polfticos de la ciudad, creemos importante conocer y analizar quiénes son y cudles
fueron las demandas politicas y econémicas del llamado comercio establecido y de 1a opinién
publica en general, para su consideracién en la formacién de Ia agenda de gobierno del Distrito
Federal, frente a los lderes y grupos de comerciantes ambulantes en la zona.

En este orden, y ante las crecientes demandas planteadas por los diferentes movimientos
sociales urbanos en los ltimos afios, que en gran medida se caracterizan por exigir la solucién
radical e inmediatn de sus problemas especificos dentro de la ciudad, es importante ubicar c6mo
surgié y en qué consiste la polftica piblica formulada por el gobierno del D.F,, para la atencién del

ambulantaje.

De igual manera, se hace necesario determinar cudles fucron los medios y obstdculos para Ia

™ Véase La Jornada Mévico, Dicicbre de 1990,
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implementacion de la politica en ¢l primer cuadro de la ciudad de México espectlicamente entre
1990-1993, a fin de contextualizar los alcances y limitaciones del tipo de politica y gestion piiblica

impulsada en este periodo hacia el fenémeno econémico-social en referencia,
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2. Aspectos tedricos sobre la conceptualizacion y factores de b cconomin

informal cn México.

En los afios posteriores a 1a Segunda Guerra Muadial hizo su aparicidn un nuevo tépleo de
investigacién e interés econdmico y politico a nivel mundial, al que se le empezd a depominar
“mercado negro”, “fuera de registra”, “economia subterrinea®, “economia marginat" y “economia
informat" entre otras, a ta existetcia cada vez mayor de un sistetna productivo que incorporaba a
un gran ntimero de grupos y personas en la elaboracidn, circulacién y conswmo de bienes y

servicios, en su mayorfa sin conocimiento directo del gobiemo.!

Tanto en paises avanzades como en vias de desarrollo, durante ta posguerra, se etnpezaron a
gestar iniciativas académicas y de gobierno para et estudio y definicién del conjunto de actividades
informales desarroliadas al interior de cada una de tas economifas de fas naciones y dentro de sus
condiciones y factores propios de desarrollo, En este sentido, en los dltimos cuatro decenios las
labores informates en México han cobrado una importante presencia en el conjunto de la cconomfa
mexicana, por tal motivo, se ha convertido en uno de los campos actuates de estudio que ha
werecido la atencién de los &mbitos piblico y privado en el proceso, elaboracién ¢ implementacion
de politicas piiblicas econdmieas y sociales para su control y solucién.

De tal forma, el propésito de este capftulo es abordar algunas de las principales
conceptuatizaciones tedricas que se han formulado en los nicleos académicos y oficiates de
gobierno, principalmente en latinoamérica. entorno a la nocién del sector y/o cconomia informat,
Posteriormente, se plantean a(gunas concepeiones y factores politico-econdmicos, asf conio

caracterfsticas que en México coadyuvaron al desarrollo de la informalidad.

2.1, Antecedentes tedricos sobre la Informalidad,

La mayor parte de los estudios realizados en tas dltimas euatro décadas sobre la nocién de la
informalidad en {a economia, buscan centrar la explicacion del fendmeno con base en una seric de
enfoques tedricos y consideraciones empiricas que, de manera general, coinciden en ta dificultad

existente de homegeneizar las bases, los criterios y Ias earacterfsticas det abjeto de estudio, asf

! Smith, Estellic, “Lat Economia nformis™ en Economin Metropolitans Nim, 2. México, Fundacion D.F.,
Cambio XXt, Vol, 1. abril de 3993, p. 1-14.
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2. Aspectos tedricos sobre la conceptualizacion y factores de la cconomify

informal en México.

En los aitos posteriores a la Segunda Guerra Mundial hizo su aparicién un nuevo tépico de
investigacién e interés econémico y politico a nivel mundial, al que se le empezé a denominar

(TR

economfa subterrinea”, “cconomfa marginal™ y “cconomfa

" i

“mercado negro”, “fucra de registro”,
informal” entre otras, a |a existencia cada vez mayor de un sistema productivo que incorporaba a
un grah nimero de grupos y personas en la elaboracidn, circulacién y consumo de bienes y
servicios, en su mayorfa sin conocimiento dirccto del gobierno.!

Tanto en pafses avanzados cono en vias de desarrollo, durante la posguerra, se empezaron a
gestar iniciativas académieas y de gobiemo para ¢l estudio y definicién del conjunto de actividades
informales desarrolladas al interior de cada una de las economfas de las naciones y dentro de sus
condiciones y factores propios de desarrollo. En este sentido, en los tiltimos cuatro decenios las
labores informales en México han cobrado una importante presencia en el conjunto de la economifa
mexicana, por tal motivo, se ha convertido en uno de los campos actuales de estudio que ha
merccido la atencidn de los 4rbitos piblico y privado en el proceso, elaboracién e implementacion
de polfticas publicas econémicas y sociales para su control y solucién.

De tal forma, el propésito de este capftulo es abordar algunas de las principales
conceptualizaciones tedricas que se han formulado en los niicleos académicos y oficiales de
gobiemo, principalmente en latinoamérica, entorno a la nocién del sector y/o economfa informal.
Posteriormente, se plantean algunas concepciones y factores politico-econdmicos, asi como

caracterfsticas que en México coadyuvaron al desarrollo de la informalidad.

2.1, Antecedentes tedricos sobre ta Informalidad,

La mayor parte de los estudios realizados en las dltimas cuatro décadas sobre la nocién de la
informalidad en la economfa, buscan centrar la explicacin del fenémeno con base en una serie de
enfoques tedricos y consideraciones empiricas que, de manera general, coinciden en la dificultad

existente de homegeneizar las bases, los criterios y las caracterfsticas del objeto de estudio, asf

| Smith, Esleltic, “La Economiu [nformal”™ en Economia Metropolitana Nidm. 2, Mésico, Fundacidn D.F.,
Cambio XXI, Vol. [, ubril de 1993, p. 1-14.
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como la dindmica en que sc presenta y desarrolla en cada pafs.2

En Antérica Latina encontramos una seric de planteamientos que ubican y definen diferentes
conccptbs como economla informal, economia marginal, ejército de reserva excedente, poloy
marginales entre olros, con base en las condiciones econémicas y demogrificas observadas en {a
region al término de 1a Segunda Guerra Mundiat. Asf, generalmente las nociones sobre cf origen
de 1a informalidad consideran su gestacién durante la etapa de la posguerra donde la poblacién en
América Latina, como en otras regiones del tercer munde, anmento a tasas y niveles
impresionantes de crecimiento.

Segiin cifras de 1a Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), la tasa de
crecimiento regional més alta tuvo su lugar en un periodo de tan s6lo cinco aftos, de 1960-1965,
cn el que se alcanz6 un promedio anual de 2.9% y 3% en pafses como Brasil, Costa Riea, México
y Venezuela.3 Lo anterior trajé como resultado un mayor dinamismo en el crecimiento de In fuerza
de trabajo, al tiempo que las polfticas cstatales en materia de desarrolio econémico mostraron una
fuerte inclinacién y prioridad urbana,

Como en México, la mayoria de las naciones de Sudamérica y el modefo de industrializacion
ccondémica adoplado por la via de las politicas de sustitucién de importaciones promovido durante
la posguerra, luvo como consecuencin un alto crecimiento econéniico y urbano, donde ¢l
desarrollo de la industria doméstica mediante la proteceién de aranceles elevados, los acuerdos e
inversiones estatales en determinados sectores productivos, permitieron fomentar una industria
altamente creciente y dindmica.

En gran parte, el proceéo de inversion ccondmica e industrial se concentré en una o dos
ciudades de cada pafs y en zonas y dreas con una amplia infracstructura central y comercial, Este
proceso darfa lugar a una corriente masiva migratoria de habitantes de las zonas rurales a las
urbanas, que en el caso de nuestro pals, se producirfa un crecimiento poblacional impresionante,

ya que de 19.6 millones de habitantes registrados en 1940, se pasarfa drdsticamente a 48.8

2 Un trabajo importante que coincide con esta premisa y que analiza a la region de América Laiina se
cencucnira en Schatan, J., Pass, D., y Atvaro Orsatli (Comps.), KT Sector informal en Awdrica Lating. Una seleccion
de perspectivas analiticas. Mésico, Ceniro de tavestigacion y Docencia Econdmicas (CIDE)/Fundacion Fricdrich
Naumann, t99t.

3 Véase Pories, Alejandro y Richard Schautfer, “De ta mano de obra excedente a la empresa dimimica:
perspectivas de compeieneia del seetor informal lalinoamericano” en Exticlios Socioldgicos Ndm. 33, Mévico,
Centto de Estudios Socioldgicos de EfF Cotegia de México, Vol X1, septiembre-diciembre de 14993, p. 817-849,
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millones en 1970, y a cerca de 80 millones en 1990 (Anexo )4

Segtin Alcjandro Portes y Richard Schauffler, ¢l madelo cepalino de sustitueién de
importaciones latinoamericano resulté ser marcadamente centripeto en sus consecuencias
demogréficas y, por lo tanto, en fa magnitud crecicate de ta fuerza laboral. En 1959 América
Latina era un continente basicamente de habitantes rurales, donde mds de la mitad de la poblacién
activa vivia en el campo y la mayor parte de fa fuerza de trabajo disponible la constituian los
campesinos y granjeros.S

Con esta dindmica, el crecimiento poblacional ¢n 1a region y el incremento de Ia fuerza de
trabajo mostrd hacia finales de Ia década de los afios ochenta niveles de urbanizacion semejantes a
los pafses desarrollados, en contraste con lo observado en determinados pafses en materia de
potftica de ingresos, desarrolio econdmico y social. En palabras de Portes y Schauffler, en
naciones como Brasil, Colombia, Perd y México, las tendencias migratorias y las tasas
demograficas fucron mucho mds dramdticas entre 1950 y hacia 1990, alcanzdndose promedios de
entre 70.5 y 76.0 porciento de fa poblacién urbana total.

Sin embargo, y no obstante un crecimicento ccondmico record después de fa Segunda Guerra
Mundial con el modelo de sustitucién de importaciones y Ias nacientes zonas industrinles, éstas
fueron sobrepasadas por la oferta de fuerza laboral disponible de inmigrantes. En este orden, con
la dindmica econémica y demogréfica registrada desde los afios cuarenta —por ejemplo en
Meéxico--, asf como la creciente intervencién del Estado para expandir y mejorar la infraestructura,
se observé no sélo una amplia movilidad de fuerza laboral de las zonas rurales a fas urbanas, sino
tambicn ¢l surgimiento de actividades econdmicas entre los grupos de los centros urbanos al
margen del control gubemamental .6

En contraparte con los anteriores plantcamientos Estellic Smith sedala, que entre lns
cancepeiones y antecedentes sobre la informalidad, es comtn encontrar definiciones vigentes que

aseguran su origen y desarrollo como producto de épocas recientes, como los planteamientos de ln

4 Bustamunie Lemus, Caslos, *Crecimicnio metropolitano v palfiicas urbanas, 1970-1992" en Bassols
Batalls, Angel y Gloria Gonziler. Sulazar (Comps.) Zona Melropolitana de la Cindad de México. Complejo
geogrdfico, sociovcondmica y politico. Qué fue, qué es y qué puse. México, Inslitulo de Investiguciones
Econdmicas-UNAM, 1993, p. 128153,

Sop.ch., p. RIR,

6 Al respecto puede verse Garefa, Brigida, “La importancid delisebijo no asalariado en la cconomfa urbana™
cn Extiedfos Demogrdficos ¥ Urbanos Nom. 12, México, EF Colegio de México, JURS.
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posguerra. Sin embargo, para ésta la mayor parte de ltas actividades ordinarias y cotidianas
informales tiene su referente en tas propias vidas de quienes reafizaban aclividades privadas
basadas en el hogar y la familia; en hechos de esa naturaleza biea conacidos por los sacidlogos y
antropdlogos, sobre todo aquellos que han centrado st objefo de estudio en fas sociedades
campesinas y las complejas ciudades urbanas.?

Con base en lo anterior, y no obstante los referentes histéricos y antropoldgicas de la
informatidad que sefiala Smith, uno de los antecedentes tedricos reconocidos sobre el fenémeno en
Ia regi6n latinoamericana es la presentada por la DESAL (Desarrollo Social para América Latina)
durante los afios sesenta, donde a partir del andlisis sobre las condiciones emplricas, econémicas y
demograficas observadas en fa zona, plantea una sociedad escindida cn dos grandes sectores: el
sector tradicional y el modemo.

En esta nocidn, ef fendénieno de fo informal se presenta'y desarrolla def paso de una fase a
otra, al observar la cantidad de individuos caracterizados como “marginales”®, que no logran
incorporarse al llamado sector modemo de la economia y que se identifican por sus rasgos sociales
y culturales. En otras palabras, por marginal se conceptualiza a la exclusion de las masas
poblacionales migratorias de la economfa urbana moderna, y en este seatido, la informalidad sera
un fenénicno caracterfstico def paso de la etapa de condiciones previas para el impulso iniciel a la
del impulso inicial, 8

Segin Fernando Cortés, el papel que asignd {a corriente Desaliana a los factores
psicolégicos y éimicos para definir grupos racinles y culturales y, por tanto, marginales fue

retomada de la Escuela Ecolégica? asf como de las teorjas dualistas def desarrollo de Arthur Lewis

y los manifiestos comunistas de Rostow.t9 De ahf fa concepeién e identificacién de zonas y

7 Stellic Smith, Op, cit., p. 1.

8 Véase Cands, Feenando, “Lat informalidad del Sector tnformal Extralegal” en Schatan 4., Pass, D., y Alvaro
Orsatli, Op, cit., p. 17,

9 Sobre este punto ¢s importante mencionar que se dicron varias concepeiones sabre ef propio Krmino de
maiginalidad, algunos lo centraron desde fuctores antropoldgicos, hisidricos y culturales, como kit Escucl Ecoldgica,
Para ofros se sefacionarfa con aspectos netamente socisles, Otros pluntearfun desde Ea visivn chifsica de Ja economfy
marsisk, y finalmente, desde ta nocidn del sector informal en fa econontfa con f0s Qrganisnios intermacionales como
o Progranis Regional de Empleo paru Latinoumérica (PRELAC) y 1a Organizacion internacional def Trabajo (O1T);
sabte estas caracteniziciones consdliese Candia, José Miguel, *Pobreza y Subempleo ;Grupas Marginales o Scetor
Infortal?” en Revista Problemas del $esarrollo Nam. 20, i, julio-septicimbre de 1989, p. 151-t64.

10 Cortés, Ferundo, Op. cit, p, 18,
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asentamicntos irregulares en las periferias de las cindades originadas por la migracion a las urbes
por la poblacién rural,

Por su parte, Vanessa Cartaya seiials que durante la déeada de los aiios cincuentas las
concepciones modernizantes y desarrollistas que imperaban cn el ambiente de las economias
latinoamericanas, ya vefan a las sociedades netamente divididas en dos sectores, uno tradicional y
otro modemo. En la dindmica de integracién det primero hacia el segundo, dificilmente se podia
lograr la incorporacién de los flujos migratorios rurales at sector urbano al carecer de entre otras
cosas, de una instruccidn en los pracesos de trabajo, asf como de los valores comunitarios
reconocidos por la sociedad moderna, !

Por otro lado, y no obstante que para algunos autores como Steflie Smith el desarrollo del
concepto Scetor Informal o Economfa Informal ticne rafces histéricas muy antiguas, hacin la
década de los afios sesenta (en el contexto de Ia posguerra) se pronovié la bisqueda de
mecanismos de integracién, estudio y solucién de fos Hamados grupos marginales a través de las
politicas formuladas e implementadas por los Estados y, en particular, por la la DESAL en la
regién de latinoamérica,

‘Asimismo, se interpretarfa también durante esta década a la constante proliferacién del
fenémeno como un problema de marginalidad econémica y urbana, producto de las consecuencias
de las politicas piiblicas y de los procesos de industrializacién de los modelos desarrollistas de los
Estados, en donde México no fue ta excepcidn en latinoamérica,

En este orden, se empezarfa a teorizar (entre los afios 50tas y 60tas) sobre fos procesos de
integracién de los grupos rezagados por ¢t desarrolto y de los mecanismos de movilidad social y
de planificacién econdmica, a fin de impuisar un mayor beneficio y funcionamiento racional de la
sociedad. _

De esta manera, a partir de considerar al sector informal como el conjunto de actividades
marginales no absorbidas por ¢l sector moderno de fa economia, los estudios se enfocarfan desde
{a perspectiva marxista a la explicacién de los procesos de desarrolio de las economfas capitalistas
dependientes y a las actividades que son y fueron centrales para la acumulacion capitalista,

principatmente aquellas actividades marginales que emplean a un seetor de fa poblacién concebido

1 Cantaya, Vanaesa, “El conlusa mundo del Sector Inforovd™, en Nueva Sociedad Ndm. 90, Curacas,
Venesuel, julo-agosio de 1987, p. 76,
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como excedente relativo 6 ejéreito industrial de reserva, 12

Una segunda corriente de antecedente importante, es la formulada por la CEPAL, (Comisidn
Econémica para América Latina), donde a partir de los conceptos sociedad capitalista modema y
socicdad no capitalista calilicada de subsistencia, ubicarfa a los grupos pobres (o marginados) en
razén de su incarporacién en fal6gica capitalista de produccién y del mercado de trabajo, con base
en la sustitucién de importaciones manufacturadas, asf como al aumento paulatino de la produccién
interna de productos, para lo cual, se requeriria la mano de obra empleada en el sector no
capitalista de la economfa. i3

En esta ldgica, es necesario destacar los planteamientos dependentistas sobre la marginalidad
econdémica con base en la teorfa marxista (como la que analizan Gilberto Mathias y Pierre Salama
Ll Estado Sobredesarrollado, Op. cit.), donde se sefiala el papel a nivel global que juegan las
naciones latinoamericanas como proveedoras de materias primas hacia el exterior, lo cual gencra al
interior de sus economfas y de su poblacién fos lamados “polos marginales”, en contraste con los
“polos capitalistas” durante sus procesos de producci6n ¢ industrializacién. De ahf que se definay
demucstre que el sector informal se cncuentre directamente subordinado a las actividades
capitalistas formales, y dentro de esa dindinica, presente un relativo desarrollo auténomo. 14

En gran parte las concepeiones antecedentes de la categorfa sector informal, tanto de la
DESAL como de la’CEPAL, ubicarian dentro de la concepeién de sujetos informales en los
procesos de trabajo, a las propias actividades econémicas dependentistas de los pafscs, bajo los
grupos y personas involucradas ¢n el sector; ligado ademds a un ambiente de crisis ccondmica y
social en la poblacién observada hacia la década de los afos setenta, En este orden, Alejandro
Portes y Richard Schauffler bicn resumen algunas otras nociones identificadas durante ese
periodo:

"Pary las décadas de 1950y 1960 estaban ya en uso una seric de conceptos que idemificaban dicho fendmeno
... Un 1érmino paputar (ue el de *margitalidud*, concepto empleado por distinias sendencius para califica
exclusion de las masas migratorias de Ja economfa urbana moderna )...1 Desde fa perspectiva marxista J...] se

12 Subre este punto puede consultarse a Solis Gonallez, José Luis, *Reproduccidn social capitidista, fuerz
de trubujo ¢ informalidad cn fu periferiu®, en Schatan, J., Pass, D., Op. cit., pp. 41-57; y Maihias, Gilbelto y
Saluma, Pierve, Lt Estado sobredesarroflado. De las metrdpolis al tercer mundo, México, ERA, 1983,

13 Mondragsn Pérez, Angélica, EI comercio en las banguetns de tephto. Avociacidn de comercidntes
establectdox del harrio. México, Tesis de Lic. en Sociologfa, FCPyS-UNAM, 1904,

M Mahias y Salama, Op. cit, p. 58-74.
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caracteriza afa masa margimal urbana como *un ejéicito de reseva excedenie” que rebasaba los reyuennuentos
de reserva faboral de las ceonomfus del 1eeeer mundo {...J Desde un punto de vistic mids copvencional, of
ceonomista Paul Bairoch se relind al fenomena, calificindolo de “seetor tercianio sobreeviendido y
snonmalmente dilatado” [L.. | resultado directo de un erecimicnto nrbano excesivo relativo al nivel de dexarrolle

ccopdmive de 1os paises del Tercer Mundo, proceso al que se e Haind de *hiperutbanizacion® . 15

Asf, pademos scilalar que en América Latina ¢l fendmeno de fa informalidad es
conceptualizado con antecedentes desde diferenies dngulos y conforme a fa situacién social y
ccondmica de la poblacién urbana. De igual forma, como af impulso de los pracesos de
industrializacién y urbanizacién acelerada de los paises latinoamericanos desde los afios cuarentas
hasta los sclemas: épaca vigente de las polfticas de sustitucién de impontaciones.

Por otro lado, pensamas que en los diferentes planes macroccondmicos inplementados en el
continente, Ia disminucién y/o control del sector informal si bien ha estado presente en las agendas
de gobierno de los diferentes pafses, parece ser que éstos han postergado sus accioues concretas
ante ef revés que han producido en ta poblacién —sobre todo a pantir de los affos ochentas—, las
medidas de politica econdmica; y de manera gencralizada ante la brofundizacién de la crisis
econémica en fa regi6n. Con estos primeros acercamientos en la comprension sobre 1a nocién de la
informalidad, cabe destacar ln existencia de otros enfoques académicos ¢ institucionales a nivel
tatinoamericano y dentro del marco det desarrollo capitalista de los pafses, los cuales serdn

expuestos a continuacion,

2.2, Principales corrientes tedricas sobre Iy nocion del Sector Informal en In

Economnfa,

Los principales ¢nfoques que buscan explicar el funcionamiento y articulacidn de los
mercados de trabajo bajo la dicotomfa formal ¢ informal, en la actualidad constituyen trabajos que
centran fa explicacion sobre fos efectos de los modelos desasrollistas de fos Estados y de sus
procesos de industrializacidn en la sociedad.

Como se vio, en gran medida fos aportes conceptuales entre 1940 y 1970 sobre ef sector

informal destacan su arigen como producto de los factores demogrdficos y econémicos de los

15 0p, vil., p. 821-803,
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paises latinos, mismos que de acuerdo a sus condiciones propias de desarrollo tas nociones han
identificado desde poblaciones marginales, tradicionales o rezagadas al conjunto de individuos que
no forman parte del sector modemo de la economia, Sin emhargo, a inicios de la década de los
setenta y ochenta comenzaron a gestarse explicaciones alternativas provenientes de estudiosos
latinoamericanos en cfreulos académicos y organismos internactonales, principaimente, Aqui sélo
presentaremos algunos enfoques que crecmos son algunos de los mds representativos en fa
explicacién espectfica del sector, para después ubicar las nociones que se han planteado en ¢f caso

de México.

2.2.1. El enfoque de ln Orgnnizacién Internacional del Trabajo (OIT).

De acuerdo con Vannesa Cartaya, a inicios de fa década de los setenta, en 1972, se
popularizé y uso fa categorfa *Sector Informal” fomentado por la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), a partir de un informe presentado sobre Kenia, En América Latina se ha difundido
a través del PRELAC (Programa Regional de Empleo para América Latina) y su méximo
exponente Victor Tokman, 16

En su nocidn, se establece la clasificacién de los grupos marginados con base cn las
caraclerfsticas téenicas de las unidades productivas de irabajo y la “autogeneracién” de los mismos,
como respuesta al excedente de fuerza laboral,

Asl, destaca que ante la no absorcion de la fuerza de trabajo disponible o ante la
imposibilidad de su insercion en el sector modemno de la poblacién marginada — producto en gran
medida de os procesos de industrializacién y de la migracién campo-ciudad—, éste sector se
constituye y se orienta hacia la bisqueda de alguna fucnte de ingresos a través de la
“autogencracién” de empleos,

En este sentido para la corriente de Ja OVT, las caracterfsticas que s observan en este
proceso y desarrollo del sector son:

* -Bajos indices de Ia rekacidn capitaliirabajo, usa de teenologfas refativamenic simples, intensivas en
mana de obra y generaimente de baja produclividad, con uaa débil divisidn téenica del proceso productivo,

16 Véase Tokman, Victor, “EI Secior Informal; quinee aios después™, en Trimestre Ecoudmico, Mésico,
FCE, juliv-scpticmbre de 1987, p. 513-536; “El imperauve de actuar. El seetor informal hoy®, en Nveva Sociedad
Nihn. 901, Caracas, julio-agosio de 1987, p. 93- 105, )
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~Una escata refalivamente pequeita de operaciones, tnto en fo que respecta i bos vislumencs de ventas
como it los vétunencs de trabajadores.

-El prapictario de los medios de produccion trabaja directamente en v unidad productivi y recurre
frecucntemente al irabajo de otros miembrus del grupo Famitiar, aunque eventualmente Fecurm il empleo
de trabajadores asaluriulos,

-Aprovechamicato de relaciones Familiares y de amistad sucle sustituir al precario aceeso a los
mecanismos de upoyo del estado, a la vez que (recucniemente también escapan a su control,

-Sus formas e vinculacién, lanto a los mereados de fuctores como prodictos fos obliga a comprar a
precios relutivamente ultos y w vender a precios relativamente pequefios, Lo que deriva de una frecucnte
inscrcion en mercados competitivos en la base de uga pirdmide de oferta dominada por oligopolios
voncentradas.,

-Como canseeuencia de lo unlerior, estus unidades se ven en lu imposibilidad de ucwmular excedentes
reinvertibles y, por lo tanlo, en e mayorfa de las veces reproducen precariumente su existencia

remuncrindo de fa misma nianer a sus lmhljudnres."”

Con estas caracterizaciones socio-econémicas, el enfoque de la OIT-PRELAC considera
necesario para entender y operacionalizar el concepto distinguir dos dimensiones: por un lado, la
ulilizacién de tecnologfas simples y de mano de obra con bajos niveles de calificacién y, por el
otro, la localizacién en mercados competitivos y oligopélicos que determinan la facilidad de acceso
al mercado.

Finalmente, propone revisar y adecuar las normas y procedimientos de participacion del
Estado a través de una capacitacién de este sector en desventaja con el formal, teniendo en cuenta
de manera empirica la existencia de estas formas de produccién, Asimismo, se plantea hacer més
eficaz su presencia a fin de evaluar e implementar polfticas sociales enfocadas hacia el empleo y a

mejorar los ingresos de los grupos marginados y pobres de la poblacién.
2.2.2. El enfogue neomarxista.

Un segundo enfoque de cardcter teérico imputlsado por especialistas latinoamericanos

calificndos de neomarxistas como Alejandro Portes, Manuel Castells y Rober Boyer entre otros,

17 Cartaya, Op. cit., p. 81.
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atribuyen a Ja categorfa de Sector Informal muchos de Las rasgos dependentistas que se tienen de la
concepeion de "polos marginales™ y “polos capitalistas™.

En gran parte, isterpretan al sector como una continuidad y repraduceién, asi como una
expresion funcional y necesidad inherente al sistema capitalista actual, por mantener niveles
aceptables de acumulacion econdmica y tasas de ganancia, Como se apunto, ¢l sector infornid se
encuentra aquf subordinado a las necesidades de acumulacidn de capital (nacional ¢ intermacional)
y, por lo tanto, carcee de un pleno desarrollo auténomo. ¥

Yara Vannesa Cartaya, el enfoque neomarxista plantea “la Funcionalidad del sector informal
iinicamente como medio para reducir los eostos de produceidn asociados a la gestion de la mano de
obra y para evitar riesgos inherentes a determinados mercados de factores o productos.” 1

De una forma u otra, consideramos que para éste enfocque ¢l desarrollo del sector informal se
encuenitra plenamente vinculado a la dindmica actual de los procesos de produccion de forma
subordinada. Ademds de que representa una continuidad en el proceso cconémico, mis que una
division de scctores diferenciados en tos procesos productivos, éste forma parte de las estrategias
de las empresas capitalistas para abaratar ¢ostos entre [os que se encuentra la situacion juridico-
tegal de los trabajadores.20

En resumen, el enfoque neomarxista coincibe el desarrollo de la informalidad en la economia
€OMO N rasgo inherente al fincionamicnto del sistema capilalista actual, ligado a los cambios
ocurridos de crisis en los procesos de produceidn y acumulacion de capital hacia las décadas de los
ailos setenta y ochenta en el sistema capitalista mundial. Asimismo, puntualiza que ta economia
informal no representa una condicidn sotamente individual, sino un proceso econémico generador
de ingresos grupal, y que ademds, no se encuentra regulado por fas institnciones de las sociedades

capitalistas actuales.

IR Véuse sobre cste punlo ta parle de Fuerza de Trabajo y Sector Informal en Solis Gonziler, José Luis,
“Reproduccion de i fuerza de trabajo...” en Schatan, ., Op. cir., p. 49.

19 Op. cir., p. 8283,

20 En gru parte, en algunos trabajos de Portes v Castells se define como Seetor Informal a: “la suma tolat
de lus actividades de oblencion de ingresas de tos (lrabajadares), excluyendo aquellas que involucran ¢l empleo
contraciial y legalmente regulado, De ahf que, éste “sea heterogéneo v aburgue aclividades como it subsistencia
direeta, la produccion y ¢l comercio de pequeda escaly, ¥ la subcontratacion de empresas simiclandestinas y
tubajudores euseros.” Véase Mondrugon Pérez, Angélica, Op, cit., p. 7.
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2.2.3. El enfoque sobre nuevas formas de organizacién del trabajo.

De acuerdo con daios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), en los paises
desarrollados existe la tendencia a explicar los fendmenos y actividades informales, a partir de tos
factores institucionales y estatales en los procesos de produccién capitalista, las formas de
utilizacién de la mano de obra de las empresas y los patrones de consumo de la poblacidn. De
manera general, el enfoque —siguiendo a Vannesa Cartaya—, se apoya en la existencia de nuevas
formas de organizacién de los procesos de produccién y de los mercados de trabajo en los pafses
desarrollados, donde la introduccién de nuevas tecnologfas para la reproduccion del capital han
permitido una produccién en masa por medio de Iineas y mecanismos de ensamblaje diversificados
en diferentes industrias de las naciones subdesarrolladas.

En otras palabras, la crisis econdmica iniciada desde los aios setenta y hasta la actualidad
origing que las empresas tomasen medidas para adecuarse a la cafda de la demanda y evitar
reducciones en su tasa de ganancia. Por o que se recurrié a la transferencia de plantas y técnicas
ahorrativas en trabajo, robotizacién, productividad de los trabajadores ¢ informalizacién instaladas
en paises periféricos. En esta vision la informalidad se relaciona con las estrategias seguidas por el
capital en los centros desarrotlados para alcanzar un mayor grado de adaptacién a fas fluctuaciones
de la demanda y minimizar costos dentro del proceso productivo entre el capital y trabajo.

"Por otro lado, Néstor de Buen sefiala que en la denominada “sociedad posindustrial® el
término sector y/o economfa informal presenta diferentes caracterfsticas a partir de un desempleo
tecnol dgico generado. Sin embargo, éste no representa un factor determinante del desempleo en
general, ya que es un fendimeno transitorio al interior y exterior del proceso productivo que sélo de
esa forina generarfa trabajo y actividades informales entre la poblacion, en funcidn de la elasticidad

de laindustrial en Ja economfa.2!

Asi, en la actualidad persisten a nivel de los pafses desarrollados como Estados Unidos,
Inglaterra, Candda entre otros, un conjunto de formulaciones tedricas que explican la proliferacion
de actividades y relaciones de trabajo calificadas como “Economia Negra” y “Subterrdnea®, como
respuesta de las empresas y sus procesos de trabajo a la crisis mundial capitalista, cuyas

consecuencias “transitorias™ se debe entre otros factores a la cafda de la productividad ¢

21 Buen Lozano, Néstor De, "Trabajo Formal y Trabajo Informal® en Holetin Mexicano de Derecho
Comparada Nim 23. México, Facultad de Derecho-UNAM, mayo-ugosto de 1990, p. 403-419,
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inestabilidad de la demanda. De ahf la busqueda de nievas formas de organizacion del trabajo y de
la gestién de la mano de obra disponible y flexible, esto es: ajusie de equipos a una demanda
variable, adaptabilidad de los trabajadores a tarcas variables y por tiempo definido, posibilidad de
variar dmbitos de empleo y la duracidn del trabajo en funcién de la coyuntura, sensibilidad de los
salarios a la situacién coyuntural de las empresas y del mercado de trabajo.22

Asimismo, un elemento central sobre este enfoque radica en el cambio de concepeidn sobre
la producci6n y las relaciones de trabajo, donde existe I posibilidad de “subcontratacion” de mano
de obra disponible a través de redes de pequeiias eipresas al margen de las disposiciones oficiales
de gobierno, por los cambios y modilicaciones a nivel mundial que presenta la dinimica
capitalista.

Lo anterior conducirfa a una probable institucionalizacion de una “nueva relacidn salarial”
diferente del trabajo asalariado estable considerado en la industria y produccién modema, En
palabras mis simples, a la incorporacién a empresas y actividades (informales) por medio de la
stbeoniruacion de trabajadores inmigrantes, hombres, mujeres y, general, hacia todos aquellos en
que las necesidades privadas obliga a aceptar condiciones de trabajo menos favorables para el
trabajo humano. Finalmente, cabe sefialar que esta nocién resulta suficientemente relativa y
contrastante para algunos pafses falinoamericanos (la cual, sin embargo posee caracterfsticas mds
de sobrevivencia que de un trabajo formal eventual) ante los diferentes mecanismos y
funcionamientos contextuales del mercado, el peso de la intervencidn estatal, asf como las

relaciones laborales corporativas y de control politico existentes en e} continente.

2.2.4. El enfoque ncoliberal.

Una cuarta nocién con una amplia tendencia politica dentro del andlisis, involucra la
presencia del Estado —dentro del contexto de las polfticas neoliberales en los afios ochentas— en
las aclividades econdmicas informales desarrollada por ¢l economista peruano Hernando de
Solo.2} En su propuesta, de revisién obligada, se analiza y se comprueba de manera empfrica en

el Peni, la "excesiva” presencia del estado y del conjunto de reglamentaciones gubermamentales en

22 Cartayat, Vannesa, O, cit., p. K3
23 De Suna, Hermando, £ Otro Sendero. La Revolucidn informat. México, Editonal Damna, 1991
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el libre desenvolvimiento dentro de la I6gica del mercado y, par lo tanto, en la facilidad de entrada
al sector formal,

Asimismo, destaca a este proceso, como un resultado del mercantilismo, asf como a la fase
de desarrollo capitalista en que se encuentran las economfas labinoamericanas. De esta manera, en
su concepei6n se considera al sector informat como:

*..una calegorfa analftica creada con base en la observacidn empfrica det fendmeno. No son informales los
individuos, sino sus hechos y actividades. La informalidad no es tampoco un sector preciso ni cstidlico de la
sociedad, sino una zona de penunbra que tiene una kirga frontera con ¢l mundalegal y donde los individuos se
refugian cuando los costos de cumplir las leyes exceden sus beneficios. Solo en contados casos {a
informalidad implica no cumplir con todas las leyes; en Ja mayorfa desobedecen disposiciones fegales

precisas..,” 24

En este orden, las bases que plantcarfa el economista peruano Hernando de Soto se
centraron en la referencia empirica de casos (vivienda, transporte y comercio informal) e
investigaciones econométricas, de lo cual, se dedujé que los inmigrantes rurales a las zonas
urbanas del Peri se convirticron en informales no sélo por la falta de mecanismos de
sobrevivencia, sino por las barreras, limitaciones e impedimentos del Estado mercantilista ¢
interventor en la sociedad.

De acuerdo con Portes y Schauffler, la indiferencia popular hacia las restriccioucs estatales-
legales condujé a una desreglamentacién de facro de la economia, donde la informalidad
representa; mds que un mecanismo de sobrevivencia en respuesta a una insuficiente creacién de
empleos, la irrupcién de fuerzas del mercado “reales™ en una economia aprisionada por tna
reglamentacion mercantilista.25

En otras palabras, las trabas al libre juego de la oferta y la demanda obligé a las empresas ,
grupos e individuos a evadir los controles y disposiciones oficiales, mediante el establecimiento de
actividades econémicas no registradas o declaradas ante ¢l gobiemno. Dentro de este proceso,
autores como Matos de! Mar, coinciben al sector informal como el resultado de la ausencia del
Estado en el desenvolvimiento de las actividades econémicas, asf como en ef desarrollo popular
donde se dan estrategias propias de trabajo y sobrevivencia.

En concreto, las referencias ncoliberales atribuyen la presencia del Estado en ¢l desarrollo de

Lhidem, p. 1213.
25 Op. eir, p. K25,
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las actividades informales a fa forma y los mecanismos de participacién gubernamental en fa
identificacion, control y reglamentacién en las diferentes actividades econdmicas.

Cabe sciialar, que en gran parte cstos planteamientos de De Solo resultaron de una gran
influencia dentro de los circulos académicos y politicos de los paises, en el marco del cambio del
modelo intervencionista de Estado a los inicios y profundizacidn actual del modelo neoliberal.

A manera de resumen, sobre las nociones tedricas anteriores y considerando ue no existe
una tinica y exclusiva definicién sobre el Sector Informal, entre las perspectivas principales para el
estudio del sector s¢ encuentran, segdn Dagmar Raczynski26, indagar el fendmeno por medio de:
a) el aparato productivo; b) a través de los mercados laborales; y ¢) por medio de indicadores
emplricos de ingreso y bicnestar social.

En ¢f primero, los elementos principales son el potencial productivo y el crecimiento de las
aclividades econdimicas, aquf ef seclor informal representa al conjunto de unidades o empresas con
determinadas caracterfsticas que se relacionan con algunos insumos de! sistema econémico y, por
lo tanto, ticnen que ver y se vinculan con el Estado,

En la scgunda visién, el problema principal reside en [a falta de empleo y la relativa
absorcién de mano de obra de trabajo. En este caso ¢l scetor informal es ef subconjunto de la
poblacién econémicamente activa o de sus ocupaciones.

En el tercer punto, se sefiala al sector como aquella parte de la poblacidn que s¢ encuentra
por debajo de los niveles de bienestar social, y por la tanta, recurre 4 la prictica de las actividades

informales para sobrevivir.

2.3. La economifa informal y su concepeién actual en México,

En lo que respecta al cpso espectfico de México, durante 1a dltima década fas nociones,
investigaciopes y los trabajos empiricos sobre el fendmeno han sido realizados desde un enfoque

cuantitativo por la iniciativa privada a través de la Cdinara Nacional de Comercio (CANACO) y el

26 Raczynsky, Dagntar, “Scelor informal urbuno: afgunos problemas conceptuales® cjtado por Bustamante,
Curlos “Aspecias relevantes del Scelor lnformal“ en Bassols Bacdle, Angel y Gonvitlez, Saluzar, Gloria (Comps.)
Jona Metropolitann de ta Cd, de México, Op, cit. p., 248,
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Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado (CEESP).27

Para el primero, se entiende y se califica con el término de Economia Subterrdnea “al
conjunto de actividades a través de las cuales se realizan diversas transacciones de bicnes o
servicios que, pese a que se conoce su existencia por parte de las autoridades, no se registran en

las estadfsticas e indicadores nacionales..como el PIB".2%

Por otro [ado, el CEESP seilala que aunque el término representa un concepto que apareee
cada dfa con mayar frecuencia en la literatura econdmica, se¢ entiende * como el Producto Interno
Bruto (PIB) no registrado o subregistrado en las estadfsticas oficiales, asociado con un nivel dado
de carga fiscal”, 29

De esta manera, para ambas posiciones ¢l concepto es empleado en diversos estudios donde
la principal caracterfstica que se atribuye a la prdctica de las actividades informales es su no
inclusién en las estadisticas o cuentas nacionales de [a cconomfa.del pafs, es decir, dentro del
producto intemo bruto ,

Por otro fado, cabe mencionar que estas dos instituciones privadas conforme a sus intereses
ccondmicos y orientacién politica dentro del andlisis califican una variedad de actividades
informales de manera homogénea y general, excepto la CANACO, quien en sus estudios
particularmente sobre ¢l Comercio Informal en México le da un mayor peso, en razon de su
naturaleza como organismo represcntante del comercio formal en nuestro pafs.

Asf, mientras ¢l CEESP destaca que en la economfa subterrdnea se eacuentran eatre otras
actividades:

*irabajos o cmpleos yue son remunerados en cfectivos y que evaden ¢f pago de impucsios ylo fas
contribuciones a lu scgundad social;
-contrabxindo de micreanefas;

27 De acucrdo eon Portes y Schaulfler, ol Centto de Esludios Econdmicos del Scetor Privado (CEESP) en
México, eslimd 1a dimension de la cconontfa subterrdnea del pais entre 1970 y 1985, con base en clementos
mucroccondnicos. En uno adaptado a fas téenicas de Vito Tanz, “consiste en {legar a un cdleulo de la moneda cn
circulacion requerida pany b operacion de la economfa abierta o legal v restar esa cifra a la cantidad real de moneda, La
dilerencia, multiplicada por It velocidad del dinero, proporciona una estimacion aproximada de la magnitud de la
cconomfy subterrinca. Asimismo, b relacion de dicha cifra con o PIB registrado nos da de esta manera la proporcion
refuiva de la economfa nacional que wles uctividades representan.” Op, cit, p. 828-829.

28 Cintara Naciona! de Comercio, El comercio ambulante en fa Ciudad de México®, en Revista Decisidn
Nilm. 109, México, CANACO, 1988, p. 25-37.

22 Centro de Estudios Econdimicos del Sector Privado, La Economia Subterrdiea en Meéxico, México, Ed.
Diana, t990, p. 13-15,
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-trabujos de inmigrantes ilegales;

-trfico de drogas, tatxico y aleohol;

-operaciones de trueque de bicnes y servicios;

~prostitucicn,

-préstamos realizados Nuera del mercado {inanciero aormal;

~transiteciones de bienes y servicios no reportados o subreportados a b autoridad Tiscal (compra de automdviles
usados, casas cIc..)

-sib o sabre lacturacidn de exportacionces ¢ impottacinnes,

~conupeion”.30

Para la C4mara Nacional de Comercio en cambio, las actividades que incluye la Economia
Informal se desarrollan dentro de todos los sectores que funcionan en el sistema econdmico
nacional —eslo s los sectores agropecuario, industrial y de servicios—, en los que se identifican:
“contrabando de mercanecfas, juegos ilegales, créditos fuera del mereado financiero, transacciones
de mercancfas no declaradas, trifico de drogas, operaciones de trueque de bienes o servicios y el
comercio ambulante, principalmente” 31

Con base en lo anterior, y sin tratar de profundizar en el debate teérico existente y
caracterizaciones socioecondmicas entre los trabajos anteriormente seflalados, se considera, por un
lado, que existe una heterogencidad de elementos que involucran al fendmeno de la informalidad
como: una nocién que se desarrolla y observa de manera empfriea; donde las principales unidades
de anflisis son: los sujetos econdmicos, las actividades ccondmicas marginales, las unidades de
produceién, las microempresas econdmicas, ete., y que existe, por diferentes causas, la préctic:
desarrollada por grupos e individuos al margen de la ley.

Por otro lado, se entiende que este sector no se inseribe ¢n una esfera especifica de la
economfa, sino en actividades cconémicas que tienen que ver, a nuestro parecer, con el desarrollo
econdémico de los pafses y, sobre todo, en las necesidades y demandas sociales generadas por la
poblacién en las iltimas décadas, de ahf las tendencias tedricas de interpretacidn,

De igual forma, en lo que respecta al uso del concepto se muestra un universo bastante
amplio de definiciones respecto de las actividades informales, mismas que son agrupadas de una

manera muy generalizada y en funcién del propio progreso econémico de los pafses.

A phid,
A1 CANACO “La Economfa Subterrdnea...”, (subrayudo nuesiro) Op, cit., p. 26
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Si bien, es cierto que en la prictica la informalidid se realiza en algunos casos en su

modalidad de comercio, vivienda, y trasporte informal entre otras, en la identificacion de la

- prestacion de bienes e intercambio de servicios al margen de las dsiposiciones legales del

gobicmo, es necesario delimitar dentro de las agendas y politicas gubernamentales ayuellas que se
realizan con un claro objetivo de subsistencia y proteccién familiar y, por ¢! contrario, presionar y
descalificar totalmente aquellas que van en contra del orden y bienestar social, asf como de fos
intereses econémicos federal es, estatales y locales de las naciones.

En el caso de México, como se seitala en un reciente trabajo. “es tiempo de recohocer las
muiltiples causas a que responden estas actividades, no sélo subseritas a politicas estatales y al
desarrollo de la ldgica capitalista. Gran parte de ellas responden a fa necesidad de subsistencia
familiar y a las formus del propio desarrollo de la convivencia social, urbana y familiar”.32

Asf, en la definicién del fenémeno es dificil ubicar sélo una causa, ya que en parte su
proliferacién obedece al desarrollo econémico del pafs y a las polfiicas sociales impulsadas desde
el Estado en los Gltimos sexenios e incluso a la naturaleza de la accién estatal mediante el régimen
politico. Por lo tanto, las causas y factores son miltiples en las formas de trabajo y dentro de las

relaciones que en el Ambito politico-econémico adoptan el Estado y la sociedad civil.

2.4. Antecedentes y factores de desarrollo de la informalldad en
México,

El origen de la actividades informales en México nos remonta a épocas maty antiguas desde
el surgimiento de las primeras organizaciones sociales que existicron en nuestro territorio con una
rica diversidad cultural, econdmica y politica en la que prevalecieron una amplia gama de sistemas
distributivos comerciales y fiscales, hasta la época actual de rigurosos controles y
reglamentaciones cstatales. Para mencionar sélo algusas, basta recordar el impresionante
florecimiento de la cultura maya en el sur y la gran organizacion azteca —~referente histérico de la
actual capital del pafs— en el centro, ambas durante [a ctapa prehispénica.

En esta [inea, puede constatarse entre las memorias, créuicas y relatos de la época el

conjunto de actividades econdinieas, que desde ese periodo escapaban al control fiscal y/o alguna

32 Mondragen Péres, Angélica, B comercio en las.., Op, cit., p. 16
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forma de rcglnmémacién estatal, y que podrian considerarse como informales. 3

Sin embargo, ¢s a partir del México colonial y después de consumada la independencia,
donde la prietica de las labores informales como el eontrabando, la venta de mercancias, y e
comercio ambulante entre otras, proliferaron altamente; en parte por la situacidn de los gobiemos
en conflicto, asf como al desarrollo inestable de fa economia y al sobreproteccionisma comercial.

De esta manera, es hasta la etapa dei México contempordneo y al término de la Segunda
Guerra Mundial donde se d4, entre otros ordenes, un impulso acelerado al desarrollo ccoudmico y
por ende a fas transformaciones econdmieas y sociales del pafs. En esle contexto, comienzan a
gestarse las bases actuales del crecimiento a nivel mundial d¢ las actividades eomerciales tanto
formales como de manera relevante del llamado Sector Informal de la economia.

En México, podemos identificar diferentes periodos que coadyuvaron al desarrollo de la
informalidad, y que hoy, son referentes bisicos en la explicacién de su existencia en fa actual
sociedad mexicana,

Durante la etapa que va de 1940 a 1970, ¢l Estado asumi6 la rectorfa econémica del pais; su
polftica intervencionista fue creciente ¢n todos los Ambitos, impulsando el desarrollo del sector
social y de la economfa mixta.

Para Javier Aguilar, el Estado asumid el papel de promotor de la politica social, distribuyd
beneficios entre obreros, campesinos, clases medias ¢ incluso militares; de igual forma los
pequedios, medianos y grandes empresarios nacionales y extranjeros obtuvieron considerables
beneficios de las politicas estatales en sus respetivos dmbitos econdmicos.

En gran parte, el papel de! Estado mantuvo un amplio consenso entre Ias elases sociales al
asumir su pnpel corporativo mediante el partido oficial, manteuiendo asf mds de tres décadas de
hegemonia y estabilidad polftica y social,H

No obstante lo anterior, el Estado empieza a tener problemis de consenso con los diferentes
actores sociates dentro del sistema politico, ante las préeticas politicas tradicionales del partido

oficial para responder a las demandas sociales y politieas de la poblacién, mds aun, ante los

33 Al respecto puede verse t erdnica de Bemal Diaz det Castillo, en La Historia Verdudera de la Canqttisit de
la Nueva Espaia, MéNico, Ed. Porrda, 1986, 170 p.

3 Aguilar Garefa, Javier, *El Estado menicano, ls modernizacidn y los abreros®, en Alonso, Jorge, Aziz,
Alberto y Tamayo, Juiihie (Coords.), £ Nuevo Estada Mexicano. Exado, avtores ¥ tovitniento sociiles. México,
Nueva [Imégen, Tomo LI, 1992, p. 37.
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intereses econdmicos del capital trasnacional en ascenso.

Asimismo, algunos autores sefialan que el Esiado se enfrentd al amado “surgimiento™ de la
sociedad civil, durante los affos scsentas y setentas, conformada por los diferentes movimicnios
sociales generados por estudiantes, partidos polfticos, sindicatos auténomos y oficiales, asf como
los movimientos urbano-populares, quienes mostraron un total descontento y rechazo al contenido
populista y 'selectivo de los programas gubemamentales, asi como a las tendencias teenocriticas y
planificadoras estatales. 33

Por otra parte, durante los ailos sesentas y setentas se inicié un proceso paulatino de
descapitalizacion del sector rural y, por Jo tanto, un miyor porcentaje de la poblacién se desplazo
hacia los grandes centros urbanos —ya en constante erecimiento desde Ia déeada de los
cuarentas ~, producto de la recesi6n ccondmica capitalista. En este sentido, la economia empez6 a
dar signos de inviabilidad y mostré fuertes inclinaciones al estancamiento,

Durante ¢l decenio det setenta la priucipal caracteristica de la economia mexicana fue el
estacamicnto eon inflacién, Esta sitvacidn “sc reflejé principalmente en un menor crecimicnto
econdmico, rdpidos incrementos de los precios de los productos de consumo no duradero, déficit
crecientes en la balanza de pagos y en el presupuesto def sector piiblico. asf como un desmezurado
endetidamicnto externo e interno. 36

No obstante que el gobierno empez6 a emsprender reformas para el mantenimiento del curso
capitalistad? en diferentes 4reas eomo: lu industrial, administrativa, bancaria, comereial,
tecnolgica y fiscal; en este proceso aumentaron las tasas de desemipleo tanto en las actividades
agropecuarias, conio en lus industriates, viéndose reflejado todo ello en la baja de los salarios y en
¢} aumento de los impuestos y otras fonmas de control fiscal: lo que produjo en gran medida ef
surgimicnto de! desarrollo del sector informal en ¢f pafs,

En este sentido, no s6lo en los sectores hiajos se empezaron a gestar tasas crecientes de

35 Bustamanle, Carlos “Aspectos relevantes del Sector Informad..™, Op, cit,, p. 250,

36 thid., p. 251

37 Pura Sergio de la Pefla, la iniervencidn estatal Tue eon Jrociiencia necesaria para crear fas bases de desarsolio
productivo. Sin embargo, tmbién produjo espacios de poder fos cuiles se encargaron de crear fas bases y condiciantes
capitalistas. Por otro lado, s cred en México una refacion de dependentia entre fas clases v ¢f Estado, donde cste
Wimo olorgd estfmatos no sulaciales a los segundos con el fin de garuntizar ta acumulacion salvaje capitalista.
Véase, “La polftica ccondmica en crisis”, en Gonzdlez Casanova, Pabla y Cadena Rua, Jurge (Courds.), Primer
Informe sobre la dewocracin: Mésico 1988, México, lostitulo de Tvestigaciones Inicrdisciplinanius-UNAM/Siglo
XXI Bditores, 198K, p. 76-77,
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ocupacién informal, sino incluso entre los medianos empresarios y trabujudores asalariados en
busca de mayores ingresos fuera de cualquier control y con un tinico objetivo: sobrevivir,

De igual farma, es importante mencionar que el Estado con el ohjeto de recuperar ¢l
consenso perdido desde finales de los sesentas, impulsd en el orden politico una “apertura
democrdtica” concluyendo con la reforma politica de 1977,

Hacia Ia década de los ochenta fue evidente que el eurso de la politica econdmica no
respondfa ni a los intereses del conjunto social ni a los intereses de diversas clases en particular,
Con ia cafda de los precios internacionales del petrdleo el flamado “mitagro mexicano™ mostré
amplios signos de agotamiento, y por lo tanto, e} Estado buscd nuevos caminos para salir de la
crisis ¢ impulsar el erecimiento, En efecto como seiiala Javier Aguilar;

“A principios de los afios ochenta el Estado y los voceros patranales reconocieron gute cf pafs habia penetrado
en unil severa crisis econdmiica. Se hizo presente la necesidad de conformar un nuevo ciclo de acumulacidn y
reswructurar cf aodelo de crecimicnio..el gobiemo se propuso como objerivos principales: vencer b crisis,
recuperir fa capacidad del crecimiemo, iniciar cambios cualitativos on ks esiructuras ceondmicas, politicas y
sociales”, 38

De esta manera, durante los aflos ocheuta y noventa, se impulsé una nueva racionalidad del
Estado mexicano a través de una politica de austeridad econdmica dirigida a disminuir la deuda
pitblica mediante las reducciones sistemdticas al gasto piblico social, fuestes reestricciones al
crédito, aumentos a las tarifas de los bienes y servicios de consumo bidsico, contencién salarial,
rencgociaciones de la deuda externa contraida con organismos financieros internacionales como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial entre otros, apertira comercial y por supuesto la
llamada privatizacién y la reconversion industrial 39

Todo ello, en efecto, dentro del marco de reorganizacion estatal mediante el neoliberalismo

como concepcion politica, ideolégica y econdmica contraria a los males e irracionalidades del

3R op, Cin, p. 37.
39 Véuse Cordera, Rolando ¥ José Ayala, “Estado y privatizacicn: ana aproximacion a ls experiencia
mevicana™; Alba, Francisco, “El mercado de trabajo:cambios cn el modelo de absorcion de it Fuerza faboral™s en

Bazdiesch, Caslos, En al., México, Auge, crists y ajisie, México, Trimestie Econdmico Nam. 73, 1993, p. 241-
270, p. I8O-199, respeclivamente.
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excesivo intervencionismo de estado 0

En suma, durante fas (ltimas décadas los actuales gobemantes astmirian un programa
ccandmico de corte neoliberal. “Pretenden que el aparato del Estado sca mis eficiente, con mia
minima intervencién en la vida econdmica y en las conoeidas relaciones el capital econ el trabajo.
Se pretende reducir el sector social de Ia eeonomia y dar rienda suelta a las empresas privadas,
sean tle corte nacional, extranjero o asociadas. Se pretende reprivatizar la economia, al ritmo que
marcan las corrientes internacionales del capitalismo™ 4!

Como se conoce el costo social de estas medidas, no sélo en México sino en tada la region
latinoamericana donde se ha adoptado este modelot2, han sido muy graves para la poblacion en
términos de sus niveles de vida, Segiin estudios, en 1980 ¢l desempleo en Mésico llegaba a 1.7
millones de personas. En 983 aseendid a 2.6 millones. Hacia 1988 el desempleo arrib hacia 7
millones. Mientras el subemplea registrd en 1983, 6 millones de personis; todavia hacin 1988, se
incrementd a 12 millones.

Por otro lado, el ingreso real de los trabajadores se observd con una tendencia reducida de
1980 a 1990 en mds del 50 % de los ingresos reales. Asf, en el producto interno bruto el trabajo
sighificaba en 1980 el 40 % de éste indicador nacional, para 1988 disminuyé hasta menos del 25
%.4% Un dato importante en términos cuantitativos, resulta ser el peso social de las clases
trabajadoras, quienes en 1950 representaban al 46.3 % de la poblacidn econémicamente activa,
casi duplicdndose en 1970 a un 70 %.+

En este orden, mientras este sector de la poblacidu representaby el 49.5 % en 1950, hacia
finales de los ochenta Hegd a ser el 76 % de la poblacién mexicana. De igugl forma, y en un

extremo opuesto, el sector campesino que en 1930 representaba a un 70,4 % del PEA (ya que

40 Sobre las tesis neofiberales consdliese Villarreal, René, Mitos v realidades de la Ewpresa Piiblica.
cRaciaualizucidn o privatizacion? México, Diana, 1988 v, Liberalismo dovial v reforma del listudo. México en la
era del capimitbsmo posmoderna, México, FCE, 1993; Garefa Bedoy, Humberto, Nealiberalisma ea México,
Méyica, Centro de Rellexion y Accidn Social, 1992,

AU Aguilar Garefa, Javier, “El Estado mesicano..,™, Op, vit., p. 38,

42 Vase Kliksbery, Bernardo, ;Cmo transformar af Estado? Mds aitd de mitos y dogmas, México, FCE,
1989, Especialmente ¢ capftulo 1. “Crisis y refarmulacion del aparato piiblico™ p. 13-30.

43 Agailar Gareia, Juvier, Op, cit,, p. 4. También consiltese Lusting, Nora, “El efceto social del ajuste™ en
Basdresch, Carlos, k1, af., Méxica. Auge, crisiy y ajuste,.., Op, eit., p. 2H-238,

44 ¢fr. con el cuadro de Alejandro Pones y Richird Schaulller en ol Areso 1
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vivian en ¢l campo), hacia 1980 el porcentaje disminuyo a un 40 %45

En este sentido, mientras paraddjicamente las clases sociales bajas de las zonas urbanas
como rurales se han convertido en el factor fundamental de empuje al sistema econdmico
capitalista, éstas han sido las mis afectadas por 1as politicas econémicas.

Se estima que en los dltimos ailos, no sélo este sector sino también la Hamada clase media,
han pasado a ser victimas de fa pobreza y de la carencia en los minimos de consuino bésico.

Por otra parte, tal y como apunta Humberto Garcia, durante los afios ochenta y noventa, los
programas de privatizacion y ajustes para mejorar la productividad y la competitividad produjeron
numerosos despidos masivos en os sectores paraestatales y en nucleos privados.

Asimismo, la apertura hacia el exterior ha afectado en varios sentidos a Ia planta productiva
nacional exigiendo la adopcién ¢ implantacion de sistemas y tecnologias nuevas, que si bien son
necesarias en la época de competitividad, también han contribuido al aumento de despidos y en
muchas ocasiones al cierre de empresas.

Por otro lado, el TLC y ia répida liberalizacién comercial empeor6 la situacién del
desempleo, haciendo vulnerables a los pequefios capitales y a la escasa mano de obra calificada.

En suna, los niveles de desempleo han aumentado de manera acelerada en cada sexeio,
siendo un factor importante para la colocacion ¢ interés de las personas las actividades informales,
De esta manera, la dindmica de empobrecimiento que afecta a los niveles bajos y medios, ha tenido
una via o “estrategia de sobrevivencia” para los desempleados y trabajadores mal pagados
mediante el ingreso al sector informat de trabajo en sus diferentes modalidades. En ta actualidad:

“Es indudable que la crisis ¥ ¢l neoliberalismo han cooperado enormemente a orientar los procesos
ceondmicos en México y [...] en América Latina hucii dos polus sectoriates: una economia de lo grande, que
no necesita de o pegliciio, y se integra hucia ¢l exterior; y una economfaa de lo peguedio, informal, que tiende a

ser autosnliciente, y s¢ integra hacia lo interno™, 46

Como se seflato anteriormente, de alguna forma un heclio que define y da fuerza a la prictica
de la economia informal es su origen familiar como clave y sustento, como institucién de
seguridad social que ha dado estabilidnd y proteceién a los trabajadores, que no proviene de

instituciones estatales ni privadas, sino se encuentra enraizada en la propia sociedad civil (Estellie

A5 hid.. p. 45: lambién v éase cl Anexo {,
46 Garcfa Bedoy, Humberto Neoliberalismo en México,., Op. cit.. p. 87,
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Smith: 1993).

Asi, In economia informal, y en especifico ¢l comercio informal, es una de las grandes
respuestas en pequedio —por los estratos bajos y medios—, que se ha dado a la crisis ccondmica y
al proyecto neoliberal en marcha,

"Cuando ¢l proyecto peoliberal ha mostrado con claridad falta de claridad en los fndices de empleo.. cuando
cXiste una excesiva y costosa regulacion administrativa cn las operaciones mercantiles... cuando os salario

soi raqufticos ¢ insuficientes para ¢l mantenimienio de una famitia... *+7

Cabe destacar, que a partir de 1982 ¢l crecimiento de este sector —y en especial del
comercio informal— fue explosivo ante la incapacidad del proyecto neoliberal para satisfacer las
necesidades y demandas sociales, para mejorar el ingreso de los trabajadores y los despidos
masivos cn las empresas estatales y privadas,

En la Ciudad de México la concentracién de estas actividades ha sido de manera acelerada y
sorprendente. En un estudio de Marfene Solfs, investigadora det COLMEX4, se considera que el
Centro Histérico agrupa a un 93.5 % de personas que fieron asalariadas, 48 % tenia antecedentes
laborales, y la mayor parte, un 40 %, habfa dejado su empleo en los iltimos 6 afos por
insuficiencia, y por liquidacién, un 27%.

De csta manera, la economfa informal ha funcionado como una vélvula de escape que cn la
mayor parte de los ‘pafses latinoamericanos; ha impedido de alguna forma, fuertes estallidos
sociales y mayores actos de violencia.

En este sentido, sélo en la capital del pais en diciembre de 1993 se ealculaba que existian
mds de 149 mil 981, personas dedicadas al comercio informal agrupadas en 237 organizaciones
incorpordndose un promedio de entre 5000 y 10,000 personas, De julio de 1987 a julio de 1989
In economfa informal creci a una tasa anual de 6.9 % mientras que el comercio formal lo hizo en 2
%. Sin cmbargo, auque crecidé en un 8 % mds en este dltimo afto, de 1980 a 1990 los vendedores
ambulantes en el D.F. se multiplicaron 11 veces superando el niimero de establecimientos
formales.

De esta manera, las cifras sin duda representan una idea de la magnitud ¢ importancia publica

A7 1bid.

48 Citado por Garefa Bedoy, Humberto, Ihid. p. 92; ¢f. Valenzuels. Juselina, “Ei Comercio en la Via
Publica del Centro Hisicrico de fa Ciudad de Mésico™ en Economia Metropolitana N, 2, Mé«ico, Fundacidn
cambio XX1, Vol. 2, abril de 1993, p. 15.
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que ha afcanzado este sector, que en lo dltimos afios ha sido una opeidn de fos grupos ¢ individuos
que recurren al comercio informal como estrategia de sobrevivencia ¢ ingresos satarial. Con estos
planteamientos, y de acuerdo con los intereses de nuestra investigaeion, es necesario ain
preguntarnos cudles son las caracteristicas especificas, que en el caso de la Ciudad de México,

adoptan fas actividades informales en su modalidad de Comercio Infornal,



ELCOMERCIO INFORMAL YiO ANBULANTE EN EA CIUDAD DENMEXICO

3. ElI Comercio Informal y/o Ambulante en In Ciudad de Méxieo,

Como se vio en ¢l apartado anterior, ¢l sector informal en la economia ha venido cobrando
una importancia mayuscula dentro del desarrollo econdmico de los pafses latinoamericanos, y en
especial en México, asf como dentro de los cfreulos prividos, académicos y oficiales en la
buisqueda de su interpretacidn y proliferacién actual. A pesar de la existencia de diferentes
nociones y cosrientes tedricas para concebir el fendnieno en nuestro pafs en los dltimos afios,
(1990-1996), se ha conceptualizado y formulado de manera empirica que las actividades
econdmicas, comerciales y de servicios que realizan grupos ¢ individuos al margen de las
disposiciones legales de gobicrno en distintos 4mbitos de la economia, forman parte de la
informalidad e ilegalidad.

Una de sus manifestaciones actuales se observa en la fisonomia de la ciudad de México
caracterizada por la gran masa de desocupados y subocupados instalados en las miltiples calles y
avenidas, parques, estaciones de autobuses, microbuses de pasajeros entre muchos otros espacios
publicos y sociales de la capital, donde se llevan a cabo una infinidad de bienes y servicios
comerciales informales en su modalidad de ambulantaje. En gran medida, y como producto de la
observacidn empirica, no se requiere ser especialista sobre los problemas de 1a capital para darse
cuenta de la existencia en aumento, de una serie de ocupaciones informales y de los conflictos
politicos y problemas puiblicos generados cn los tltimos aftos en términos de seguridad, higiene,
contaminacidn, turismo ele., no sélo por los grupos y personas dedicadas a estas labores, sino
como se scilalé anteriormente, como eonsccuencia de Ja dindiica y crisis econémica actual en que
se encuentra nuestro pafs,

De tal forma, €l presente capitulo trata de ubicar y definir en el dmbito del D.F,, el desarrolio
y caracterfsticas del comercio informal y/o ambulante, sus formas actuales de funcionamicento y
algunos de Jos principales problemas piblicos presentados en el orden econdmico y politico en la

metrépoli.

3.4, Definicién y modalidades del Comercio Informal.

Histéricamente a la actividad comercial, entendida como la tarea de abasto, distribucién y
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venla de mercanefas, sc le ha considerado un instrumento de enface pasivo de la produccién. No
obstante, éste representa un elemento bésico, no sélo para satisfucer las necesidades de abasto y
consunio de la poblacién, sino dentro del funcionamiento del proceso ccondmico del pais.

En algnos trabajos se sediala, que en los pafses en vias de desarrollo el comercio represeitta
una parte superflua en cuanto a sus funciones y meeanismos con que se desarrolla dentro de la
economfa.!

En las iiltimas décadas la distribucién y comercializacién de productos ha adquirido una
enorme importancia en ¢l pafs, considerando el ritmo de crecimiento poblacionat y la generacién de
sus demandas. Ello ha exigido al gobierno una mayor infracstructura de las dreas de abasto, asi
como mejores sistemas distributivos en la formulacién de sus politicas de desarrollo comercial.

En el marco de Ia crisis cconémica actual, las zonas comerciales y canales de abasto de
productos, si bien han crecido de una manera relevante en las principales ciudades del pafs, tanto
en establecimientos al mayoreo como al menudeo, la situacién actual ha propiciado una serie de
desequilibrios dentro de su [6gica de funcionamiento comercial.

En fa ciudad de México, la existencia de unidades comerciales que no eumplen con sus
obligaciones fiscales y realizan sus operaciones al margen de las disposiciones legales en la
materia, se les ha atribuido ser parte de la informalidad, Pero ademds, que éstas poseen un
referente histérico de su existencia, asf como una serie de factores econémicos actuales que las
determinan y las fomentan tales como: ¢l proceso de migracién campo-ciudad; el aumento
constante de los fndices del desempleo, debido a la contraccién del mereado de trabajo: la enorme
complejidad administrativa que dificulta las tareas auténomas; las desproporcionadas tasas
impositivas; la existencia de los bajos salarios y su poder adquisitivo, la tradicién familiar; las
expectativas de mayores ingresos; el crecimiento regional desbalanceado ete.2

En cfecto, una de las modalidades que se clasifican dentro del concepto de economia

I Véase Rodrigucz Tlahuitzo, Jorge, La Adwinistracidn Piiblica y la Econowia Subterninea e su acepeidn de
Cowmercio lafurial. Mexleo, Tesis de Lic. en Adntinisiracion Publica, FCPYS-UNAM 1991, p. 164,

2 Cumpos Esquerra, Roy A.. “El sector informal urbuno, opeion de sobrevivencia”, en Excelvior,
Suplementa Ideqs, México, ubril (6 de 1993, p. 3-7.
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informal, es el que se reliere a la categorfa del Comercio Informal y/o Ambulante.d Este puede
entenderse como:

. acactividad que wwansgrede tos reglamentos administranivos que ordenan y plambean el accona del
comercio a nivel de via piiblica, adenxis de que no cuenta con las instalaciones optinas paa ol desatrolto de
esta funvion; todo lo enal hace que la adquisicion de mercancius se realice dentro de un ambiente donde
prevaleee un cierto margen de desorden e inseguridud jurfdica, en cuanto a las transacciones de comprieventa

que ho se cneuentran apoyadas por la docamentacion legal correspondiente..™

Segiin la Cdmara Naciounal de Comercio (CANACOQ)S, el comercio informal presenta dos
tendencias definidas, El comercio ambulante de subsistencia y el comercio ambulante de alta
rentabhilidad.

El primero, tiene fundamentalinente su origen en problemas de fndole social, econdmico y
cultural; se encuentra constituido por aquellas personas que realizan actividades no calificadas
(como la venta de dulces, flores, artesanfas ete..) y que principalmente lo hacen para obtester
recursos para subsistir.

Esta modalidad ticne en nuestro pafs diferentes explicaciones que to ubican como un
resultado de la falta de efectividad de las politicas de desarrollo en materia econdmica, de
educacién, empleo y migracion principalmente. Cabe destacar, que esta actividad no tiene un
cfecto directn sobre los agregados nacionales contables, puesto que su mfnima inversién de
capital, asi como su variada divisién de trabajo, escasa calificacién, y evasion de impuestos en
grandes proporciones, no genera excedentes econémicos de gran magnitud como los puestos fijos
y semi-fijos en la via piblica , Pero, por el contrario, si posce afectos piblicos concretos sobre los
rubros de ta salud, imagen, y seguridad social entre otras,

E} segundo, calificado como de atta rentabilidad, se caracteriza por un conjunto organizado y
mayor de individuos, asf como un mayor nimero tanto en la inversién como en el volumen de las

mercancfas expendidas. De tal forma, sus niveles econdmicos de evasién fiscal son altos, y se

3 Existen varias nocivnes sobre la informalidud, yéase Cap. 2., ust como de las caracteristicas sociologivas
que posce ks categorfa en su modalidad de Comereio Infonmal, Ambulante, de la Via Pablica o Callejero, Para Tines
de esta investigacion sc entichde 4 éstas camo un mismo fendmeno y se usa u partir de aguf indistintumente, Véase
Mandragén Peeéz, Angélica £l Comercio en lay banqtietas de Tepit,.., Op. cie., p. 17-21.

4 ibid.. p. 171,

3 CANACO, La Feonomia Informal, EI Comercio Ambulante en la Ciidud de México, Méico, Cdmara
Nacionat de Comervio, {988, p. 27.
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considera que generan proporciones considerables de capitaly muesira de éste son las
concentraciones de ambulantes, mercados sobre raedas, Hanguis-bazar,

Dentro de este sector de la poblacidn, se requieren montos monetarios cansiderables para la
instalacién y operacién comerciaf; caracterfstica que fos distingue def primer grupo, quien sélo
posee sus propias capacidades humanas en el desarroflo de st actividad,

Asimisino, ¢s de notar que el comercio en alta proparcidn posee entre sus filas a sectores de
ta poblacién con un determinado grado de educacién e ineluso experiencia faboral y ambicién
empresarial 0

Para Hernando de Soto, o comercio informal es una de {as manifestaciones de fa migracién
y urbanizacién de las ciudades en donde fa gente comenzd, en estas ditimas, a realizar
ntasivamente al margen y hasta en contra de la ley e! comercio informal bajo sus distiatas facetas y
caracter{sticas: el comercio ambulatorio y los mercados informales; quienes representan
tipificaciones y etapas de un mismo fendieno.

“El comercio smbulatario es aquel que por lo general se desenvuelve e lus calles al margen de las
disposicione legales. Las personas que s¢ ubican cn este campo se encuentran, por un fado, “deambulando’™
por fa ciudad olreciendo productos o servicios sin Jugar fijo donde establecerse, y por olro, el conierciante guie
expende mereaderfa o presia sus seyvicios desde un puesto (ijo en la via pablica. Asf, en cf primero
encontramos af Himado contercio ambulatario jlinerante, y al segundo al comercio umbulatorio dentra de I

w1 publica™.7

El comereio informal a0 sélo en urbes conto fa cindad de México se lia desarroliade de
manera acelerada, pafses de los coutinentes asiftico, enropes y latioamericano —incliyendo alos
Estados Unidos~, han demostrado que este sector a crecido alarmantemente no sélo en el
contercio informal, sino en terrenos como el wréfico de drogas, el contrabando de mercancfas, y las

transacciones de productos, entre muchas mds. Lo que demuestra que estas labores poseent una

6 En uga oneuests realizada on fa Ciudud de Meéxico en ubril de 1993, par Josetini Valedzaela, se reporta que
Ya escolaridad de {os comerciuntes ambulintes se abicabu en: 8% cn los niveles inferiores, de este es un 4,37
onalfabeta; 20.6% ticne primunia incompleta: 7.8% prinatia completa: un 14.3% tiene secunduria incompleta y on
20% posce secundiria complets. Estos parcentajes se incrementan cit ls ntujeses o un 88% y un 82% en los
hontbres. Existe un 15% de camerciunies gue ticner migyores nivees escalares; el 1175 estudiaron carrera tenica o
media superior; ¢ 3% realizaron estudivs de ficenciatura y ¢f (% tiene ficenciatura, Eslos datos sin dudu, represehlan
onu vision de la posible identificacion en que se desarrolan las modiidades comerciates, “E( Comiercio Aatbutante
en lu Via Pablica..”, Op. cit, p. 15

7 Hernado de Sata, £ Otro Sendera..., Op. cit, (Subgyado nuestra) p. 66-(11.
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propia l6gica de su funcionamicnto: una quc es claramenie defitida hacia las labores de
subsistencia ¢ ingreso por quicnes fa practican, y otra, hacia las operaciones ilegales clandestinas
de generacidn de recursos, por medio de mercanefas y productos (tales como la distribuicion y
venta de drogas, articnlos médicos bajo control, y en general aguellos que no tienen un control de
calidad para su venta al publico) que atafien fa vida de las personas y de la sociedad en general.

Segin estudios, de la Confederacion Nacional de Cdmaras de Comercio, Scrvicios y
Turismo (CONCANACO-SERVYTUR) en [9938, de tan sélo en 45 ciudades, en 44 se contaron
fisicamente 143,012 comerciantes informales, que sumados a 149 mil 981 identificados en la
Ciudad de México hasta esa fecha, hace un total de 292,993 ambulantes, en una muestra aplicada
en 45 ciudades del pafs.

Por otra parte, la presencia de las actividades informales en México ocupan un lugar muy
especial en ¢l mundo, donde se corrobora que este sector:

“estd constituido por tn conjunto de negocios que s dedican a ta produccivn de bienes 15,3 %; ol comercio
45.1 %; a la presiacion de servicios, 33 %. de estas actividades se caracierizn por ser en pequeda escata, lo
que siginfica que el 68.8 % de los comercios informales no emplean trabajadores, y el 18.3 % cmplean
salamente 1 uno; por la escasa o nula organizacidn, en este sentido, o 72,3 % de los comercios de esie tipo

1o cuenti con ningun registro de sus actividades™ ?

De esta manera, diversos estudios han definido como economfa subterrdnea, informal y
marginal entre otras, a las actividades econémicas desarrolladas por un sector de la poblacion al
margen de las disposiciones y reglamentaeioncs oficinles del Estado, Su presencia, ha generado
una preocupacién constante, no sélo en la economfa, sino en el terreno social y politico, lanto de
los pafses desarrollados como en vias de desarrollo,

En la ciudad de México, el comercio informal ha proliferado histéricamente de manera
relevante, toda vez que su prictica conlleva a una forma simple, de minima inversidn y escasa
capacitacién. Pero, en otra linea, se ha convertido en una fuente de empleo directo y de
sobrevivencia para la gran parte de la poblacién de escasos recursos.

Por otro lado, la profundizacién de la actividad en la metrépoli obedece a la crisis del

desarrollo econémico capitalisia y a la situacion actual de las politicas econdmicas y sociales

B CONCANACO SERVYTUR, Estudio Nacional sohre Cotnercio Iuformal, México, CONCANACO. 1993,
1714,
Y Campos Esquerra, Roy A, “El sectar informal..., Op. cir., p. 4.
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impulsadas desde el Estado en las dltimas dos décadus; mismas que han tenido efectos contrarios y

reversibles hacia la poblacién en diferentes terrenos como la educacién, trabajo, salud, cultura elc.
3.2, Desarrollo del Comercio Informal en la ciudad de México.

El Comercio en la Via Piblica de la ciudad de México ha tenido diferentes periodos de
expansion, mismos que podemos situar desde antes de la colonizacién espafiola en América con
los famosos Tianguiztlis o Tianquixeli (hoy tianguis). desarrollados por las primeras
organizaciones sociales que existieron en nuestro pafs como la Azteca, Maya, Mixteca entre otras,
y los grandes centros de distribucién y comercializacién de mercancias en los mercados de
Tlatelolco y fa Plaza Mayor.

Segin estudios de Josefina Valenzuelal0, se detectan diferentes etapas para el caso de la
Ciudad de México. las cuales serdn descritas brevemente:

Una que va de 1525-1790, en Ia que se conformd alrededor de la Plaza Mayor un amplia
cantidad de poblaciﬁn con productos de toda clase, operando diariamente. En dste los primeros
intentos de controlar la expansidn del fendineno se realizaron a través de las normas y ordenanzas
de la Real Cédula de 161 1, recabando y asignando impuestos bajo ef Alcalde Mayor de la cindad.

Sin embargo. ante el creeimicnto de la poblacidn esta actividad abarcé hasta la Catedral, el
frente del Palacio Nacional y las diversas casas del Ayuntamiento cincunvecino en la parte central
de la ciudad.

Un segundo periodo se identifica a partir de 1791 a 1864, en éste se not6 el fuere deterioro
y saturacién del centro de la cindad, ante la cantidad de comerciantes (principalmente chinos y
filipinus) establecidos en el Paridn, mismo que fue demolido en 1843 librando momentdncamente a
Ia Plaza Mayor del exceso de ambulantes.

Fue ef Segundo Conde de Revillagigedo quien organizé el abasto de la ciudad, mediante la
construccidn del Mercado del Volador y la expedicién del Reglamento para los Mercados de
Meéxico en 1791, asignando espacios y rubros de las diferentes actividades comerciales.

Sin embargo, las anteriores medidas fueron insaficientes, y hacia 1865-1956, tna parte del

mercado del Volador fue trasladado hacia el extinto Convento del Carmen. Asimismo, hacia el

10 Véuse Vitenzuelt Cervanlles, Josclina, Op, cil., p. 1516,
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actual barrio de la Merced en la Central de Abastos; con todo y las protestas de los comerciantes y
compradores en 1880, Cabe destacar, que en este lapso se presentaron fuertes conflictos con el
Ayuntamiento ante la reubicacién que sufricron los comerciantes ubicados dentro del primer
ctiadro de Ja ciudad.

En este sentido, se cred un corredor comercial desde la Plaza de 1a Merced hasta la calle de
Juan José de Baz, y por las calles de Manzanares y Talavera, lo que distribuyd hacia otras zonas la
actividad de los vendedores ambulantes. En estos afios, es de mencionar que la antigua Merced
controld la mayor parte de los productos de abasto destinados a la capital.

Finalmente, hacia 1957-1982 se ubica un cuarto perioda donde los ailos cincuenta se
caracterizaron por un aumento de puestos callejeros ubicados en fa via publica alrededor de las
calles circunvecinas a la Plaza Mayor, principalinente por la extension de los barrios de la ciudad y
al aumento constante de la poblacién.

Fue hasta 1957 euando el actual Departamento del Distrito Federal, orden6 la apertura de la
calle de Avenida Circunvalacidn y la construccion del nuevo Mercado de la Merced,

Sin embargo, el desarrolto econémico del pafs impulsado en este periodo origind nuevamente la
presencia de vendedores en la via piblica y por tanto la gestacién de vicjos y actuales conflictos
polfticos, de trinsito, higiene y vialidad peatonal.

En estos aiios, la acumulacidn de vendedores ambulantes ya establecidos e improvisados en
la Merced, Plaza Juan José Baz, Anitlo de Circunvalacion, lzazaga, Topacio, San Pablo, Fray
Servando Tercsa de Mier ¢te., produjo una invasion constante de actividades dedicadas a lo
informal en la via piblica,

En 1980, el gobierno capitalino construyd la actual Central de Abastos en lztapalapa, para
desahogar al barrio de la Merced, controlar y desconcentrar las actividades, asf como los posibles
problemas de abasto de productos en la capital, No obstante, el mercado siguid funcionando en las
calles aledadias a la Plaza Mayor (hoy Centro Histérico) con ventas al menudeo y una proliferacion
creciente de vendedores ambulantes.

Por otro fado, en lo que respecta a la normatividad jurfdica producida durante estos periodos
destaca la expedicion de las siguicntes disposiciones jurfdicas:

1. El Reglamento puara los Mercados de México, formado por orden del Segundo Conde de

Revillagigedo, especialmente dirigido hacia la Plaza del Volador en 1791
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2. El Reglamento del Comercio Semi-fijo y Ambulante en el Distrito Federal expedido por el
entouces Presidente de la repiiblica, Pascual Ortiz Rubio, el 27 de marzo de 1931, en el que

se dan a conocer los primeros articulos y elasificacién del comercio ambulante,

3. El Reglamento de Mercados, del | de junio de 1951, expedido por el Presidente Miguel
Alemdn Valdés, en el que s¢ tomaron diferentes puntos para el establecimiento y operacién

de los centros de abasto,

4. El Acuerdo que declara prohibido ejercer el Comercio en las Vias Piblicas del 1§ de
octubre de 1967, decretado por el Jefe del Departamento del Distrito Federal, Alfonso
Corona del Rosal. Mismo que fue delegado a Ia actual Coordinacién General de Abasto y

Distribucién para su aplicacién en las delegaciones politicas de Ia capital.

3. En 1969, se decretan las Normas que reglamentan el funcionansiento del tren subterrdneo
(Metro) del Sistema de Transporte Colectivo®. En éste, se dispone de las normas y

conductas para los nsuarios y para la seguridad y prestacién del servicio. 1

En la actualidad los reglamentos y las disposiciones jurfdicas elaboradas en el México
contempordneo se encuentran sustentadas en la Constitucién Polftica de los Estados Unidos
Mexicanos, en sus artfeulos 5, 25, pérrafos 1 y 11; 28, pérrafo [; y en otras leyes secundarias
formutadas en materia ccondmica como fa Ley de Hacienda en su articulo 135, por lo que, las
implicaciones legales que conlleva el ambulante son muchas y variadas; con diferencias notables en
cada municipio, ciudad y estado del pafs.

De esta fonna, existen diferentes visiones cronolégicas que han tratado de dar muestra de la

presencin histdrica de la préctica del comercio ambulante ylo en la via piblica. Por lo que se

I Es necesario mencionar que estas disposiciones juridicas obedecett a los periodos historicos sefalados
anteriormende; los uctuales reglamentos sendn tratados en un punto posterior y dentro del andlisis actual del problemu
del Comercio Ambulunte cn el Centro Histérico de la ciudud, Por otro lado, son muchus fas caraclerfsticas que
seifalan cadi uno de los artfeulos gque conforman estos reglamentos, por o que eseapa u los propésitos de este lrabajo
sefflar cadaa uno de ellos. Sin emburgo, puede consultarse un trabajo que desde una perspectiva histrica-jurfdica los
analiza e interpreta uealmente, en Velaseo Cruz, Miguel Angel, Allernativas Juridico-estatales para lu solicidn de
los probleraas econdmicos y sociules det Comercio en lo Via Piibtica, México, Tesis de Lic. en Derecho-ENEP-
Argén, 1993, 194 p.
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considera que, aunque éste es un fendmeno social determinado por diversas causas econdmicas,
politicas y demogrificas, ha existido ininterrumpidamente desde 1a época prehispdnica hasta
nuestros dfas. Asimismo, su actividad en la via piblica ha estado enmarcado por una serie de
leyes, reglamentos, acuerdos, ordenanzas, bandos cte., que a lo largo de la historia de Ia capital
del pafs se han enfocado a lu regulacidn juridica con el fin csencialmente de controlar su

expansién,

3.3. Formas represcntativas actuales del Comercio Informal en la ciudad de
México.

En la actualidad podemos identificar diferentes tipos de Comercio Informal conforme a las
caracteristicas, naturaleza de los productos y tipo de mercancias que se expenden en las diversas
avenidas y vias piblicas de ia ciudad,

De acuerdo con estudios de la CANACO, las principales formas que engloba el Comercio
Iuformal y/o Ambulante se encuentran representadas por: I) ias Concentraciones de ambulantes;
2) los Mercados sobre ruedas; 3) los l'ianguis-bazar y; 4) los Puestos fijos en la via piblica.

Si bien en cierto, que los inicios de estas modalidades comerciales informales podemos
identificarlas con la evolucién econdmica y social del pafs, cabe seitalar, que algunas de ellas cqmo
los Mercados sobre ruedas y Tianguis bazar, i gobierno en turno concedi6 estas pricticas ante la
falta de infraestructura adecuada en materia de abasto y distribucién, asf como por la agudizacién
de diversos factores socio-econdmicos geuerados por la crisis cconémica. Asi lo demuestran las
créuicas de los gobiemos de Ruiz Cortinez, con la construccién de puestos metdlicos fijos y semi-
fijos para la Loterfa Nacional, y la construccién de mercados fijos, en la administracién de Adolfo
Lé6puz Mateos. De igual maner, el fomento a los Mercados sobre ruedas a nivel nacional por los
gobiernos de Dfaz Ordaz y Echeverria Alvarez, en los afios sesenta y setenta,

No obstante, aunque de alguna forma las intervenciones estatales en materia de
contercializacin se realizaron con la idea de terminar con el intermediarismo y ofrecer de manera
dirceta y a un bajo costo la distribucién de productos, algunos antores seiialan que estas medidas
fueron pareiales ante el problema mayor que exigfan, en ese momento, las zonas de abasto de las

ciudades, o cual dio pie a nuevas formas de actividad comercial por la via informal, asf como a
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diferentes problemas socio-politicos, con las organizaciones de comerciantes ambulantes

establecidos en la zona central de la capital,
3.3.1. Concentraciones de vendedores ambulantes,

Este tipo de modalidad del comercio informal, se le caracteriza por el gran niimero de
vendedores ambulantes identificados en las 16 Delegaciones Polfticast? de la entidad, mismos
donde establecen sus puestos, provisionales o [dcilmente desmontables en zonas con gran
afluencia de consumidores, como el Centro Histérico, La Merced, Eje Central, Tepito, las calles
de Correo Mayor, Tacuba, Pericoapa, Tacubaya, Mixcoac, San Angel, cte..

Segiin estudios, entre las caracteristicas esenciales de este rubro se tiene que: 1)-operan
todos los dfas de la semana sin efectuar algin pago de impuestos y contribuciones directas; 2) ¢l
volimen de sus ventas es reducido por las inadecuadas instalaciones para sus tareas comerciales;
3) la “consistencia estructural que presentan los hace presa ficil de diferentes intereses...son objeto
de constantes extorsiones monetarias por parte de las autoridades, inspectores de la via piblica y
pseudolideres politicos”; y 4) su actividad comercial se desarrolla en zonas de alto trdnsito
vehicular y peatonal, produciendo contaminacidn y deterioro paulatino de la salud. 13

Cabe sedalar, que en los wltimos aflos este grupo crecid de manera impresionante, De un
padrén de 70,637 personas registradas por las Direcciones de Mercados de cada Delegacion en
1992, Ia CANACO-SERVITUR detects en octubre de 1993, la existencia fisica de 149,961, sin
considerar las cifras de la Delegaciones de Coyoacédn, Tlalpan y Cuajimalpa no proporcionadas.
Un dato relevante, es la presencia de este grupo en las principales estaciones del Sistema de
Transporte Coleetivo Metro, donde se contabiliz6 a 12,167 ambulantes. 14

En otra lfnea, las Delegaciones que registran un mayor indice de concentracioncs de

vendedores ambulantes son; Cuauhtemoc, 42,239; Gustavo A. Madero, 22,967; Venustiano

12 El Distrito Federal es la entidad que de acuerdo con fa Ley Orgdnica del Departartamento del D.F., det 29
de diciembre de 1970, se encuentra integrada por 16 Detegaciones Politicas: Alvaro Qbregdn, Azcapotzaico, Benilo
Judres, Coyoacdn, Cuajimalpa, Cuauhtémor, Gustavo A, Madero, [z1acalen, lztapalapa, Magdatena Cuntreras,
Migue! Hidalgo, Milpa Alta, Tlibuace, Thalpan, Venbstiano Carrnza y Xochimileo,

13 Rodrfpucz Tlahuivo, Jasge, Op, cit,, p. 203,

14 CONCANACO SERVYTUR, Estiudio Naciona sobre..., Op, cit, p. 18,
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Carranza, 21,464; Miguel Hidalgo, 13,100; e lztapalapa 12, 090,

Para Carlos Bustamante el ndmero de ambulantes en el D.F., se ha duplicado, al pasar de
250,000 a medio millén de 1989 a 1991, por lo que, se estima que hacia 1996, éste grupo aumente
en méis de un 200%, ante la profundizacién de la crisis econdmica actual, por lo que, es necesario
repensar de manera urgente la manera de solucionar su crecimiento en la ciudad (véase punto
4.1,).

Por otra parte, las concentraciones de ambulantes operan con fos llamados puestos fijos
metdlicos en un espacio que va aproximadamente de 1.50 a 2 metros. Entre la cantidad de
mercancfas que se expenden de manera directa y sin garantfa alguna se encuentran artfculos de
procedencia extranjera y nacional.l5

De esta manera, las caracterfsticas mencionadas se combinan con un universo mayor de
irregularidades al considerar la existencia de redes de liderazgo y control polftico —en las
diferentes modalidades del comercio informal — orientado a asegurar que los agremiados en alguna
organizacién, frente, unién etc., brinden su apoyo incondicionni durante los procesos clectorales y
su subordinacién econémica ordinaria a las autoridades polfticas, administrativais, judicialesy en
especial a los partidos polfticos PRI, PRD, PFCRN, directa o indirectamente; los cuales se
encargan de legltimar el ejércicio comercial de Jos ambulantes en raz6n de sus intereses polfticos y
econémicos.

En este sentido, auque las autoridades capitalinas han visto como un recurso de subsistencia
la prictica de la informalidad, ante la falta de fuentes de empleo y efectos de la crisis econdmica
sobre la poblacidn, s¢ han claborado diferentes registros de asociaciones y grupos comerciales con
el propédsito de controlar las zonas de expansién y la ubicacién geogréfica mediante distintos
procedimientos administrativos de pago de uso de suelo y actos mercantiles.

Sin embargo, ante el control polftico y por tanto administrativo de las autoridades como de
los lfderes involucrados, se ha demostrado ta gran fuerza de intereses que confluyen en este rubro
por-ganar un espacio cn ta via puiblica, la cual, por cierto, no es “concesionable o de traspaso™; en
el Centro Histérico de la capital “se calcula que un metro cuadrado se cotiza entre 7y 10 mil de

pesos en las calles de Corregidora, Venustiano Carranza y Moneda; en Venuzuela, Colombia y

18 Véase CANACO, “;Quicn provee a fos Ambulunics?”, en Economia Informal, México, Cimata Nucional
de Comercio, 1989, p. 9-58,
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Emiliano Zapata, entre 5y 7 mil; en cambio, en Las Cruces, es de 3 mil pesos™. 1o

Asimismo en lo que respecta a la evasion fiseal de éste seetor, se calcula que ésta se ha
triplicado al pasar de alrededor de 250,000 mil pesos en 1989, hasta mids de millén y medio de
pesos en la actualidad.!?

De esta forma, en las 16 Delegaciones Politicas de la capital del pais y en los centros
conurbados a ésta, la proliferacién acelerada de las concentraciones de ambutlantes se incrementa

dfa a dia, siendo las zonas piiblicas del centro de la ciudad las que registran un mayor atractivo

. para la comercializacién informal.

3.3.2 Mercados sobre ruedas.

Como se apunté, esta modalidad del comercio informal se gesté por diversas acciones de
gobierno en los aflos sesentas y setentas, principalmente ante el intermediarismo entre productores
y consumidores de la ciudad. Bajo la Secretarfa de Industria y Comercio y ahora bajo la
Coordinacién General de Abasto y Distribucién del Departamento de D.F., en la ciudad de
México, se impuls6 la préctica comercial bajo los llamados mercados sobre rnedas en diferentes
dfas de la semana, rutas y lugares geogréficos de la capital conforme al reglamento de inercados y
via pdblica de 1951. -

~ En otro orden, en 1991 scgiin datos de la Sceretarfa Comercio y Fomento Industrial
(SECOF1), se tenfan registradas “70 ubicaciones de mercados con 1,734 puestos establecidos en el
drea metropolitana (de éstos destacan que) 53 estin en el Distrito Federal y ocupan a 4,335
comerciantes...en 10 rutas”, 18

Para la CANACO, existen 339 mercados en la cnpiml; cubriendo diversas rutas durante toda
lisemana y conformados por alrededor de 16,950 puestos.!? Esta modalidad informal tiene como
una peeuliaridad especial de comerciar articulos de primera necesidad como alimentos perecederos,

ropa, bisuterfa, abarrotes, calzado ete. Sin embargo, en los tiltimos afios se han incrementado otro

16 Véuse Bustamame, Carlos, *Aspectos relevanies del..., Op, cit., p. 261,
17 Ibtdem., p, 262

I8 fid., p.. 263,

19 CANACO, EI Comercio Ambulate en ta Cludad de..., Up, cit., p. 30,
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tipo de productos y mercancfas electrénicas y domésticos de procedencia extranjera ilegal,

De igual manera, 14 principal caracteristica de este grupo es que sélo pagan una cuota y
cooperaciones monetarias por derecho de piso, servicio de limpia y gastos de organizacién entre
otras que se requieran, a los principales lideres y autoridades delegacionales, Se calenla que el
precio de un puesto dentro del mercado fluctia de 2 mil a mds de 10 mil pesos.

Entre los problemas principales que presenta este sector, se encuentran: [ proliferacion de
mereancfas ilegales, problemas de trdlico vehicular y peatonal, impeza y recoleeeion de basura,
higiene, conflictos con establecimicntos regulares y desacato a la normatividad implantada para su
operacién.

“La problemdtica acthual de los mercados sobre rucdas y Hanguis, pira entomo a que segdn version de fas
autoridades delegacionates y Coabasto se encuentra prohibido la ereacion de nuevas dreas de abasto con
varacterfsticas que implica ¢f comercio cn la via publics. Sin cmbargo, esta modalidad mercantil se reproduce
libreine me ante el nmparo itfeito de ambas instancias administrativas...irasgrediendo las circulares 90 y 41

emilidas por la Sccrctarfa Generl de Gobuemo del Distrito Federal .20

3.3.3. Tianguis-bazar.

La caracteristiea principal de esta modalidad comereial, es {a de siluarse dentro de una drea
geogrifica especifiea localizados en terrenos y lotes baldios privados y piiblicos, albergando a un
mimero considerable de personas comercializando productos y mercaneias desde bajos, hasia altos
rubros econdmicos, entre las que se encuentran: biswterfa, ropa importada, antiguedades,
productos cleetrénicos nacionales ¢ importados, calzado, ete.

Cabe destacar, que por lo general sus tarcas comerciales las desarrollan los fines de semana
y a ln milad de ésta en la via piblica. Asimismo, estos niieleos comerciales tienen entre algunos
beneficios operar bajo condiciones de vigilancia, prestacién de servicios piblicos, pavimentacion,
sanilarios, entre olras, lo que los diferencia de los comercios informales establecidos en fa via
piiblica.

Actualmente la proliferacién y practica de estas zonas comerciales s ha visto en constaute
aumento no s6lo por a forna de organizacién entre los grupos dedicados a esta actividad, sino por

la gran presencia que han tenido dentro del mercado de fa informalidad y hacia la sociedad

2 Rodrfguey, Tlahuilzo, Jorge, La Administracidn Piiblica y.... Op. cit, p. 198
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consumidora en general; y basicamente por la cantidad de productos que ofrecen a precios
relativamente menores que los ofrecidos por las establecimientos oficiales y privados.

En la ciudad de México, los centros mds importantes se encuentran tocalizados en: Perisur,
L.omas Verdes, Tianguis Norte, Zaragoza, Balbuena, Acro-Tianguis, La Lagunilla y Villa Coapa.
entre muchos mds. Por otro lado, es relevante precisar que dentro de sw administracidn comercial
estos grupos cuentan con compailfas privadas quicnes lucran con el predio o lote en cuestion, Es
decir, un minimo de individuos se encarga de acondicionar el lote o espacio comercial, asf como
las instalaciones, a fin de proporcionar un puesto a una cantidad determinada cn razén del giro
comercial y ubicacién, ya sea por el pago dirceto ¢ incluso mediante un llamado “financiamiento
camercial”,

En este sentido, existe una relneién estrecha a través del pago de impuestos y rentas
semanales entre las autoridades piiblicas y los grupos privados (ue ponen a disposicidn el lote.
Para e} caso de la capital del pafs, es Ia misma Coordinacién General de Abasto y Distribucidn del
D.D.F., en apoyo con las 16 Delegaciones Polftieas.

Sin embargo, y coincidiendo con algunos autores estas formas de control tributario y
hacendario se han visto desvirtuadas de su idea original al considerar Jas irregularidades, 1a falta de
cumplimiento a lns leyes, reglamentos y acuerdos2! por parte de jos vendedores ambulantes,
empresas privadas y autoridades piblicas; siendo en este sentido catalogada esta prdctica mercantil
como informal,

En este orden, para que una persona pueda lograr la adquisicién de un puesto dentro del
tianguis-bazar tiene que efectuar entre otras cosas, un pago entre 5y 10 millones de pesos,
desembolsar una cuota semanal al “propietario™ del tugar por derecho de piso, mantenerse en
apego a los lincamientos y tendencias potiticas y econémicas de la organizacidn; quicnes se
encargan de administrar ef tugar y “cumptir™ con los reglamentos y disposiciones normativas,22

Segtin datos de Bustamante, en 1991 existian registrados formalmente ante las autoridades
un total de 1,045 tianguis-bazar en la metropdli agrupando a mds de 100,000 mil tianguistas cn

120 gremios y asociaciones tocalizadas principalmente en tas delegaciones Gustavo A. Madero e

21 Entre algunas de lus disposiciones que se evaden se encuentran: ¢l Ordenamicnte det Use de Suclo,
Permisu de Zonilicacion, ta Ley general de Equitibriu Ecotdgico y de proteceion al Medio Ambiente, Licencia de
Construecion, Reglamentos de Salud e Higiene.

22 V¢ase Bustamante, Carlas, "Aspectos relevantes sobre k..., Op. cit., p. 263.
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lztapalapa,
Cuatro anos antes .2} la CANACO registraba en su estudio sobre £/ Comercio Ambudante

del D.F.24 auntotal de 28,194 puestos que operaba una o dos veces por semana y en diferentes
puntos geograficos de la capilal del pais. -

De esta manera, puede verse la cantidad explosiva y alamante de esta modalidad comercial,
misma que al igual que las anteriores son producto de diversas medidas del gobiemo y de la

agudizacidn de factores econdmicos en los ltimos anos.

3.3.4. Puestos Fijos y Scmifijos en In vfa piblica,

Los puestos fijos y semifijos en la via publica que expenden una diversidad de productos y
artfculos de consuma perecedero en las principales avenidas y calles de la ciudad, se han
convertido en los (ltimos aiios en un serio problema no sélo para el gobierno, los mismos
comerciantes o el sector formal establecido, sino de alguna forma, para la sociedad capitalina en su
conjunto, por su acelerado crecimiento,

En general los puestos fijos son aquellos que ticnen un lugar dnico y exclusivo; forman parte
del llamado comercio ambulante de alta rentabilidad. No obstante que poseen puestos metiilicos
soldados o empotrados al piso, no cuentan con agua corriente o conectada, ni lavabos o cuartos
sanitarios, tampoco con sistemas de refrigeracién constantes. En unit considerable proporcion
tienen mds de dos personas en funcionamiento, concentran sistemas de trabajo con tanques de gas
para estufas y recipientes de agua y alimentos donde concentran “frescos” sus productos
alimenticios al interior y fuera del lugar; ademds de un “contrato formal™ del sistema electrico de
luz previamente acordado, gestionado y seffalado por el lder y la organizacién de ambulantes a la
(e pertenece, y apoya econdmica y polfticamente,

Por otro lado, los puestos semifijos o también conocidos como aislados, forman parte de un
comercio de subsistencia, éstos son atendidos por lo comin por una sola persona y no presentan
un espacio definido en cuanto a infraestructura métalica se refiere. Cabe seifalar, que en la

actualidad este sector forma parte de un amplio grupo de personas dedicados a expender

2XIbH., p. 265
Hp. cit, p. 19
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mercancias no perecederas, teniendo vna amplia movilidad para cambiarse de lugar y zona en
funcidn de la demanda y trdnsito de la poblacidn. Ademds, no necesariamente estan co vincolacion
con lideres y organizacianes; generalmente aportan cuotas con isnpectores delegacionales en rzén
del lugar, hora y dfa de trabajo. '

En una visién global, esta tltima modalidad de comercia informal histéricamente ha tenido
un auge sin precedentes en ta historia de la ciudad de México, y hoy en dfa, ante la diffcil sitnacion
¢ccondmica por fa que atraviesa el pafs, este rubro agrupa a la gran parte de la poblaci6n desplazada
y marginada de los centros de trabajo urbanos y a la poblacién rural que aiio con affo se anexa a la
urbe, ya que representa una alternativa directa de trabajo que no requiere mayor inversién y
capacitacién para llevar a cabo su operacién comercial,

Actual mente, son diversas las opiniones que destacan a éste grupo como uno de los de
mayor crecimiento y mayores problemas sociales generados dentro de Ia salud, contaminacién e
imagen turfstica y ambiental,

La CANACO a finales de 1988 registro la existencia de mds de 14, 000 mil puestos
métalicos fijos y semifijos en el Distrito Federal (Véase Anexo 2); en 1993 se reporté la cifra de
149, 000 mil,25 siendo las delegaciones de Cuauhtemoc y Venustiano Carranza las que registran
un mayor indice, por lo que se considera que en los iltimos seis afios su proliferacién no tiene
cifra. Por otro lado, el desarrollo de ¢sta prctica comercial informal se realiza al margen de los
mfnimos clementos de salubridad, higiene y seguridad, ya que se expenden- por lo general toda
clase de alimentos y antojitos preparados en los corredores y calles de la cindad.

En la capital del pafs, estos grupos se encuentran jdentificados en la zona considera como
Centro Histérico donde gencralmente se encuentran afiliados a alguna organizacion, asociacién o
frente de comerciantes, lidereados por un representante ante las autoridades, quienes en
coordinacién con los partidos politicos sirven de amparo y gestorfa ante las autoridades piblicas,
por lo que los hace inmunes ante los desal ojos y agravios que sufren constantemente por las partes
policiacas en Ia vias piiblicas.

Segiin datos del Instituto Nacional de Geograffa e Informdtica (INEG!) en 1991, de 53
zonas geograficas analizadas en el Distrito Federal se Jocalizé a 41,700 puntos de venta de puestos

fijos y semi-fijos en diversas avenidas y calles, siendo las de mayor actividad las del Centro

23 La Jornodu, 31 de agosto de 1993,
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Histérico con 12,160; Tepito, con 6,288; La Merced, 2,865, Chapultepee, 19115 La Villa, 1,307,
Xochimilea, 1,102; micntras 16,067 se localizaron en otras delegaciones politicas.26

En cste sentido, augue la prictica de estos grupos ubicados en los puestos metilicos se
encuenira regulada por Ins diversas disposiciones administrativas de los mercados delegacionales a
través de la concesion de permisos para su funcionamiento y licencias de control sanitario y las
demds leyes hacia las actividades informales, en la realidad estos factores son refegados a segundo
plano, por la cantidad de acuerdos y negoeinciones de los lideres mediante la agrupacion politica
oficial con las awtoridades capitalinas facilitando sw operaciou.2?

En este orden, en [os dltimos aiios el gohicmo de la ciudad ha emprendido diversas medidas
cont el propdsito de restringir en ciertas zonas urbanas la presencia galopante de este sector,
principalmente en aquelias dreas de (ransporte, hospitales, escuelas, mercados etc., y en este
sentido, respetar los diferentes acuerdos y lineamientos del Bando de Policia y Buen Gobiemo de
la Cindad de México emitido en 1967; y actualmente el recién Bando del 8 de julio de 1993,
pronunciado por fa Asamblea de Representantes en el Distrito Federal,

De igual forma —y como veremos posteriormente sélo en el caso del Centro Histdrico de la
ciudad—, diferentes organismo publicos, oficiales y civiles han criticade de manera constante y
conformie a sus interese polfticos y econdniicos tanto las acciones y medidas gubernamentales,
como la pcrsislcnté presencia de este sector en todas sus modalidades en [a parte central de la
ciudad.

Finalmente, se considera que ¢l accionar del Comercio Informal en sus diferentes facetas no
sélo ha sido un problema generado y reproducido por fos diversos factores econémicos ya
seifalados, sino que existen referentes polfticos dentro de las acciones estatales del régimen para
mantener el curso y 1a estabilidad polftica y econdmica de la ciudad, a fin no sélo de controlarlo
sino de utilizar las diversas medidas para otros fines politicos como las clecciones o legitimacién
de algun programa piblico gubemamental.

La zoua cousiderada como Centro Histdrico, representa una nuevo trabajo por explicar de
una manera objetiva y fundamentada en Ia realidad empfrica, que ef problema del ambulantaje es unt

problema persistente, con diferentes posiciones politicas y visiones hacia las medidas piblicas

26Bustamante, Carlos, Up, cit., p. 270.
27 Véase Valenruela, Joselina, Op. cft., p. 1521,
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gutiernamentales formuladas y puestas en marchi dentro del primer cuadro.
Asimismo, como i problema ceondmico-politico formal que inevitablemente se encuenira
cn la agenda de gobierno de manera habitual, por lo que ¢s necesario explorar las caracteristicas,

los actores, intereses y demandas de este fenémeno dentro de la coynntura actual de la ciudad de

México.
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4. Politica y gobicrno en el Comercio Ambutante del Centro Histérico de
la Cindad de México en 1990-1992,

Con el propdsito de conocer la dindmica del conflicto del Comercio Ambulante o de Via
Piiblica entre 1990 y 1992, en la zona considerada como Centro Hisidrico de la ciudad de México,
¢l presente capitulo inicia contextualizando al Distrito Federal conto un espacio socio-polfiico
donde se desarroltan diferentes procesos sociales que, de manera general, se preseuntan dentro de la
sociedad civil y su relacién con el Estado mexicano.

En este orden, s¢ exponen las caracterfsticas principales det problema , asf como fa posicidn
de los diferentes actores y sujetos sociales fivalucrados en el periodo histérico sefalado que, en su
conjunto y en mayor o menor medida, contribuyeron a fa atencién seria del conflicto en la agenda
de gobierno de la ciudad, asf como a la accién gubernamental a través del surgimiento de wna

politica piiblica especifica por fa via politica e institucional.

4. Coutento socio-politico y econdemico del Distrito Federul

Analizar a la Ciudad de México como espacio socio-polftico, significa reconocer que es aqni
donde toinan curso y se cotieretan diversos procesos sociales que no solamente tieten gie ver con
1as caracterfsticas, intereses y problemas de ella misma, sino con muchos otros dmbitos del pafs en
su conjunto,

Entre diversas investigaciones! entorno al Distrito Federal, se plantea que éste posee una
caraclerfstica esencial que reside en un triple cardeter, como asiento de los poderes federales,
departamiento administrativo, asf como centro polftico y econémico nacional.

En ¢l aspecto polftico, 1a capital de la Repdblica Mexicana es considerada como el espacio
donde las sujetos sociales y actores polfticos constituyen la expresion de diversas fuerzas socio-
polfticas, econémicas y culturales, que conviven, se enfrentan y se desenvuelven en clia, con el
objeto de resolver sus conflictos, dar cause a sus demandas y viabilidad a sus proyectos.

En gran medida, fa confluencia de actores en este espacio territorial, se realiza por que es

I Véasc el ensayo de Inchidustegui Romera, Teresa, “Distrilu Federal”, cn Gonzdlez Casanovit, Publo y Jorge
Cadena Rowt (Comps.), La Repiiblica Mexicana, Modernizacion v democracia de Agnascalientes & Zacatecas, Méico,
Centro de Investigaciones Inierdisciplinarias en Humanidades-UNAM/La Jornada, Vol. |, 1994,
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aqu{ donde existen los principales ejes e interlocutores gubernamentales; por lo que, la ciudad ha
sido y es el fugar donde se formulan y adoptan las principales decisiones de politicas piblicas del
régimen mexicano presidencialista, Asimismo, representa el escenario donde la concentracién del
juego politico y de la vida partidaria se ha desarraltado bajo un esquema de centralizacién politica y
administrativa producto de la esencia y configuracidn histérica del Estado.

Cabe mencionar, que el Distrito Federal representa en la historia politica y econdinica del
pais, ¢l corazén de mayor movilizacién y atencidn del sistema politico mexicano.

En la iiltima década y particularmente en el sexenio que va de 1988 a 1994, en la zona
metropolitana de la Ciudad de México la presencia de diferentes grupos y actores sociales dentro
del sistema han evidenciado una dindmica creciente de los principales problemas y conflictos
locales y nacionales,

Diversos procesos sociales que se gestan en el interior del pafs con problemdticas y
caracterfsticas propias han recurrido, ante Ia incapacidad de sus respectivos gobiemos estatales y
locales, o por su incompetencia en diferentes dmbitos sociales y asuntos polfticos, a la capital
como centro de atencién y discusién de fos problemas nacionales; bisicamente, con visperas a

. lograr exponer sus demandas o punto de conflicto y, finalmente, tratar de situarlo como un asunto
de interés piiblico en la agenda gubernamental.

Teresa Inchdustegui seifala que en la ciudad de México se produce un doble cfecto de
imagen y cficacia de los procesos politicos locales del pas, que aumentan con la presencia de
diversos actores y fuerzas politicas propias de la entidad, mismos que se manificstan cn dos
ordenes. Por un lado, alcanzan en la urbe su mis alto nivel de expresidn, siendo un reflejo de lo
que ocurre y persiste —con diferentes caracterfsticas— a nivel nacional. Por el otro, las
movilizaciones que se dan en la ciudad fortalecen y refuerzan a las propias fuerzas locales que las
capitalizan; al tiempo que convierten en interlocutores reales a los movimientos del interior del pafs
que logran llamar la atencidn, gestionar y resolver aqui sus demandas, problemas y/o conflictos,

Por otro lado, y de acuerdo con Juan Manuel Ramirez Sainz, ¢l ciimulo de problemas y
demandas de la poblacién, el desarrollo de los partidos politicos, sindicatos y un sin ndmero de
grupos et la ciudad, han condicionado a este espacio cono el punto de mayores movimientos

sociales no solamente propios, sino del interior del pafs, En su desarrollo y dindmica con que se

2 [bfdem., p. 252.
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presentan en la capital, éstos se mezelan en expresiones colectivas y politizadas que buscan: 1)
solucionar una demanda, necesidad o conflictos especificos; 2) enfrentar medidas apticadas por el
Estado y; 3) defender una situacion justa contra quicnes pretenden allerarfa.d

Aungue, dentro del espacio sociopolitico de la cindad en tos dhiimos afios ha existido pia
forma de alianza de las expresiones locales y nacionates que aflf se manifiestan y confluyen, la
presencia de los diferentes movimientos sociopoliticos que se dan cn la capital presentan
necesidades e intereses propios de clase, por lo que su interrclacién no cs uniforine,

Sin embargo, puede decirse que se ha desarrolfado una movilizacién y politizacién de
fuerzas que es asimilado en ciertas organizaciones politicas para cf impulso y gestién de sus
demandas; por lo que, se ha dado una incorporacién de temas y dmbitos de ta vida social al campo
politico dentro de la agenda nacional.

Como se apunté en ef apartado 1, conforme a las caracterfsticas de nuestro régimen polftico
—al que se destacd con rasgos y tendencias burocrético aatoritarias—, se moldea fa forma de
alenci6n y estructuracién de problemas en la agenda gubernamental, asl como def proceso de
claboracién e implementaci6n de polfticas piiblicas4

En et caso del D.F., éstas adquieren su méxima expresién como eje donde se dirimen los
principales conflictos y asuntos problematizados, ya que aquf se enmarca el tipo de interlocutores
reales del gobierno con la sociedad capitalina y det interior del pafs, en cuanto a las demandas, tipo
de oferta politica y en muchos casos Ia funci6n y el modo de legitimacién de autoridades y fuerzas
politicas. En este sentido, varios analistas sefialan que en la capital se configura una forma de
mercado polftico con patroes, clientes, medios, recursos y formas de inlercambio, an no sélo se
realizan bajo el partido oficial, sino incluso por otras fuerzas politicas de oposicién.S

En o que respecta a fa legitimacidn, histéricamente el régimen ha basado et consenso local
en favores y beneficios politico-administralivos olorgatos en servicios y programis subsidiados a
ciertos grupos y fuerzas polfticas dentro de Ia sociedad de forma selectiva, excluyendo a la gran

parte de la demanda ciudadana del proceso de desarrollo polftico, econdmico y social; to que, en

3 Véuse, Rumfrez Sainz, Juan Manuel, “Movimientos Sociales y Democracia en of Distrito Federal™ en,
Pablo Gonsdlez Casanova (Dir.) y Juan Manuc) Ramirez Swinz (Coord.) DI, Goblerio y Sociedad Civil, Mésico,
Ediciones Ef Cabalfito, 1987, p, 235-254.

4 0/luk, Ostar, “Polfiicas Pdblicas y Régimencs Potfticas....” Op. ¢it., p. 26,

5 Inchdustegui, Teresa, Op. cit., p. 253,
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Jos 1iltimos aifos, produjo un relativo distanciamicento de los canales oficiales y del propio gobiema
de la ciudad por parte del interés piblico.

La la crisis ccondémica de los ochenta y su continuacidn en Jos noventas, provoed una luerte
reaccién sociopolilica de los grupos mis castigados por las medidas oficiales en fa economia.
Algunas de sus expresiones fueron patentes durante los sismos de 19856, antes, durante y después
del Proceso Electoral Federal de 1988, donde el régimen en ¢l Distrilo Federal vio seramente
cueslionado el funcionamiento polflico-administralivo y econdmico del sistema; y donde incluso
por primera vez perdié una parte mayarilaria de votos en {a conlienda electoral.?

En esle contexto, ¢} régimen se vio con una desventaja relativa asi como una debilidad
polftica frente a una sociedad civil mds demandante y participaliva en los asuntos piiblicos; lo que
condujo a imponer nuevas modalidades a su polftica de desarrollo social y, especialmente, a su
politiea elecloral.

Con el descontento popular produclo de la crisis, la importancia que nuevamente asumicron
los mecanismos de gestién polftica y de las polfticas en diferentes rubros del enlorno civil, fueron
de suma relevancia en la contencién y desactivacidn de eonflictos sociales, mds aun en el control y
restablecimiento de la cstabilidad polftica del sistema8

En ¢l sexenio de Carlos Salinas de Gorlari el impulso que se dio a los viejos esquemas de
organizacién polftica-administraliva, asf como ka integracién de demandas y confliclos a la agenda
polftica, evidencid In centralizacidn del consenso bajo los liderazgos gremiales, el gestionalismo y
Ia polftica clientelisia; entendida como una relacion entre dos partes de posicida desigual, asf como
un intercambio de bienes o servieios no homogéneos y una relacion interpersonal que preside ese
intercambio.

En este periodo Ia presencia de los partidos politicos de opusicién —principalmente del

6Constihese Busiamante Lemus, Carlos, *Creciniento Meiropoliinoe y Polfticas Urbanas” (especialmente cl
punto sobre Terremoltos y Reordenamicnto), en Bassots Batalla, Angel y Gonzdlez Salazar, Gloria, (Comps.), Zona
Metropolitana de la Cd. de México. Op, cit., . p. 128-153.

Weéase Crespo, Jasé Antonio, “El fracaso de la campaia electoral def PRI”, en Leal, Juan Felipe, Jacqueline
Peschard y Concepeion Rivera (Bds.), Lax elecciones federales de 1988 en México. MéSico, FCPyS-UNAM, 1988,
pp. 153-161.

8 Como sedala Manucl Ramfres Suiz, en a artfeutacidn cnlre los problenias urbanos y la politica, ef Estado
asume un papel clave en el nrancjo y control de fos conflictos a través de ciertus funcianes polflicus-adminisirativas
guic pretenden no sdto ordenar, administrar y comrolar la estabilidid de la ciudad, sino propiciar las condiciones para
la steunmtacion del capivat. Véase Movimientos Sociutex. México, Universidad de Guadalajara, 1992, p. 98,
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Partido Accidn Nacional y del recién formado Partido de [a Revolucidn Democrdtica—, ol auge de
la demanda ciudadana, asi como fa creacidén de espacios de representacion y legitimacian politica
del régimen como la Asamblea de Representantes del Distrito Federal en 1988, para algunos
autores, no sélo representaron formas de expresion y canalizacién de demandas e intereses entre el
gobierno, organizaciones y los movimicntos sociales, sino en muchos casos y asuntos,
reprodujeron la gestorfa y formas neoclientelistas [¢jos de incorporar de manera legftina y con un
marco de pluralidad politica la atencidn y solucién de problemas.?

En el campo de la problemdtica urbana, de los servicios de consumo colectivo, de
necesidades especificas de un actor, grupo o gremio, ¢l papel y competencia de [as autoridades
capitalinas —mds orientada hacia la negociacidn y ajuste mutuo de intereses que a o administrativo
y normativo—, puede decirse que contrasta con el dmbito de accién y solucién gubernamental.10

Cada vez son mayores los reclamos de [a ciudadania en cuanto a los procesos de toma de
decisiones, solucién de demandas urbanas especificas y concretas, nuevas modalidades de gestion
gubermamental, y en suma [a construceién de un “nuevo orden urbano”, el cual toma presencia y
dindmica tanto en organizaciones y movilizaciones sociales como polfticas, las cuales responden a
los asuntos que formulan miltiples actores sociales que surgen y persisten en la ciudad y en el
resto del pals. )

De tal forma, las diferentes demandas urbanas como la vivienda, el transporte, salud,
contaminacidn, educacién, abasto y comercio informal etc., que derivan en conflictos o asuntos
problematizados constituyen una nueva forma de actuacién polftica que responden a intereses de
un sector especifico de la sociedad civil. Asimismo, se fundamientan genéricamente con el Estado
en la bisqueda no de una sitbordinacién, sino de rescatar los espacios publicos ¢ institucionales
impuestos por el sistema en su vertiente burocrdtico-autoritario de poder, asi como una
complementariedad entre ambas.

En el dmbito econémico, el Distrito Federal se¢ ha convertido igualmente en el centro
ccondinico y demogréfico principal del pais. Es la expresion territorial y econdmica, primero del
modelo de desarrollo, segundo, de los rasgos socio-econdmicos de los grupos sociales que la

habitan y. tercero, de las peculiaridades de su insercién en el sistema polftico

Y tnchuiisiegul Romero, Teresa, op, cit, p. 254.
0 thidew. p. 256257,



POLEFICA Y GOBIERNO EN EL COMIOIOAMBULANIT DELCENTROTISTORICO D) A CH DEMEXICO LN (990 1992

De manera global, en el D.E,, se produce cerca del 28% del producto interno bruto nacional
de cardcter no agrfcola; en €1 se absorbe el 48% de los ingresos en materia industrial; 52.6% en la
rama de servicios; el 45.5% especificamente en el comercio; y cerca de wt 60% en el sector de
transporte, Ademds, concentra ¢l 68.3% del total en ¢f seetor bancario de capital; otorga el 73.3
porciento de los préstamos hipotecarios a nivel nacional; y se llevan a cabo el 72% de las
inversiones en valores y bonos. Un dato sumamente relevante es que en ¢l D.F,, se encuentra la
zona cultural universitaria mds grande del pafs e incluso del mundo concentrando un nimero
variado de espacios de ensefianza media y superior, oficiales y privadas.i!

Sinembargo, con el cambio del modelo de desarrollo intervencionista del Estado desde los
aflos setentas, el Distrito Federal ha presentado una variacion en su composicidn ccondmica y
demogrélica. Por un lado, la tendencia ha sido la generacién en aumento de una vasta red
metropolitana con otras entidades como ¢l Estado de México, Hidalgo, Morelos, Puebla y
Tlaxcala, con quicnes forma mds de 2 mil 300 km. cuadrados; y donde radican poco més de 25
millones de babitantes, quienes generan ¢l 36% del PIB nacional. Por el otro, ante la fuerte
concentracién de las actividades ccondmicas se ha presentado una tendencia hacia la
deseentralizacidn y desconcentracién de actividades econdmicas dindmicas, lo cual se reflejaen la
disminucién de empleos y polarizacidn del aparato productivo. Al respecto Teresa Inchudstegui
apunta que:

“Dutante fos decenios de la industrializacion protegida y el auge del aparavo centralista, la Ciudid de Mexico...
fuc un motor de erecitmiemo y gencrucion de empleas. Cusindo se dit el giro estratégico en ¢l cambio det
modelo, se refuerzan fas tendencias o la desindusirializacion y « a terciarizacion.. 12

En efecto, con la crisis de los afios ochenla y 1o que va de los noventa, la reorientacién del
modelo econdmico neoliberal se ba profundizado en el D.F., y zona metropolitana en el orden
econdmico. Asimismo, con ¢l ingreso de Méxicoal GATT y la apertura comercial en el TLC, las

actividades econdmicas en la industria presentan una acelerada desconcentracién hacia otras urbes

Hvéase Castillo Meding, José A., Distrito Federal: propuestas para un nuevo modelo politico
admnistrativo. Méxiea, Tesis de Lic, en Ciencia Polftica, FCPyS-UNAM, 1993,
12 |nchudsiegui Romero, Teresa, Op, cil., p. 280,
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y entidades fronterizas del pais, 13

En 1a capital, éstas se han desarrollado bajo una concentracion de capital dentro del aparato
productivo; aunado al surgimiento fragmentado de medianas y pequeiias empresas de cardcler
informal, con escasa compelencia y que obedecen a altemnativas netas de subsistencia,

En este contexto, el Distrito Federal presenta en fos iltimos afios tendencias contradictarias
en ¢l desarrollo de su economfa, la cual si bien ha concentrado 1a mayor parte de la produccion
industrial, de servicios, y capital cntre otras, presenta una nueva fase de industrializacion con una
estructura dual y de menor dinamismo en el empleo pernianente y estable.

Algunas de sus manifestaciones coyunturales son el crecimiento del sector informal; 1a
tendencia hacia Ia polarizacidn del aparato produclivo; la cada vez mds marcada diferenciacion de
los estratos de ingreso y de empleo productivo; siendo ésle —segiin diversas cifras—, cada vez
mds precario y hacia el dmbito terciario (Anexo ).

En suma, se presenta un proceso de regionalizacién econdmica con otras entidades del pais
lo cual deriva en una desindustrializacién y terciarizacién econdmicas y, por lo tanto, ¢n el
aumento de actividades de naturaleza informal, en especial del Comercio Ambulante,

Tomando como referencia e conlexto anterior, en ¢l Distrito Federal las actividades
informales cn su vertiente de subsistencia y alta rentabilidad, asi como en sus modalidades de
tianguis, concentraciones de ambulantes, puestos fijos y semifijos en la via piblica, ban sido en
las dllimas décadas no sélo una de las expresiones mis concretas de las contradicciones
cconémicas metropolitanas, sino un ¢jemplo de los movimientos polfticos generados en la ciudad.

Las delegaciones politicas donde la presencia de este segmento de Ja poblacién ha tenido no
s6lo una presencia de tipo econémico, sino de cardcter politico en los dltimos aiios de los ochenta
y durante los noventa han sido las de Cuauhtémoc y Venustiano Carranza y, especificamente, en cl
perfmetro conocido como Centro Histérico de fa ciudad de Méxica; espacios que poseen rasgos

propios donde podemos identificar porque se desenvuelve alif el conflicto del ambulantaje.

3 El Disirito Federal con sus zonas conurbadas ha pasado por un proceso de complemienticion ceonontica,
que en cf caso con ¢l Estado de Ménico, ¢l ritmo de crecimiento indusirial past de 1960 1970 de 170 o 63°% en
1980- 1990,
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411, Caracteristicns socio-demogrifiens de Ja Delegacion Cuaubitémoc,

Fa el caso de Cuauhtémoc, es la delegacion que ocupa 3,309 heetdreas de fa parte central de
la entidad. Tiene una superficie de 2.16% en ta que se alaja el 72% de las empresas paracstatales,
¢l 50% de entidades no sectorizadas como ¢l IMSS, y el ISSSTE; en ella radica ¢l 26% de la
administracion central del gobierno capitalino con un 88.79% del total de empleados eu fa urbe. i+

Segiin datos del Plan Parcial Delegacional de 1990, en Cusulwémoc, el 38.2% del territorio
es wtilizado para los servicios; cerca de 11 kilémetros cuadrados equivalen 2 usos mixtos; ¢ 6.5 de
Km?2 o0 20.6%, equivale al nso habitacional y cerca del 4.8% corresponde al desarrallo de la
industria,

Histéricamente, en esta delegacidn se ha concentrado la mayor parte de ta poblacidn de ta
ciudad ¢ incluso del pafs. No obstante, en la actualidad la poblacién ha pasado de un 1,049,079
habitantes, en 1950, a 595,960 e 1990, por lo que ha disminuido aceleradamente.i5

De manera global, en esta demarcacién existen todo lipo de servicios sociales en materia de
salud, comereio, educacion, esparcimiento, servicios financieros, empresariales, politicos y
culturales del pafs, entre muchas otras actividades. Sin embargo, a lo anterior hay que agregar que
en este espacio urbatio se presentan una serie de problemas y conflictos urbanos de naturaleza
polftica, econdmica y social que la definen como una de las zonas més conflictivas y potenciales de
la ciudad de México. ,

En este sentido, se calewla que entre 1990 y 1991 se registraron alrededor de 2,039
acontecimientos de naturaleza polftica ejemplificada eu marchas, protestas, mitines, blogueos,
huelgas de hambre, paros ete., como producto de diversas expresiones, intereses, demandas y
necesidades urbanas de la poblacién en general; y ademids por que ahf se concentran -como se

seialé- los centros de decisién politica y administrativa mds impontantes del régimen politico.16

U Vease Plan parcial delegacional Delegactdn Cugnhtémor, México, D.F., Departamento def Distrito
Federat, 1940,

13 Datas det INEGH en el X1 Cemso General de Pablacviin y Viviewda de 1990, México, INEGI, 1990.

16 Segiin datos de La Joruadu dot 20 de febrero de 1991, fus delegaciones Gustavo A. Mudero, Cuaghiémoe ¢
Irapatapa generaron 55437 de fus manifestaciones registradus en tas ciudad. En 1990 se cfectuaron 1,044
movilizaciones refacionadas con demandus de competencia del D.D.F. (faborales, sindicales, viviendy,
anti gobiemistas, cometeio ambulane, carters vencida, pantidos polfiicus, twnsporie cie.), en Ciauhiémor se regisind
96 nramifestaciones que cquivalen al 17.68% de un toluf de 50, sin considerar por supucsto las de 1992y 1993,
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412, Carncterfsticas socio-denmwgrificss de L Delegaciin Venustiano Carranza

La delegacion Venustiano Carranza se encuenira en una superficie total de 2.47% del D.F,
con 35.55 Km. cuadrados. Esta posee poco mds de 500 mil habitantes de diferentes estratos
medios y bajos. Al igual que Cuauhtémoc su poblacion ha disminuido al pasar de 1970 a 1990, de
782,762 a 519,628 habitantes respectivamente. 17
Aunque, en ¢sta demarcacion se concentra una vasta red de infraestructura en servicios
bsicos ¢ hidrulicos, asf como educativos, de salud y cultura entre otros, la demanda de vivienda,
desarrollo de centros de abasto, ampliacién de dreas verdes y recreacion han sido constantes de los
habilantes de la entidad. Destaca como ejeraplo de ello, al igual que las delegaciones circunvecinas
de Gustavo A. Madero, Iztacatco y Cuanhtémo, la carencia de zonas verdes pucsto que concentra
s6lo el 0.51 de km., cuadrados y, por ¢l contrario, posce un amplio y complejo sistema de
comtunicaciones viales, por lo que la ubican como un espacio propicio para la generacién de
movimientos sociales y reclamos politico piblicos de los ciudadanos, ,
En esta delegaci6n existen poco més de 160 escuelas primarias, 366 de nivel medio y 3 de
nivel superior, ademés de 27 consultorios médicos, 11 centros de convivencia, 8 teatros y 4
auditorios entre otros, para una poblacion que exige una mayor demanda y atencién en servicios
bisicas como 1a salud, cultura, abasto y recreacién, 18
Al igual que Cuauhtémoc, en Venustiano Carranza la existencia de conflictos y prbblcmas
urbanos presentes en la agenda la sitéan como una de las de mayor atencidn en la gestion piblica;
uno de los principales problemas es et que se refiere a la presencia y expansién del comercio
informal y/o ambulante en las principales avenidas y vias piblicas de la regién central y oriente de
la ciudad.

La zona del Centro Histérico abarca tanto Cuauhtémoc y Venustiano Carranza y en estas
delegaciones el problema del ambulantaje ha sido uno de los asuntos presentes en el desarroflo
comercial de ambas focalidades. En Cuaultémoc existen tres zonas con una alta intensidad

ubicadas en Tepito, San Cosme y el Centro Histdrico, éste dltimo lugar decretado patrimonio

17 Véuse Plan parcial delegavional. Delegacicn Venstiano Carranza, México, D.E, Departamiento del
Disiiio Federal, 19%),
IR thidem.
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histérico de ta humanidad por la UNESCO en 1987,

Cabe agregar que ¢f primer cuadro de la ciudad, atberga a 1,436 monumentos, de fos cuales
destacan 44 de cardcter religioso y 215 de declaracidn especifica, asf como una vasta cantidad de
centros culturales. Asimismo, comprende una parte de la delegacién Venustiano Carranza en la
cual se tiene 60 manzanas donde existen poco mds de 350 viviendas; 16 de ellas son unidades
habitacionales y cerca de 400 son locales comerciales formales. Aunado al comercio ambulante con
mds de 10 mil establecimientos de tipo fijo y semilijo registrados en 1990 en diversas calles y
avenidas det centro de la ciudad, y que en conjunto forman una megaconcentracién comercial que
contrasta con ina poblacién permanente de casi 2 millones de personas y una transitoria de poco
mis de 100 mil personas por dfa, asf como otras manifestaciones y problemas en el terreno de la
salud, transporte y vivienda principalmente,

Con este universo polftico, econdmico y sacial, nos abocaremos al inicio y dindmica del
conflicto suscitado entre gobierno, véndedores ambulantes, sector privado y otros actores
polfticos entre 1990-1992; los que en su conjunto marcaron diferentes fases y procesos politicos
para Hegar a una polftica piiblica en aras del control y estabitidad politica de L principal ciudad del

pafs.

4.2, Agenda gubernamental y el conflicto del ambulantaje en ¢l Centro
Histérico.

El desarrollo del comercio ambulante o de vfa piblica en fa zona central del D.F., ha sido
una aclividad histérica caracterizada por diferentes etapas de auge y expansién. Al igual que otros
problemas de tipo socio-econdmico, consideramos que su presencia dentro de la agenda de
gobiemo capitalino se encuentra ubicada como un asunto espeeffico y habitual por las autoridades.

Desde el inicié del sexenio Salinista, et problema det ambulantaje y del sector informal en la

economia fue considerado en la agenda nacional, ejemplificado de manera general y abstracta en el
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Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.19 No olistante consideramos que, aunque el problema en
su generalidad se encuentra insertado como un objetivo dentro del plan, éste no significa
necesariamente que sea de cardceter prioritario o formal dentra de la agenda.

Sin embargo, en el contexto det Distrito Federal, los informes de gobiemo sefinlan algunas
de las Hneas particulares ¢ institucionales en la entidad para enfrentar el problema dentro de las
agendas formales y especificas para ¢l gobiemo de la ciudad.

En 1989, el Poder Ejecutivo sefiald que los probiemas en la capital del pafs habfan alcanzado
limites: el abastecimiento del agua, ¢l transporte, la contaminacién, la excesiva concentracién de las
actividades ccondmicas, el rezago de viviendas entre otros, fueron puntos de mencién recurrente y
de prioridad en el informe.20

En ¢l caso del ambulantaje del Centro Histérico, se destacé directamente que tas zonus
tradicionales y de patrimonio histérico debfan ser objeto de respeto y valor por su significado
piiblico para la ciudad, el pafs y sus habitantes. Por lo que, se iniciarfan trabajos de restauracidn de
inmuebies y espacios urbanos con programas “sin anlecedente” en fa historia de fa ciudad; la
construccién de vivienda popular y media en la zona de la merced y la construccidn de mercados
debidamente acondicionados para alojar al comercio ambulante serfan puntos a considerar en la
agenda para la capital,

En el informe de 1990 por primera vez ef gobierno definirfa dentro del andlisis de la ciudad,
{a importancia de formular politicas piblicas acordes tanto para la urbe, como para comerciantes

establecidos y vendedores ambulantes una vez identificado el probleina en la zona.

19 Desde 1988 el probiema del Sector luformal en fa cconomfa ya habfa sido integrado a lo que Roger W,
Cabb y Charles . Elder llaman Agenda Sistemtica, ejemplificada en el caso de México en el Plan Nucional de
Desarrolio 1989-1994, y en el cual se scitald que:

“En los proximos afos, la Ciudad de México serd parie del proceso de transformacion de la economfa

nacional, pitr lo eund debe hacer compatible la generacion de empleo y bicnestar can un mayor desarrollo

regional y can las nuevas condiciones de competencia de la economf mexicana. La capacitacidn serd central

pant impulsar la iransformacion de Iy economfa informal en una de nids altos ingresos, y en la generacion de

cmpleos a partir de pequetus empresas, innovacion tecnoldgica y Iy adopeion de métodos modernos de

organizacion del trabajo y de cometcializacion...”
Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo, México, D.F., 1989-1994, p, 119 (subrayado nuestro); Véase
también Roger W, Cobb y Charles D, Elder, Pariicipacidn en Polftica Americana. Dindinica de esiruciuracidn de la
ugetida..., op. cit. p. 111120,

20 Salinas de Gorlari, Carlos, “E! Distrito Federal en los Informes Presidenciales™ en, Economfu
Metropolitana N° 9, México, D. F,, Fundacian Combia XX, Seric Documentos, Vol. 2, noviembre de 1993,

pp. 1-31.
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En este sentido, se destacé nucvamente el significado histdrico del centro de la metrdpoli y
la creacion de espacios comerciates. Aundue el texto no abundar en los meeanismos para enfrentar

el problema se seiial6 que:

“El comercio simbukinte mereee wtenein pant lo cual {segiin o informe| s iniciasdn tabajos de construccicn
de nuevos mercados ¥ pasajes comerciales que permitindn ordenar fa presencia de esta sctividad en ta zona del
Centra Historico y diversas dreas conllietivas de Las delegaciones sin atecrar uma actividad de la que dependen

ccondimicamente un gran admero de familias, "2

De esta manera, se considera que desde 1989 y 1990, ¢l ambulantaje reforzd no sélo su
presencia en [a agenda sistemdtica, sino también de alguna forma a nivel formal y especifico,
puesto que eslas lineas generales marcarfan las pautas para iniciar un proceso de andlisis,
negociacion y propuesta de solucidn al problema con tos actores ¢n la zona; dindmica que, como
veremos, conticile sucesos especificos que propiciaron la insercién del asunto en la lamada agenda

institucional de manera seria y activa dentro del primer cuadro de la ciudad de México.

4.2.1. Caracter(sticas y dindmica del conflicto en ¢l ambulantaje,

En alguna acasién el cronista Bernal Diaz del Castillo indic6 que “en ningiin lugar del
mundo los espaiioles habfan visto tanta gente comprando y vendiendo como en In Plaza Mayor®.
Desde entonces y a lo largo de la historia reciente de nuestra ciudad el conflicto del ambulantaje ha
estado presente entre habitantes y autoridades como una actividad de alta proliferacién en la
sociedad.

A partir de 1951 las actividades informales sufrieron un primer intento de “reacomodo™ por
el entonces regente de la ciudad Emesto P. Urruchurtu, ante el crecimiento masivo y sin control de
éstas en {as principales calles y avenidas centrales.

La nueva construceion arquitectdnica que se fe imprimid a ba ciudad en esa época, impulsé
un programa de construecion de mercados piblicos a fin de evitar el crecimiento desordenado de
fos entonees casi 20 mil ambulantes reconocidos oficialmente en 1a capital. Mercados como el de
LaMerced, San Cosme y Coyoacdn se utilizaron para reordenar dichas aclividades como parte de

163 proyectos piiblicos similaves,

21 Ihidenr Yos corcheles son nuestros, p, 10,
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Desde estas fechas y hasta principios de los afios noventa -—como se vio anteriormente -,
no sélo ha cambiado la fisonomia de la eiudad, sino las condiciones polfticas, econdmicas y
sociales del pais; aspectos que directamente incidicron en ¢t aumento del ambulantaje.

Son diversas las fuentes y datos que arrojan investigaciones sobre la magnitud de este
fenémeno. Para ¢! Departamento del Distrito Federal (DDF) en las 16 delegaciones capitalinas se
concentra cerca de 70 mil 730 ambulantes. Mientras para la Confederacién de Camaras Nacionales
de Comercio (CONCANACO) ¢l nimero es ¢l doble con 149 mil. No obstante, cifras en 1990
ubican que tan sélo en el Centro Histérico se tenfa detectado a mas de 15 mil vendedores
agrupados en diferentes organizacioties y corporaciones.22

Aunado a lo anterior, pensamos que los acontecimientos ocurridos entre vendedores
ambulantes y gobierno, no sélo definen un conflicto de tipo doméstico generado por nuestras
reglas sociales, estructuras politicas y econdmicas, sino un problema piblico potencial y
conflictivamente en ascenso cn la sociedad.

En 1990 el gobierno de la ciudad reconoei6 formalmente —y dentro de la propuesta
presidencial —, que la situacién del ambulantaje era un “problema social” generado por diez afios
de crisis econémica, por lo que se sefial6 la urgencia de preparar una “salidad estratégica® por la
via institucional y conforme a actitudes fuera de la provocacidn, la violencia y dentro de unt marco
de pluralidad politica a fin de respetar los derechos de la ciudad,

En este lapso, el entonces secretario general de gobierno det D.F.,, Manuel Aguilera Gémez,
precisé que la indefinicién jurfdica existente en el prablema del ambulantaje habia provocado la
formacién de intereses econdmicos, el clientelismo politico y la falta de control de gobiemo™

Sin embargo, por encima de las declaraciones, una de las acciones recurrentes de la regencia
capitalina fue establecer acuerdos y promesas informales que llevaran a controlar la dindmica
comercial de la zona; proponer la elaboracién de censos y padrones y, postetiormente, formalizar
un proyecto de acuerdo con los vendedores ambulantes y comerciantes establecidos.

Como ejemiplo de ello, destaca que en 1989 el gobiemo de la ciudad impulsé un programa

piloto d¢ reordenamiento en la vieja zona de La Merced a fin de determinar una posible salida al

22 1. Jorndda, 3 de ugosto de 1993, p. 32,
23 Martfn, Cristina, *La indelinicidn jurfdica, origen de fos inlcreses econdmicos en el comercia ambulanie™
en La Jornada, 4 de abril de 1990, p. 19y 1K),

95



POLTTCA Y GOBIERNO EN ELCOME IO AMBLANIE DVELCENTRO TUSTORICO DE LA €1 DEMEXICO N 90 1992

conflicto con ambutantes identificados en a delegacién Venustiano Carranza. Se construyd la
“Plaza San Ciprfan”, la cual con un costo de 16 mil mitlones de pesos pretendfa athergar a 1,957
localarios bajo ef régimen de propiedad en condominio,

Sin embargo, en esta acasién se dijo que el proyecto habfa sido un rotundo fracaso ante ta
falta de consenso con los grupos y el aporte econdmico de 16 mil pesos tan sélo para su
asignacion; el resultado fue la invasion nuevamente de [as calles en ese fugar.24

Aunque las autoridades capitalinas empezaron desde estas fechas a tratar de cuantificar tanto
en Venustiano Carranza como en Cuauhtémoc un ndmero aproximado de espacios comerciales
requerido para los ambulantes, en realidad se pretendfa definir el problema ¢ incorporarlo 4 la
agenda para su control polftico formal.

En marzo de 1990, Ia Asamblea de Representantes det Distrito Federal (ARDF) convocd a fa
realizacién de un foro de consulta sobre el ambulantaje con diversos especialistas y actores en el
problema, Todo ello con miras a analizar ¢l conflicto y establecer f0s fundamentos para una
reglamentacién especifica y actual, ya que las iltimas disposiciones databan de 1951 y det 11 de
octubre de 1967 en el Reglamento de Mercados y en el Acuerdo para ejercer el Comercio en la Via
Piblica, respectivamente. Finalmente, el foro sélo traeria la agudizacion del conflicto y diversas
posiciones ligadas a intereses de grupo.2$

En el evento se definid u los principales actores del problema representados en: comerciantes
establecidos agrupados en fa Cémara Nacional de Comercio (CANACO) y los comerciantes
afiliados a PROCENTRICO; los locatarios de mercados piblicos, los puestos fijos, tianguis y
mercados sobre rucdas; y las concentraciones de ambulantes, integrados estos ultimos en el Ceutro
Histérico en mds de veinte organizaciones; asf como a los partidos politicos Accién Nacional
(PAN), Revolucionario Institucional (PRI) y de la Revolucién Democrdtica (PRD)
fundamentaimente.

Para los dos primeros, se consideré que el comercio en la via piblica es una actividad ilegal
que viola la reglamentacién mereantil por lo que a sus practicantes debfa reubicdrseles e

incorporarlos 4 un régimen formal, ya que es una competencia desteal. Los segundos, afirmaron

24 Omuiia Reyes, Alejundro, “Fricusd ¢f mercadu San Cipidn para ambulanies® cn Tribina, 6 de mayo de
1993, p. 5.

25Zamarripa, Roberlo, “La ARDF propone no afectir liderazgos ni ubicacion de los comerciantes callejeros”
en La Jornacda, By 9 de abrif de 1990, p. 12y 28, 7y 32,
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que las actividades ambulantes son origen de problemas sociales; por lo que se exijio la
prohibicién de su presencia comercial junto a los mercados piblicos, lugar de asentamicnto
inevitable para sus ventas.

Para los ambulantes, su labor es una forma de vida y subsistencia ante Va crisis y falta de
cmpleo. Se demandd respeta por parte de los lideres a sus actuales ubicaciones fuera de la
violencia; asf como la intervencién de Ias autoridades para evitar los monoplios ¢ intermediarismos

en el caso de los tianguistas,26

Finalmente, para los partidos politicos de la ARDF, el comercio en la via piblica es un
espacio laboral econémico altemativo y un recurso de adaptacién de la poblacin. Ademds de que
también se deriva de la falta de coordinacién existente entre ta construccidn de mercados y sistemas
eficientes de abasto en ¢l Distrito Federal,

Con excepei6n de la fraccidn del PRD, que en varias ocasiones abandond la discusion ante
fa falta de andlisis de fondo hacia el problema, las conclusiones y propucstas del foro se centraron
en mecanismos de transparencia entre autoridades y vendedores; precision de facultades entre fas
delegaciones para evitar irrcgularidades y acuerdos fuera del consenso y participacién social,
Curiosamente ~como lo anuncié el PRD—nunca se seital6 a la comupceidn de las autoridades y al
papel de los partidos politicos y lfderes de ambutantes como un origen més de su tolerancia y

concentracidn andrquica.2?

Un acto similar entre sus afiliados prifstas, cardenistas ¢ independientes de diversas zonas
del D.F., fue el realizado por ta Coordinadora de Organizaciones de Comerciantes Ambulantes
(COCA), a fin de formular una opcién de integracion a la cconomia formal por los vendedores
ambulantes, mismo que trajo la atencién en la agenda de gobierno, por sus propuestas de
reordenacidn, desaparicidn de inspectores en via piblica, expedicidn de un reglamento con base ext
¢l cansenso, respeto al derecho de trabajo, libre asociacion, eleccidn de posiciones politicas y

religiosas entre otras; objetivos que las autoridades y los representantes del comercio establecido

20 thidew., p. 28,

27 No obstante, fiie hasia los ditimos meses de 1990 cuadn fa Asamblea de Representanies del B.F., sealo y
reconocid L urgenciu de que esta fnstaacia diera apoyo y recabara tas deuncias que presentaran fos comerciantes
ambulintes en contre de tideres v funcionarios tenores ante aclos de corupeidn en la asignacion de los espacios
puiblicas, véuse Lxeelsior, 22 de noviembre de (X), p, 4.
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analizarian en funcion mds de sus propios intereses que hacia i solucidn del conflicto.

No obstante que en ambos foros la existencia de intereses econdmicos y politicos en pugha
s6lo coadyuvaron a propuestas de control en la zona, mds que hacia vias para atacar de fondo cl
problema, el andlisis del ambnlantaje en sus diferentes modalidades tuvo una alta presencia en los
medios de comunicacion masiva y entre 1os estudiosos de fos prablemas urbanos de la ciudad, por
lo que se considera que éstos representaron meeanismos de disparo para reafirmar la presencia del
conflicto dentro de las agendas de gobicrno delegacionales del Departamento del Distrito Federal.

Entre las principales calles detectadas del conflicto se encuentran en Cuauhtémoc a: Palima,
Motollnia, Gante, Moneda, Academia, Rep. de Honduras, Rep. de Nicaragua, José Maria
fzazaga, Jesiis Carranza, Rivera de San Cosme, Aldaco, Meave, Aztecas, Independencia,
Balderay, Baja Califarnia e Insurgentes, Metro Insurgentes, Sullivan, San Pablo, Santo Tomds,
Mesones, Rolddn, Manzanares, Soledad, Corregidora, Rep. Guatemala, Mixcalco, San lldefonso,
Rep. Venezuela, Rep. Colombia, Rep. Bolivia, Rep. Argentina, Carmen, Justo Sierra, Delicias y
Vizcainas.

En Venustiano Carranza se identificé principalmente a las calles de Anillo de Circunvalacion,
{a Vigay la Calzada Ignacio Zaragoza.

Los problemas del ambulantaje en e Centro Histérico anmentan cuando la actividad alcanza
sus méximas concentraciones a finales de cada ao ¢ inicio del proximo (septiembre a enero,
periodo de mayores conflictos con el comercio establecido y autoridades); despuds de estos meses
la actividad disminuye dispersdndose por la ciudad y sélo aumenta los fines de semana de cad
mes (viernes y sabado).2” También se abserva a un gran grupo llamado regular y otro eventual,
tocalizado fundamentalmente en zonas de recreo y conexidn vial (Metro, mercados piblicos,
parques, jardines etc..) al que generalmente se identifica con los vendedores “toreros”, llamados
as porque supuestaniénte no pertenecen a ningtin grupo u organizacién,

En estas zonas, ¢l entonces presidente de la Comisién de Comercio de la Camara de
Diputados Demetrio Sodi de la Tijera, seiialé no sélo decidir la reubicacion de los ambulantes en

estos lugares, los giros y lugares restringidos, sino un censo elaborado por las autoridades

28 Hermdndez Momiel, Norberto, *Li COCA plameil integrar sambulantes a fa economia tormal™, en La
Jornada. 11 de enerade 19, p. 19,
& Valensucta, Josctina. Op. cir., p. 16,
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capitalinas y su cotejo con el propio de las organizaciones de comerciantes a {iit de evitar que el
problema polftico fuera mucho mayor. 30 No obstante dicha propuesta, para los ambulantes el
reconocimiento inicial de respeto a su persona y o su actividad de trabajo, se constituyé como un
elemento y simbolo indispensable para entablar cualquier didlogo y Hegar a bases que permitiésen
acuerdos formales en la agenda gubemaniental,

A mediados de 1990 la dindmica del conflicto se orientd bisicamente hacia la bisqueda de
posiciones y “amarres™ politicos entre los lideres de ambutantes con las autoridades a fin de
precisar una salida parcial al problema, lejos de encauzar una solucién definitiva (aunque siempre
se asegurd lo contrario).

Ignacio Vdzquez Torres, delegado en Cuauhtémoc (hasta mediados de 1990) y Guitlermo
Orozco Loreto, protagonizaron algunos momentos iniciales de la negociacién con los lideres de
ambulantes en el Centro Histérico. En la gestion del primero, se {legd a hacer uso de grupos de
granaderos y policfas en varios desalojos y retiros de ambulantes de la Alameda Central lo que
propicid, posteriormente, la asignncién de “calles fijas” en la zona. Estos ditimos liechos
gencraron que un sector de amibulantes identificado principalmente can el partido de Estado,
lidereado por Guillermina Rico, se impulsara por una propuesta de reordenacion; mientras un
amplio grupo encabezado por Ia lideresa Alejandra Barrios, mostré su desacuerdo ante la visién
selectiva y cupular del gobiemo y comerciantes estableeidos hacia ¢l conflicto. Posiciones que en
palabras de los ambulantes *requieren de una consulta y redistribucién de espacios ya que la cosa
no es pareja” 3!

La proliferacién del ambulantaje no sélo en el primer cuadro sino en el resto de las
delegaciones del D.F.. propicié conflictos especificos ligados directamente al uso de la violencia,
misma que produjo una mayor atencién de la opinién puiblica hacia el problema y por tanto entre
las autoridades.

El 4 de abril de 1990 ambulantes de Fztapalapa pertenecientes al grupo “Unién Cuitlahuac®,
realizaron un plantén nudista ante la Asamblea de Representantes para exigir el respeto a su

persona y zona de trabajo, los cuales fueron reprimidos por las autoridades. Unas semanas

30 Zumarripa, Roberto, “Padece el D.F., un dristico cambio cn el uso de suclo®, en La Jornada, 8 de ubril de
1990, p. |y 16,

31 Hernindez Monticl, Norberlo, “Rico, por fu reordenacion; barrios pide redistribucion®, en La Jornada, 8y
9 deencro de 1990, 8 de ubril de 1990,
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despuds, se llegaria en ese lugar a un acuerdo con la delegacién permitiéndose 1a venta comercial
los fines de semana ante 1a presion politica de los ambulantes y otros grupos demandantes en ¢l
lugar.32

En los meses de julio, septiembre, noviembre y diciembre de ¢se mismo afio, se suscitaron
enfrentamientos constantes entre vendedores ambulantes ¢ inspectores de la via piblica en las
principales aceras de las avenidas y calles del Centro Histdrico, lo cual condujo a precisar ¢l
conflicto con cada uno de los lideres involucrados.3

En el mes de encro de 1991, el nuevo delegado en Cuanhtémoc, Guillenno Orozco Loreto,
indicd junto con Roberto Albores Guillén delegado en Venustiano Carranza, que ¢l gobiemo frente
al conflicto def ambulantaje sélo pretende reordenarlo de manera integral y dentro de la ley dicha
actividad para su control. Sin embargo, paradéjicamente ambas delegaciones otorgarfan permisos a
[fderes y organizaciones especficas, a fin de ubicarlos temporalmente y, al mismo tiempo,
identificar las calles, organizaciones y representantes de mayor conflicto.34 Estas acciones crearon
diversos ataques tanto de grupos figados al comercio establecido, como especialmente entre los
ambulantes no identificados con el partido oficial.

A partir de 1991 la regencia capitalina inicid agilizadamente la recopilacién de las principales
demandas de ambas partes a fin de conciliar posiciones y preparar la Hamada salida estratégica del
conflicto, por la vfa de la negociacion politica y el “mutuo gjuste de intereses” dentro del problema,

Lo anterior es claro n mediados de 1991, ya que una de [as principales encomiendas hechas
por el régimen politico al regente de la ciudad al inicio del sexenio, fue crear las condiciones
politicas y sociales en la ciudad rumbo al proceso clectoral federal de 1991, asf como recuperar los

espacios y la confianza politico-clectoral perdida por el PRI entre los grupos y corporaciones de la

32 Calderon Gamez, Judith, “Plantén nudista de los ambulames de tzapalapa®, La Jornada, 3y 4 de abyil de
1990,

33 Hermiindez. Monticl, Norberio, * tmpiden gramaderos se instalen vendedores sobre 16 de septiembre”, La
Jornada 18 de julio de (990, p. 19 La Jornada, 25 de julia de 1990, p. 17; Ballinas, Viclor, "ARDE: solapan
uloridades ambuluntaje en et melro™, La Jornada, 25 de julia de 1990, p. 17, "Violento desalojo”, La Jornada, 4 de
octubre de 199, p. 19; Ballinas, Vietor, *Cierr ¢l Metro estaciones para controlar o ambulantaje”, La Jornada, 3 de
diciembre de [990, p. (9.

34 “Fueron retirados los Comerciantes Ambulantes Adiciomales e el D.E”, en El Financiern, 8 de encro de
1991, p. 36 y La Jornada, 23 de Febrero de (991, p. 29.
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metrépoli desde 1988.35

En el mes de abril de ese aito, el regente Manuel Camacho Solfs comparecié ante la
Asamblea de Representantes del D.F., a fin de plantear las bases de una reforma politica para la
ciudad. Por instruccion presideneial, Camacho abundé en los contenidos del tipo de reforma
necesaria para mejorar la relacion gobierno-sociedad civil. En esta dijo que:

“En Ia ciudad de México conviene precisar que tipo de reforma polflics se quicre para mejorar a relacion del
gobierno con fa sociedad, para aumentar los actos de conlrol social sobre los aclos de autoridad, para que los
drganos de gobicrno se controlen y limilen entre si y para fortalecer la organizacidn de I sociedid y su

partivipacion cn fas decisiones publicas.” 30

En la comparecencia, tumbién se manifestd que al término de las elecciones federales de
1991 se impulsaria un proceso de consulta con partidos politicos, sociedad y gobicmo a fin de
proponer entre ofros elementos, nuevas formas de representacién directa ¢ indirecta compatibles
con ¢l gobierno. Asimismo, se hablé de incluir reformas a la administracién piblica, participacion
ciudadana, seguridad piblica y justicia.

En el 4mbito de Ia agenda urbana se seifalo ¢l impulso del gobierno en materia de transporte,
contaminacién, equilibrios soctales, empleo, agna, finanzas piiblicas y el rescate del Centro
Histdrico en la parte central de la ciudad. Cabe mencionar que mientras varios reglamentos en
materias cspeclﬁcas'sc turnaron a la Asamblea para su eonsideracidn juridica, el problema del
ambulantaje no se abundé todavia como un punto serio dentro de la agenda, ain existiendo
protestas y plantones, asf como desalojos y extorsién de funcionarios hacia ambulantes en
diferentes puntos de la urbe.

Creemos, junto con la dptica de analistas y representantes de los partidos politicos de
oposicién, que la propuesta del regente en ese momento se enfocd mds hacia beneficios de tipo
politico electoral con miras a los resultados del 18 agosto de £991, al frenar diversas inicjativas de

discusién como ¢l ambulantaje en el Centro Histérico3?

35 Véase Gomez Tagle, Silvia (coordinudom), Las elecciones de 1991: la recnperacidn oficial. México, D.
F., La Jomada Ediciones/G V Editores, Seric Disidencias, 993,

36 *Comparceencia del Regente def Departamento del Distrito Federu! anie la Asamblea de Representintes del
D.F." La Jornada, micredles t7 de abril de 1991, p. 20-21,

47 Véie Giimer, Pablo, *D, F: reforma polftica®, La Jorwada, iesnes 19de abat de 1991, p. §; martes 21 de
ntayn de 1991, p. 7, y jucves B de agosio de 191, p. 6
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Hacia el mes de mayo de 1991 —segiin datos de La Jornada-—, mds de 20 mil vendedores
ambulantes integrados en 13 organizaciones formaron un frente comiin para evilar ser desalojados
de las calles, a quicnes califican como “su vida y centro de trabajo”, ante las amenazas [isicas de
grupos policiacos en la zona con el pretexto de su remodelacion. En este contexto, la propuesta del
regente de fomentar una zona altamente comercial estuvo presionada y apoyada en gran medida por
los representantes del comercio establecido agrupados tanto en CANACO como en
PROCENTRICO, lo que puso en evidencia no s6lo el alto interds de explotacion econdmica del
lugar, sino la [alta de acuerdos logrados con ambuiantes de la zona.

En este mismo mes informales de la Coordinadora de Ambulantes (COCA) y de la lideresa
Alejandra Barrios, realizaron una marcha del Monumento a la Revolucidn al Zécalo capitalino para
exigir su inclusién en la formulacién del programa de recuperacidn del Centro Histérico. En gran
medida, se tratd de grupos vinculados directamente con el partido oficial en apoyo a los candidatos
y a la gestion del regente capitaiino.

En este sentido, desde diciembre de 1990 ¢l secretario de gobiemo del DDF, Manuel
Aguilera Gémez, se habfa mostrado decidido a controlar el comercio ambulante en la zona central
del D.F., y a disminuirlo gradualmente en las delegaciones capitalinas, En aquel entonces seiialé
quie "no s permitiria el ambulantaje en el Sistema de Trasporte Colectivo (Metro) y en 20 calles del
Centro Histdrico”, Sin embargo, at ser destapado en mayo de 1991 como candidato del PRI al
Senado de la Repiiblica sc cuestiond su postura politica al utilizar a grupos de ambulantes como
gestion y “acarreo™ en actos de campaiia ¥

Por otro lado, hacia el mes de junio el regente de la ciudad acudié al viejo barrio de La
Merced —controlado por Guillermina Rico— en entrega de puestos de “La Nave Mayor”. Para
varios medios y analistas este acto confirmé: por un lado, la fuerza y control polftico que tienen los
ambulantes en esa zona y ¢l respaldo que pueden ofrecer a cualquier partido polftico; y por el otro,
se observé ¢l apoyo a los candidatos del PRI a la Asamblea del D.F., y al Senado de [a Repiblica,
asf como las cualidades populistas det régimen de [a ciudad. ¥

Contrariamente, durante este mes el mercado de La Mereed sufrié un incendid que origind la

38 Véase La Jornada, mayo de 19915 Exeelsior, 25 de junin de 199t p, 3.

39 14 Jornada, miéreotes 19 de junio de 1991, p. 40 ¥ 16; ¢, Garrido, Luis Javier “E) volu por ¢l PRI™ en
La Jornado | viemes 28 de junio de 1991, p. 10,
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pérdida de locales y por tanto la invasion de calles y avenidas de la zona. Por tal maotivo, la
Asamblea del D.F., cit6 a comparecer al delegado en Venustiano Carranza, Roberto Albores
Guillén, el cual seiial6 que se impulsarfa un proyecto concertado de “Reordenacion Integral” con la
construccion de obras a través de fideicomisos hechos por el Banco de Pequedio Comercio
(BANPECO), a fin de albergar a ambulantes afcetados por el incendi6 y a locatarios inconformes
reubicados en el mercado de San Ciprian. 40

Estos sucesos, ademds de [a coyuntura politica electoral favorable al partido oficial el 18 de
agasto de 1991, trajeron como resultado una mayor presién al gobierno por parte de la opinidn
piiblica, comerciantes establecidos y partidos politicos ante la falta de voluntad publica y ol manejo
polftico demostrado hasta ese momento hacia el problema.

La presencia constante del ambulantaje y su proceso de insereidn a la agenda politica, se
agudizé a finales de 1991 ¢ inicios de 1992 con la llegada decembrina y el ailo nuevo ante las
invasiones masivas de calles, avenidas y estaciones del Metro, lo cual generd nuevas
contradicciones entre las declaraciones y hechos del gobiemo, ante las protestas, enfrentamientos y
desalojos entre comerciantes establecidos y lideres de ambutantes.4!

De manera especifica el 10 de encro de 1992, el comercio establecido Hevé a cabo una
protesta enérgica al gobicrno, al cerrar sus negocios ante la tolerancia y proliferacion de
ambulantes en la zona. Mds tarde éste sector efectuarfa un plantén en el Zécalo capitalino en
demanda de acciones concretas para su reacomodo.

El dfa 2} del mismo mes el presidente de la CANACO, Vicente Mayo, anuncié ante
diferentes medios informativos que se presentaria ante la Asamblea de Representantes del D.F,, un
estudio-propuesta para resolver el grave problema que afectaba no sélo a la ciudad, sino al resto
del pafs en general.

En el 117 Aniversario de la Cdmara Nacional de Comercio (CANACO), el Presidente de la
Repiiblica presionado por el sector empresarial del lugar dio a conocer los avances de las

propuestas de reordenacién de ambulantes iniciadas en las delegaciones de Venustiano Carranza y

K L Jornada, sabado 20 de jutio de 199) y micredles 3t de julio de t99t, p. 23,

41 “Reacomelo det ambutanivje, exige ¢l comercio organizado del D.E.", en £ Financiero, 14 de encro de
1992, p. 41; Gémes Rodriguer, Juvier “Procenlrico: aumenta la confrontacidn entre comerciantes establecidos y
ambulantes del Centm Histérico™, en £ Finanriero, 17 de encro de 1992, p. 44: y “Los ambuluntes deben regresir u
tos micreados”, £ Financiero, 5 de lebrero de 1992, p. 44,
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Cuauhtémac como parte del “Plan de Rescate Urbano de fa zona de La Merced”; se comprometio
finalmente a fa creacidn de espacios piiblicos y a la urgencia de reglamemar el ambulantaje. En esta
acasién sefiald:buscamos acciones para lu reorganizacion de manera legal y organizada,

Ladiscusion del conflicto del ambulantaje en fos primeros meses de 1992 se acelers, ante ¢l
enfrentamiento entre usuarios y vendedores ambulfantes en la estacién del metro Indios Verdes en
¢l que resultd una persona muerta y varios lesionados. Este suceso reafirmd los ataques hacia cl
gobierno por diversos sectores civiles al poner en tela de juicio no sdlo la carencia de acciones de
seguridad piiblica en ese lugar, sino la visién integral del gobierno en ¢l tratamiento del problema.

A poco tiempo, funcionarios del Sistema de Transporte Colectivo Metro, informarian sobre
fa expedicidn de una reglamentaeion propia para evitar el ambulantaje dentro de sus instalaciones
una vez habiéndose generado en su interior conatos de violencia y, por tanto, de inseguridad entre
el piiblico usuario. 42

En esta dindmiea, el delegado en Cuauhtémoc anuncié la urgencia de llevar a cabo
conversaciones con l{deres identificados bajo la Unién de Vendedores Ambulantes (UVA),
Comerciantes establecidos de la CANACO, miembros de PROCENTRICO y representantes
auténomos de la sociedad a fin de buscar alternativas conjuntas, 43

En una nueva comparecencia del regeate de fa cindad a fa Asamblea del D.F., éste seiialé fa
importancia de impulsar ¢l desarrollo polftico y econdmiico de fa urbe. También se hablé del
"Proyecto Alameda” y de la importancia de recuperar la promocién turistica ¢ histérica con un
carficter piblico para los habitantes en la ciudad. En este orden, Fa regencia capitalina incorporé
dentro de su agenda de manera prioritaria y formal, fa recopilacién de propuestas plurales para
solucionar —segiin ésta—, a fondo el conflicto en la zona central del DF.H

A diferencia de otros problemas urbanos como la vivienda y el transporte entre otros, donde

42 Véase £ Flumnciero, 16 de oclubre de 1991, p. 53; y La Jornada, nicredles 6 Je noviembre, p. 20; ¥
Revista 'raceso N 799, 24 de lebrero de 1992, p.16-18.

43 En cf mes de diciembie cl Detegido en Cuauhiémoc impuso un cobio exira i mds de 1) mil ambulanies y
a 12,500 con permiso “especial™ de entre 100 mil y 500 ntil pesos por diit. Mis tarde integrantes de la Coordimidors
de Ambulintes integrados en lu COCA protestarfun anic €l cobro ilfito ¢ injustilicado. Segidn el coordinador de la
Asocisicivn de Artesanos y Vendedores de la zona de Ja Catednd, Tuncionarios menores delegucionales sefataron que el
cobro se realizarfa sin distineisn de giros comerciales; hecho que en la prictica nunca ocurtio, La Jornada, Y de
diciembre de 1991, p. 35

H La Jornadu, viemes 29 de noviembre de t991, p. 38-39 y martes 3 de diciembre de 1991, p. 3.
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se exige y demanda la toma de posicién o inclusién del Estado hacia el problenia por un sector en
particular, la dindmica del ambulantaje hacia la agenda politica, se relacioné directamente con las
necesidades especificas de varios actores (como el comercio establecido, partidos politicos ¢
incluso ¢l propio gobierno) para el funcionamicnto econdmico y politico de la cindad.

131 27 de febrero de 1992, el Departamento def Distrito Federal propuso Ia negociacion y
firma de un documento Hamado Convenio sobre Regulacisn y Reordenamiento del Ambulantaje, a
través del secretario general de gobicrno Jestis Martinez Alvarez, quien precisé que el gobierno
seguirfa trabajando con las organizaciones de ambulantes que se niostraban rententes a su firma;
hasta esa fecha sélo 4 de I4 posibles grupos de ambulantes identificados en Ia zona habian
aceptado la negociacion y, por ende, ef paso a la disminucién de su poder y control en la zona con
los acuerdos signados.

Anteriormente, el dia 21 de ese mes, organizaciones como el Movimiento General Unificado
de Ambulantes (cuya agrupacién de afiliados era cercana a los 35 mil informales) declard que sus
puntos de vista fueron considerados en el acuerdo a firmar, una vez entabladas Ias pldticas con ¢l
Departamento del D.F. Por su parte la Coordinadora de Comerciantes Ambulantes (COCA),
sostuvo a través de sus Iideres, que éstos nunca fueron requeridos en la formulacién de los puntos
del acuerdo, sobre todo de aquellos que tenfan que ver con sus agremiados que se instalaban en el
Metro.

Por otro tado, fa Unidn de Comerciantes Semifijos de Cunuhtémoc se manifestd a través de
un mitin realizado a las puertas de Ja Asamblea de Representantes, con el propdsito de exigir su
permanencia en las algunas calles del fugar, asi como el cese de fricciones de ambulantes
identificados con el partido oficial y la lider Benita Chavarria. 45

Con esta arena politica, el DDF impulsé una salida inmediata que se cfectuo al entablar
negociaciones directas entre [fderes y delegados, fundamentalimente ubicados en las delagaciones
de Cuauhtémoc y Venustiano Carranza, a fin de conciliar intereses para el control politico y
econdmico de la zona, En declaraciones a un diario capitalino, la lideresa Guillermina Rico de la
Asociacién de Comerciantes del Antiguo Barrio de la Merced seiialé no haber aceptado nada; sin
embargo es evidente que su inclusidn ya estaba, sino del todo concedida, s conciliada con el

gobiermo a través de los dirigentes del partido oficial recién triunfador de las eleciones intermedias

45 Véase La Jornade, 21 de febrero de 1992,
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federales de 1991, cuya labor de ésta fue imprescindible entre sus agremiados y otras
organizaciones de ambulantes para la obtencidn del voto a su favor.

De ahf que una vez identificado el asunto —en cuanto a lideres e inteveses de reubicacion—
e ambas delegaciones, el jefe del Departamento det D.F., anunciara una apertura politica viable y
especifica hacia el comercio en ta via piblica y sus representantes, ademds de declarar que no se
utifizarfa la represién como medio de resolver conflictos; ya anteriormente desde 1990 habia
declarado lo mismo,

En este sentido, unit de las propucstas centrales en fa solucién del problema fue hecha par el
delegado en Venustiano Carranza, Roberto Albores Guillén, quién —ademds del didtogo y la
concertacién con los grupos— insistié en la construccién de mercados bajo el régimen de
propiedad en condominio seleccionados en puntos estratégicos de la zona, la integracidn definitiva
de un censo de ambulantes, y el apoyo de fideicomisos de inversién piblica y privada, No esta por
demds sefiatar que durante su gestidn en Venustiano Carranza, se venfan desarroliando programas
piloto con vendedores en el lugar, a fin de poner en prictica los primeros pasos de una politica
piiblica que sirviése de guia en ta solucion e insercién global a la agenda politica del problema del
ambulantaje en la capital,

Finalmente, en febrero de 1992 con ¢l apoyo de representantes prifstas, funcionarios y la
seleccién de fderes coptndos bajo el partido oficial no séio del Centro Hist6rico de la ciudvud. sino
en todo el D.F,, s¢ firmarfa un primer convenio con 200 mit vendedores ambulantes y algunos de
tos Ifderes identificados en fas 16 delegaciones politicas, la presencia de representantes del
comercio formal y establecido, asf como funcionarios det DDF.46 Entre los puntos principates del
acuerdo se considerd el:

1) Garantizar la seguridad cindadana, manteniendo la decision de tener despejados tos
andenes de las principales estaciones del Metro.

2) Proteger el patrimonio piiplico cultural, inicidndose con ello un proceso gradual y
concertndo para que las zonas con mayor vator patrimonial en el Centro Hist6rico, puedan iniciar

fa recuperacién ofreciendo a quicnes las ocupaban otras opciones para realizar y mejorar su

4 Algunos sacesos Y decluraciones que propiciaron ¢l surgimiento del convenio se encucniran en: Gazal,
Guillermo, *Disminuint a la mitad o ndmicro de ambulantes™, en Lxeelsior, 6 de chero de 1992, p, 4; ARDF “El
ambulantaje s¢ lorma incontrolable”, en Excebior, 5 Tebrero de 1992, p. 11y Excelsior, 20 de febrero de 1992, p. 4;
v Bl Financlero, febrero 6 de 1992,
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actividad comercial.

3) Distinguir en forma clara la actividad que realizan quienes no encuentran otra manera de
sobrevivir de aquella que ejercen los grandes intermediarios comerciales, para evadir
responsabilidades fiscales.47

Aungque estos puntos significarian dentro de la agenda las bases iniciales del reordenamiento
piiblico en las Hamadas “zonas criticas”, las negociaciones se efectuarian de maneru selectiva en
cada dclcgacién. con lfderes y en razén de los intereses en conflicto, En este orden, el dfa 20 de
febrero algunas agrupaciones de ambulantes asentadas en lugares de conflicto del centro de la
ciudad, aceptaron su renbicacién momenténea en inmucbles y lotes baldios habilitados por [a
delagacién (de igual forma se extenderia hacia el resto de las delegaciones con mayores problemas,
sobre todo de orden y vialidad); otros grupos firmaron convenios especfficos para evitar su
instalacidn en las calles del Eje Central y las aledaiias a la construccidn de la lfnea 8 del Metro,

Por otro lado, anteriormente la [f Asamblea de Representantes del D.F., habfa anunciado en
un Acuerdo firmado por los partidos ahf representados, apoyar a reordenacisn definitiva del
ambulantaje al seftalar que: “Ia autoridad debia cumplir en la proteccidn, cuidado y mejoramiento
del Centro Histérico, ya que representa el interés general mayoritario”, As{ como puntualizar que
el ambulantaje y su regulacién en las calles se encuentra vinculado con polfticas y controles
sanitarios, normatividad del trabajo no asalariado, seguridad piblica, regulacidn de los
cstablecimientos mercantiles, entre otros aspectos.

Para algunos representantes partidistas de oposicién en el PRD, los mecanisnios utilizados
por ¢l DDF en el problema no consideraron ¢ incluso marginaron a la Asamblea de Representantes
cn la formulacién de la polftica, ya que ésta es la instancia facultada a quien corresponde fa
regulacién del asunto piiblico.#8

Sin embargo, dfas después tanto en la Asamblea del D.F., como finalmente en el pacto
finnado con vendedores, se definirfa al conflicto del ambulantaje como un asunto serio y formal
que requicre de la accién pdblica gubernamental inmediata.

Es evidente que dentro de la propuesta estatal de establecer convenios y acuerdos de

A7 “Firmanin hoy el convenio para reubicar ambulantes™, en Ef Finaiero, 28 de febrero de 1992, p. 38:
Herrera, Juaquin, “Pucto con 200 mil Vendedores librurd de ambulaniaje al Cenlro™, en Exeelsior, 29 de lebrero de
1992, p. 3 y 20.A,

W Excelsior, Lunes 10 de febrerode 191, p. 4y 47,

107



POLITICA ¥ GOBIERNO EN EL COMECIO AMBULANDL DEE CENTROTESTORICO DL LACD. DEMEXICO LN 19201902

reordenacién e incorporar hacia un régimen formal el ambulaniaje, la aceion y proceso det
gobierno se orientd, en una primera parte, a legitimar los espacios de poder, credibilidad social y
politica det régimen politico, y en una segunda, a recuperar esencialmente ef control mercantit de la
zona; ésta tltinia, demanda aiieja formulada por los camerciantes establecidos hacia el gobierno en
los aiios ochenta y durante los noventa.

Por otro lado, el papel de las autoridades coma de los Hderes de ambulantes, esencialmente
ticne que ver con un control polftico-ccondmico de ambas partes cjercido mediante ¢l pago de
cuotas y permisos para desarrollar la actividad, asf como cn las exigencias de los lideres —quienes
son los que controlan el problema en la zona—, para ser incorporados a un determinado programa
gubernamental al que generalmente se identifica con nexos politicos y/o partidistas.

De ahf Ja importancia del DDF en lograr al inicio de los afios noventa, acuerdos y consensos
orientados dentro del discurso oficial a lograr la estabilidad socio-politica de la urbe; misma que en
esencia significé en 1991 reforzar ¢l apoyo que el Estado ha otorgado a los lideres bajo sus
organizaciones, frentes y corporaciones de ambutantes por la via del partido oficial (PRI), y como
una base sélida y constante de apoyo palitico en periodos electorales.

Aunque para el gobierno y el regente Camacho Solis 1a importancia de firmar convenios
marcarfa las bases para lograr el reequilibrio de intereses y derechos de la ciudad en la defensa del
supuesto interes publico, la integracion a ta agenda polftica del problema no termini en ef pacto
firmado, sino con los acuerdos y programas logrados con cada uno de los Ifderes de las

delegaciones y, especialmente, con los ubicados en el Centro Histérico hacia 1992-1993.

4,2,2, Lideres y organizacianes representativas del ambulantaje en el primer
cundro de la capital del paifs,

La presencia de los lideres del comercio informal en ef Distrito Federal y, especificamente en
el ambulantaje de la zona central, se eneuentra relacionada con ka importancia comercial adquirida
en la zona actualmente, as{ como a la dindmica histdrica adoptada de control politico del Estado en
su relacién con la sociedad civil,

En este sentido, la dindmica de los lideres eu el conflicto en Centro Histérico desde 1990,

adquiere una particular importancia en relacién a su papel que juegan dentro de la logica
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gubernamental y frente a grupos de prestdn como los comerciantes eslablecidos y otros grupos
civiles, Més aun a su desempeito politico corporativo vinewlado al partido oficial en diversos actos
de apoyo popular, legitimacién de autoridades y represcatantes sociales,

Historicamente, la integracion de los ambulantes al interior de sus organizaciones se ha dado
con un cardcter vertical. Esto es, con la presencia de relaciones de subordinacion de los
agremiados al lider quién los representa ante autoridades gubernamentales y orienta a través de
supervisores y coordinadores en Ia calie para el desarrolio de sn actividad.

En el Distrito Federal encontramos en las 16 delegaciones politicas Ia existencia de diversos
lideres que, bajo esta l6gica de poder y control, actilan y se desenvueiven a fin de mantener el
funcionamiento de la actividad ya sea en las llamadas Concentraciones de Ambulantes, Tianguis o
Puestos Fijos y Semi-fijos ubicados en las principales calles y avenidas de Ia urbe,

Existen poco més de veinte lideres de ambulantes localizados en la parte central del Distrito
Federal, entre los que destacan por nombre, agrupacién y, en algunos casos, zona de control fos
siguientes: 1. Isabel Castilla: estacién del Metro Candelaria; 2. Fernando Sdnchez Ramirez,
Confederacién de Comerciantes y Organizaciones Populares de la Reptblica Mexicana, ubicados
en la “Nave Mayor de la Merced”; 3. Hipdlito Negrete Flores, Coalicién de Comereiantes en
Pequeiio Fijos y Semifijos, localizados en las calles de Santa Escuela y Corell: 4, Rogelio Judre:
Lipez, anexo a la merced; 8, Soffa Quintero, lider de 1a Alianza de Solidaridad de Comerciantes y
Locatarios del Banquetén en la Avenida Circunvalacién, frente a La Merced; 6. Froyldn Limdn
Chamorro, Asociacién Civil de Comerciantes en Pequeiio, ubicados en la calle de San Pablo; 7.
Cliserio Romn, Asociacién de Comerciantes Independientes y Candelaria Gonzdlez, en las calles
de Santa Escuela y Emiliano Zapata; 8. Candelaria Sdnches, Los Pequeiios de Cabailas, A.C; 9.
Francisco Gardufio Martfnez de la Organizacion de Comerciantes Fijos y Semifijos no Asalariados
Plan Ranchero, A.C; 10. Rubén Mendoza Fuentes, Uni6n Independiente de Comerciantes, que
opera en Adolfo Gurridn; 11, Munuel Duarte Ocampo, Organizacién *Manuel Buendia” Santa
Escuela, A.C; 12. Zenaida Herndndez Torres, en la calle de Carretones; 13, Florentina Suntiago
Rufz, Fratermidad Revolucionaria, A.C; 14, Fortino Gaona Cordero, en la calle de Lorenzo
Boturini: 18, Consuelo Gonzdlez Martinez, Corregidora; 16, Lourdes Herndndez Fuentes, El

Rosario; 17. Juan Mateo Espinoza, Asociacion Nacional de Comerciantes de los Mercados, A.C;
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18, Guillermina Rico, representante de lLos Comerciantes de la Antigua Merceed; 19.
Alejandra Barrios Richard, de |a Asociacién Legitima Civica Comercial; y 20, Miguel Angel
Huerta de la Asociacién de Invidentes del Centro. 49

A través de cada uno de estos lideres en que opera el comercio ambulante o informat, se
flevan a cabo diversas relaciones sociales y politicas de organizacién, vinculos, supervisién,
administracién y operacidn al interior de cada una de sus grupos como, especiatmente, en su
entace con parti dos polfticos y el propio gobierno.

Desde 1990, la presencia de cada uno de los lfderes en la dindmica del conflicto fue patente
al formar alianzas y frentes de protesta y demandas estratégicos como la Unién de Vendedores
Ambulantes det Centro (UVA) 6 la Coordinadora de Comerciantes Ambulantes (COCA), ante los
desélojos, extorsion de inspectores y enfrentamicentos constantes con policfas y autoridades de fa
vfa publica y mercados piiblicos. En otros casos, se observé la lucha por ¢l control de fas aceras de
calles y avenidas ante la invasién de grupos no pertenecientes a su gremio, fue el caso de la
lideresa Guillermina Rico y el lfder de invidentes Martfn Guzmén Antolino ante la seleccién de
calles fijas en 1990y 1991 para sus actividades.

En gran medida la integracién conjunta de los l{deres de ambulantes ante las propuestas de
reordenacién y acucrdos del regente hacia sus afiliados, puso como muestra la capacidad de
gestién que éstos presentan dentro y hacia fuera de sus grupos, en la lucha por mantener sus
ubicaciones en las aceras principales del Centro Histérico. Asimismo, en otras ocasiones se
manifesto la relacién directa que tienen con las estructuras politico-electorales en apoyo al régimen
de la ciudad, a cambio de ser reubicados temporalmente con permisos y lugares especiales de
venta,

Por otra parte, la gran capacidad de movilizacién de estos grupos en su lucha por obtener un
lugar digno de trabajo, no solamente se realizé de manera auténoma, sino estuvo estrechamente
relacionada al surgimiento de otros movimientos sociales y politicos tales como las marchas
realizadas por la Coordinadora Nacional de Movimientos Populares, El Movimiento Urbano

Popular del D.F., la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién, ¢ incluso demandas

49 Véase Bustamanie Lemus, Carlos, Op, cit., p. 271,
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especificas de uno o méis actores de la sociedad civil.® Los cuales en su conjutto mostraron un
apoyo mutuo al conflicto y una forma mds amplia de lograr visibilidad entre los medios del
problema y, por lo tanto, una mayor presién conjunta hacia el gobiemo para llamar la atencién y

ser incluidos dentro de la prioridad formal en la agenda,

4.3. Coyuntura politica y andlisis del ambulantaje del Centro Historico.

En la dindniica observada desde 1990 y hasta 1992 ¢n el conflicto del comercio informal en
¢l Centro Histérico de la ciudad de México, la existencia de diferentes posiciones politicas,
ccondémicas, sociales y culturales en el anélisis del problema, adquiere una particular importancia
en el estudio del proceso de integracion del ambulantaje a la agenda de gobiemo, y por tanto en la
formulacién de la politica piblica.

De tal forma, es necesario puntualizar 1as visiones hechas al respecto por los partidos
politicos en sus propuestas coyunturales, incluidas en las plataformas electorales para el Distrito
Federal en 1991; y que, de alguna manera, éstas representan las visiones de la sociedad en su
conjunto. Asi como la posicién de los representantes del comereio establecido y sus posturas
polftico-econdmicas hacia la informalidad en general de la ciudad: y finalmente, sefialar algunas de
las principales declaracioncs de asociacionies y grupos civiles que coadyuvaron en la atencién hacia

el problema.

4.3.1. La posicién de los Partidos Politicos.

Desde 1990 las posiciones de los diferentes partidos politicos hacia el conflicto del
ambulantaje en el Centro Histérico, han estado marcadas por diversas contradicciones e intereses
en ¢l seno de su gestién y como interlocutores con el gobiemo en la solucién de demandas o
necesidades especificas de la poblacién. .

En los dltimos aflos, el comercio informal o de vfa piblica es “un fendmeno sacial, politico

5) Desde 1990 es-amplio ¢l ndmero de veces en donde fos vendedures ambulantes se refucionan con otros
problemas urbanos de vivienda, cducacidn, transposte. Sin cmbargo, consideramos que, uungue cstos no
representaron de manera dircetis que el problema se insertand en la agenda, si fucron delerminantes para lograr su
alencidn cn los medios de comunicacion y haca ka saciedad et generat, Véase por cjentplo La Jornada, 21 de febrero
y 17 de murza de 1991,

11
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y econdmico que tiene quie ver con muchas otros aspectos del orden civit, que ponen de relteve lo
complejo de fa ordenacidn y regutacidn de ta materia.” Asi lo aseguraron los iembros y dirigentes
partidistas de fa Comisidn de Gobierno de ta Asamblea de Representantes def Distrito Federal al
signar en febrero de 1992 ¢f “Acuerdo de Apoyo y Reordenacion del Ambulantaje” con cl
Departamento del Distriio Federal,

No obstante Io anterior, consideramos que fas principales posturas que resimen, en algunos
casos, de una manera especifica fa visién de las fracciones politicas representadas en la Asamblea
del D.F., se encuentran directamente en las plataformas politicas para las elecciones de
Asamblefstas y Senador para la ciudad,

En esta linea y de acuerdo con un andlisis de la Jornada en 1991, las principales propuestas
de los partidos en relacién al empleo y at ambutantaje fueron las siguientes:

i) Para el Partido Revolucionario Institucional (PR1), es necesario posibilitar el desarrolio
urbano equilibrado a través del fomento al empleo con una politica de desregulacion, actividades
productivas en pequeiia escala, mediana y micro, y el autoempleo. En este sentido, se destaca
“incorporar el comercio ambulante a la economfa formal”; lograr la recuperacién del salario real y

Ia elevacién de fa calidad del empleo con programas especificos y de capacitacidn; y finalmente, la

aplicacidn rigurosa de la legislacidn laboral 3t

i) Dentro de las premisas del Partido Accidn Nacional (PAN), se encuentra la propuesta de
implantar un programia econdmico que ofrezca expectativas reales de mejoramiento de la calidad de
vida, Cabe destacar, que especificamente en el rubro de empleo no hay propuesta.

iv) Por su parte, para el Partido de la Revolucicn Democrdtica (PRD), aumentas 1a oferta de
empleo; ejorar ingresas de trabajadores; apoyar a la pequeia y mediana idustrias y modificar a
potitica fiscal, es fundamental par hacer nids equitativas las obligaciones a partir de los ingresos y
ta riqueza, )

v) En i Partido Popular Socialista (PPS) no hay una posicion especifica hacia el probiema.

vi) De igual forma, dentro de las propuestas del Partido Auténtico de la Revolucion
Mexicana (PARM),

vil) Para e Partida del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional (PFCRN), la

§1 Véase Urrutia, Alonso y Vicsor Baltinas, “Los partidos polfticos ante Jos retos de fa gran ¢judad”, en
Perfit de ta Jornada, 12 de agosto de 1998, p. 1-V11.
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propuesta central es exigir al gobiemo capitalino fomentar Ia inversion productiva en ¢l D.E., para
generar empleos y abatir la economia informal; establecer centros y talleres de capacitacion para
trabajadores.

viii) Por atro lado, en las propuestas del Partido Demdcrata Mexicano (PDM), no existe
una posicién hacia el problema.

ix) Para et Partido Revolucionario de los Trabigjadares (PRT), lograr un aumento salarial de
emergencia y escala mévil de salarios, son unas de las principales medidas, No a los despidas por
la modernizacién industrial; establecimiento de la semana de 40 horas; y “respeto al comercio
ambulante”.

x) Por su parte el Partido del Trabajo (I'T), destacd el respeto a los derechos laborales y
fuentes de trabajo; recuperacién de lo salarios, seguridad y salud cn el trabajo; otorgamiento de
capacitacion; respeto a los procesos de organizacidn independiente; acuerdo de productividad que
respete las conquistas y derechos laborales; promover una nueva Ley Federal del Trabajo que
garantice el cumplimiento del articulo 123 constitucional; reinvindicacién del derecho de huefga sin
limitaciones, entre sus anotaciones principales,

xi) Finalmente, para el Partido Ecologista Mexicano (PEM), su propuesta central incluye
una polftica econémica que posibilite incorporar al trabajo a los habitantes en cdad de laborar.
Asimismo, la aplicacién de un salario remunerador, esto es, poder adquisitivo por encima de los
precios; por la defensa de las garantias y derechos de los trabajadores.

De acuerdo con Clara Jusidsmian, el punta central para abordar el problema del empleo y del
ambulantaje es lograr la propuesta de un “nuevo modelo de desarrollo econdmico”, cuyo punto
central sea la generacidn de puestos de trabajo con distribucidn de la riqueza. En este sentido, en
tas plataformas electorales para 1991 los partidos politicos carecen de un proyecto alternativo en
todos sus discursos y, por lo tanto, de medidas concretas para hacer frente al problema del empleo
y a muchos fenénicnos socio-econdnticos y politicos como el comercio ambulantaje, ya que entre

otros elementos se requicre inversidn, cambio tecnoldgico y nuevas relaciones de trabajo con el

adecuado marco jurfdico.52

52 Jusidsman, Clara, Cit, por Urrufa, Alonso y Viclor Ballinas, Ibidem., p. vii,
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4.3.2. La posicién del Sector Comercial Formal,

Para el Hamado comercio establecido o sector formal de fa cconomfa, ef ambulantije
representa no sélo una competencia desleal que perjudica sus intereses econdmicos, sino un
peligro para el desenvolvimiento de {a ciudad por sus consecuencias en distintos rubros sociales.
Histéricamente, los principales organismas y cdmaras que integran el comercia establecido en ef
D.F., han demandado al gobiemo acciones puntuales para evitar el crecimiento andrquico del
ambulantaje en Iz zona metropolitana.

Desde 1980 a la fecha, Ia Confederacidn Nacional de Cdmaras de Comercio y Servicios
Turfsticos, A.C., y la Cémara Nacional de Comercio de la Ciudad de México, han venido
impulsando y difundiendo sus principales posturas hacia el vendedor ambulante, ante la serie de
conflictos presentados cn toda la Répiiblica Mexicana con sus afiliados. De esta dltima, existen
diferentes estudios cuantitativos que pretenden entre otras cosas, influir y presionar en la toma de
decisiones del gobiemo hacia el asunto en In urbe,53

La agudizacién del ambulantaje desde inicios de los ailos noventas en la metrdpoli alcanzé
altos niveles de discusién social entre medios y analistas, por o que la CANACO llevé a cabo una
serie de mesas redondas donde se debatié con diversos actores y especialistas ef problema y su
posicién al respecto.$4

Para fos comerciantes establecidos la actividad de los vendedores en 1a via priblica ha
ocasionado problemas en materia fiscal, de vialidad, salud pdblica, desarroltlo urbano, imagen
turistica, y dafios al consumidar, ante el tipo de mercancias y alimentos gue se expenden en
diferentes puntos de fa ciudad,

De tal forma, entre sus planteamientos centrales se encuentra: 1) Transformar este tipo de
comercio en una actividad formal por medio de espacios y mercados en promocién de sus
intereses; 2) Impulsar una simplificacién administrativa y garantizar un orden jurfdico en la

materia; 3) Eliminar 1a actitud “consentidora” de las autoridades hacia los comerciantes; 4)

33 At jespecto puede verse La FEconomfa Informal, Et Comercio Ambnlante en fa Cd, de Méxfeo. México,
CANACO, 1987. Existe una versidn actualizadu o 1988; y of £xmdio Nacional sabre Comercio Informal de fa
CONCANACQO de 1993,

54 Véuse el docunieno denominado *Mesas Redondas sabre B} Comercio Ambulante de la Ciudad de
México™ en Econamia Informal. México, Cimara Nacional de Comercio de i Cindad de Méxjca. México, DLE,
Cuurta Edicion, 1990, 73 p.
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Establecer estimulos fiscales y legales para encauzarlo hacia la formalidad; §) A nivel general,
crear las condiciones macroccondmicas para que los agentes econdmicos realicen inversidn y por
tanto se generen fuentes de empleo; y como un punto destacado, 6) lograr una descentralizacidn y
desconcentracion proditctiva y administrativa de la Ciudad de Méxieo a otras entidades federativas
del pafs.ss

Especificamente en materia jurfdica, la CONCANACQ y la CANACO han estado pugnando
ante las instancias legistativas para que se establezca una reglamentacién propia hacia el Centrode
la cindad y, hacia la autoridad, con el fin de respetar las leyes existentes en la zona. Este punto
merece especial atencién, ya que las dltimas disposiciones emitidas en el orden, eorresponden
hacia casi 40 afios atrds, lo cual es motivo de inconformidad ante la falta de toma de posicién del
Estado para solventar el orden juridico y el desarrollo civil.

Por tal motivo, para ¢l sector cmpresariat es necesario revisar a fondo la legislacion de atras
materias y sit relacién con cl ambulantaje a fin de que exista congruencia entre las mismas.
Destacan entre algunos: el Reglamento de Transito Ley General de Vias de Comunicacién, el
Reglamento de Zonificacidn del Distrito Federal, y la Ley de Hacienda o

Un punto de importancia para el sector formal, es ¢l que se refiere a la compra y distribucion
de artfculos, los cuidles carecen de garantias y del cumplimicnto de normas comerciales. De ahf que
la venta de todo tipo de pruductos sea a un bajo costo, sin factura y garantfa alguna hacia el
consumidor de los vendedores, y sin ¢l respaldo de ninguna institucién en la materia. En este
sentido, para la CANACO ¢s imprcscindibl‘c intensificar las campaiias de concientizacidn entre los
consumidores, instalar médulos de inspeccién y vigilancia en los sitios donde opera ¢l
ambulantaje, registrar la procedencia de los artfculos que se expenden al piblico con la debida
normatividad y solicitar la reubicacién inmediata de los ambulantes para su pronta localizacién.

Una de las posiciones mds fuertes del sector empresarial hacia ¢l ambulantaje en todo el pais,
es el impacto en la recaudacidn fiscal que generan las actividades informales. Para estos
organismos, las awtoridades deben revisar a fondo Ia legislacién ¢n la materia desde of Art.31
fraccién IV de la Constitucidn de la Repiiblica, hasta las leyes secundarias como Ef Cédigo Fiseal

de la Federacién en su Titulo Cuarto, “Sobre los delitos fiscales”, ya que el impacto generado

55 thidem., p. 18.
36 fhid.. p. 26-27. .
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hacia las finanzas piblicas del pafs ha aleanzado una evasion de magnitudes inalcanzables en los
rubros industrial, comercial y de servicios, donde tan sélo en 1989 se caleuld en mds de 50 mil
millones de pesos.

En et comerscio en la via piblica algunos de los delitos que se manifiestan directamente se
ubiean en; Ia defrandacién fiscal, el pago de contrubuciones de agua, iz ete., omision en ¢l
cumplimiento de sus obligaciones y declaraciones contabies y las relacionados con el registro
federal de contribuyentes. ‘

En resumen, para la CANACO, ¢l fendmeno de la informalidad ha crecido con ef tiempo
porgue hay un clemento clave “el atractivo de no pagar impucstos”, por lo cual, éste es un aliciente
entre los ciudadanos para incorporarse al comercio en la vfa pitblica.

En este orden las principales propuestas al problema exigen: 1) un programa integral que
permita a Jas autoridades tributarias estableces reglas claras y sencillas para incorporar de manera
gradual al padrén fiscal a todos los vendedores ambulantes que oblienen altos ingresos; 2) Reiterar
a las autoridades la aplicacién por igual de las disposiciones fiscales en apego al principio
constitucional de proporcionalidad y equidad en fos impuestos, ya que Jas dltimas reformas en las
segularizacién tributaria sélo son un paso para lograr ta incorporacién de diversos sectores hacia la
formalidad.5?

Otro de los problemas que se plantea en la posicién del comercio establecido, es el de la
ccologfa y la inseguridad piiblica que priva en las diferentes calles de la ctudad. Desde los afios
ochetitas los organismos empresariales en colaboracion con centros de investigacidn, autoridades y
universidades han estada realizando estudios a fin de formular un programa integral de desarrotlo
ambiental,

Desde estas fechas destaca la propuesta de “reubicar a fos vendedores de la via publica en

espacios comerciales con 1a adecuada infracstructura, reducir 1a inseguridad y evitar el dailo

ambiental” 58
En los wiltimos afios, Ia fuerte presién de! comercio establecido ejercida hacia el gobierno en
estas materins ha acentuado la presencia de los {deres de ambulantes en ef centro de la ciudad ante

los desalojos de mescancias y enfrentamientos violentos con los cuerpos policiacos del

571bidd., p. 64-68.
S8Ipid., p. 39.
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Departamento de D.F.

Sin embargo, para los representanies de las camaras y sus afiliados, estas medidas realizadas
por ¢l gobierno sélo han actuado en funcidn de sus intereses econémicas y paoliticos al asighar
calles y avenidas, en tugar de establecer programas de fondo que permitan incorporar y ubicar

definitivaimente a estos individuos dentro de la formalidad.

4.3.3. La posicién de otros grupos y asociaciones civiles del D.F.

Dentro det andlisis actual del Centro Histérico y el desarrollo del conflicto del comercio
ambulante a partir de 1990, son varios los puntos de vista realizados por especialistas urbanos,
medios de difusion, partidos politicos, asociaciones civiles y comerciales entre otras, hacia el
problema de manera general. En este orden, destacan las opiniones que ticnen que ver can ¢} orden
urbano ¢ impacto histérico del lugar.

En una mesa de discusién sobre “El Comercio Ambulante y su linpacto en la hinagen
Turistica realizada por la CANACO en 1990, Investigadores del Colegio de México y
representantes de la Asociacién de Comerciantes det Centro de la Ciudad, destacaron que la
actividad comercial ha acompaiiado desde sus origenes alas casas y edificios histéricos ubicados
en el lugar.

Tanto para urbanistas, comerciantes y opinién piblica en general el Centro Histérico ademds
de tener una importancia turfstica y comercial, tiene un alto valor histérico y cultural por Ia cantidad
de sitios allf ubicados, prucba de ello es que en 1988 la UNESCO lo declaré “ Patrimonio Histérico

de ta Humanidad™.%

Con estas premisas ¢} comercio ambulnnte alf desarrollado si bien ha existido
histdricamente, es en los iltimos ailos donde su presencia desorbitada ha ocasionado severos
daiios no sélo a la presencia turistica, sino « los propios lugares histéricos.

La proliferacién excesiva ha trafde como resultado la obstaculizacién total o parcial de
prin'cipalcs vias de acceso a museos, monwmentos, ruinas arqueoldgicas, mercados astesanales y

lugares de esparcimiento en gencral. Asimismo, la préctiea desorganizada y sin control de las

39 Cabe seitalar que ef Centro Historico es 1a zona fimitada que zomprende tas calles de Ruyon, hacia of
norte; Doneeles por ef arienic; Fray Servando Teresa de Mier por ol sur y el eje Lazdro Cirdenas por ¢l ponicate, con
una supertivie de 376 hectdreas.

17



POLIFICA Y GOHIERNO EN EL COMHY 50 AMILUEANIE DFLCENTRO TESTORICO DELA CD. DEMENICO 1N 19901992

autoridades es —para las asociaciones —, una de las causas principales del deterioro de dreas
hist6ricas; ta excesiva contaminacion fisica y ambicntal del tugar.

Entre las propuestas en este rubro se encuentran: a) La construccion de inmucbles
comerciales destinados a alojar al comercio en Ia via piblica; b) Cancelar todo tipo de permisos
para el uso de las calles y aceras piblicas con fines comerciates; y ¢) Que las autoridades del
DDF, especificamente la delegacion Cuauhtémoc, fomente un programa de reactivacion def centro
de la cindad con el propésito de recuperar los espacios piblicos e histéricos,

Por otro lado y de acuerdo a los comentarios del Dr. Alberto lsunza, Investigador del
Instituto Nacional de 1a Nutricién, el comercio ambulante que expende alimentos ha traido como
resultado enfermedades gastrointestinales como la tiloidea, paratifoiden, entcritis y otras
enfermedades diarréicas, ante la carencia de la infraestructura adecuada para desarroliar su
actividad.0

En este sentido, aunque no hay un ninero exacto de personas que adquieren por este medio
diversas enfermedades puede asegurarse la existencia de un alto porcentaje ante Ia falta de reglas
higiénicas y de seguridad en los puestos fijos y semifijos como: equipo de refrigeracidn, servicios
sanitarios ¢ insuficiencia e agua potable para lu preparacidn de bebidas y alimentos de toda clase.
Por tal motivo, es necesario conocer el mimero de personas que se dedican a la venta de alimentos
a fin de solicitar a Jas mutoridades ef cumpliniento de las normas minimas de salubridad e higiene,

Por otro lado, demandara las delegaciones politicas la expedicién incontrolada de licencias y
permisos en la via piblica con este fin. Asf como, establecer programas de concientizacion entre
los habitantes con el objetivo de conocer ¢l riesgo del consumo de alimentos al aire libre y cn
expendios inapropiados,

De forma general, estas tres posiciones tos sefialan la importancia que el problema del
comercio ambulante en su generalidad, ha alcanzado entre algunos de los distintos sectores de la
sociedad civil y por tanto del gobierno.

Con este contexto, es necesario precisar la manera en que finatmente el gobierno asumié la
responsabilidad publica hacta el ambulantaje dentro de Ia agenda y al interior de sus instituciones

politico-administrativas en el D.F.

60=El Comercio Ambulanie y su impacto ci la Satud ¢ [nscguridad derivada de los Sinicstros™, en Mesas
Redondas sobre cl...Op. cit., p. 40-46,
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44. Control palitico y surganiento de L politica priblica en b agenda gubernamentd hacia
o ambulantyje del Centro Histéeico,

Como se ha visto en la dindmica presentada desde 1990 y hasta 1992 en ¢l conflicto del
ambulantaje exisien varios actores ¢ intereses econdmicos, politicos y sociales de un sector de la
sociedad civil, que junto con el gobiemo tienen una percepeidn propia del problema.

En este sentido, desde que se firmé el pacto entre vendedores ambulantes y gobiemo, éste
iltimo impulsé una amplia recopilacién de propuestas y estudios —como las anteriores— a fin de
formular una salida politica que coadyuvard a la conformacién de programas y acciones en
apariencia producto del consenso y pluralidad entre los grupos. Particularmente en los meses de
febrero y marzo de 1992, punto cumbre del conflicto en los medios informativos, las estrategias de
polftica utilizadas por el gobiemo hacia del problema, se orientaron a declarar una apertura politica,
flexible y de consenso con las organizaciones y grupos de ambulantes firmantes y no de los
acuerdos.

En un documento denominado Estrategia para el reordenamiento y formalizaciondel
comercio en la via piblica en 1992, ¢l gobiemo capitalino insertarfa dentro de su agenda las
primeras acciones que éste emprenderfa hacia el problema en la capital de manera integral.

Para el secretario general de gobiemo, Jesds Martinez Alvarez, el comercio ambulante
ademds de que ya no se tenfa que plantear como una disyuntiva entre si debfa o no tolerarse su
desarrolto, “era neeesario ordenar su operacién y controlar su crecimicnto, asf como hacer
compatible el funcionamiento de la ciudad y la proteccién del patrimonio histérico y cultural; el
cardcter piiblico prevatecerfa sobre los problemas particulares de cualquier fndole,"61

De igual manera, por priinera vez el gobierno reconocfa formalmente que en los dltimos 20
afios — caracterizados por la depresién econdmica, la disminucién de la inversion piblica y
privada, asf como la falta de empleo entre otros aspectos—, el ambulantaje se increment6 hasta
convertirse en una valvula de escape que ha servido de “colchén” para la estabilidad colectiva y la
paz social,

Aungque dentro de las premisas del documento se proponfa entre otros puntos, contar con un

marco jurldico y polftico para contener su crecimiento; y ofrecer a los lfderes de ambulantes un

6l Véuse Revista Proceso N” 799, 24 de tebrero de 1992,
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paqueie de opciones, curiosamente tambiéu se considerd actuar con éstas de forma “caercitivi”
una vez, que se agotaran las vias det didlogo, la persuacion y la conciliacién de intereses. Esto, sin
duda, sefialaba las necesidades det control y restabilecimiento palitico del gobieruo ante L falta de
autoridad en diversos problemas socio-politicos cada vez mds agudos de la ciudad.

Para el regente de la ciudad, segiin declaraciones al diario Excelsior el mes de marzo de
1992, fas decisiones en materia de ambulantaje estaban tomadas, “existe definicidn politica, las
recomendaciones de la Asamblea del D.F., la recopilacidn de propuestas por el comercin
establecido y el acuerdo con organizaciones de ambulantes para decisiones duraderas.”

En ese mismo mes, el gobierno anuncié Ia integracion de un 95 porciento del padrén de
comerciantes ambulantes en la delegacidn Venustiano Carranza al frente de Roberto Albores
Guilién, quién desde 1989 venia consolidando acuerdos con lideres de ambulantes en ef lugar.
Esto trajé como resultado que, dentro de la estrategia global de confortar un padrén tnico, se
pusiera especial interés en aquellas organizaciones de mayor peso politico y formalmente
constitufdas.

_ Lo anterior obligaba a los funcionarios det gobicrno a precisar las bases de Ia negociacion
ante la amenza constante de su autoridad en la zona, asf como a concertar espacios de renbicacion
definidos para los lfderes de ambulantes. En ese sentido, méds tarde el gobierno del D.F, seftalarfa,
como una forma de presion, que las autoridades no teadrfan compromise alguno con las
agrupaciones de ambulantes que se mostraran feruentes a entrar en el convenio y, por el contrario,
tos involucrados gozarfan def pleno compromiso “garantizado” del gobierno.62

Cabe destacar que algunos de los principales lideres como Guillermina Rico y Alejandra
Barrios, ambas pertenecicntes al PRI, no habfan firmado en su totalidad los primeros acuerdos ya
que no convenfa a sus intereses de poder e influencia con sus respectivos grupos y en el controt
ccondmico de su actividad en fas calles del lagar. Sin embargo, dfas mds tarde aceptarfan su
inclusién en ta formulacidn det programa y en el lamado “Padrén Unica de Ambulantes” ante ta
presién del partido offcial y del propio gobiemo.

Con estos hechos reafirmamos que a propuesta de reubicacidn que se formuld en la agenda
de gobierno, en un inicio, se orientd fundamentalmente hacia la recuperaracidn del control politico

aminorado y a impulsar nuevos mecanismos de autoridad de gobiemo para mantener Ia estabilidad

62 Lat Jornada, 14 y 20 de macro de 1992,
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ccondémica y social de la capital,

Finalmente, como resultado de los compromisos adquiridos desde el mes de febrero y
algunos sucesos de invasién de calles y avenidas por grupos de ambulantes no inchuidos dentro del
andlisis de la problemética del ambulantaje en los meses de marzo y abl, asf cono a las presiones
cjercidas por representantes del comercio establecido principalmente, se logré concretar una
programa integral que pretendfa reunir la mayor parte de los intereses en conflicto,

El 2 de julio de 1992, el gobierno del Departamento del Distrito Federal, por conducto del
regente capitalino Manue! Camacho Solfs y del nuevo secretario del gobierno Marcelo Ebrad
Casaubon, anuncié de manera formal y concreta la creacion del Programa Inmediato del
Mejoramiento del Comercio Popular, insertado dentro de la polftica global de restablecimiento
econdmico y de rescate al Centro Histdrico en la ciudad &3

En este sentido, la conduccién del programa estarfa a cargo del exdelegado en Venustiano
Carranza Roberto Albores Guillén —quién como se dijo al frente de esa demarcacién inicid las
bases de la politica de control hacia el ambulantaje en la zona—, el cual contarfa con un organismo
piiblico desconcentrado con las facultades necesarias para tomar decisiones desde la concertacién
con los grupos, la gestién financiera, la planeacién de actividades y en suma la conciliacién de
intereses y gestion social. Asimismo, éste se conducirfa bajo la responsabilidad politica del
secretario de gobiemo del Departamento del Distrito Federal.

Por su calidad de “Inmediato”, el Programa significd la inctusién gradual det conflicto del
ambulantaje en la agenda del D.F., asf como una respuesta piiblica necesaria bajo Ia cual se
pondrian en.marcha una seric de estratcgias de mayor alcance, con propuestas de los grupos
involucrados que sirvieran como “modelo” para solucionar el problema de Ia informalidad

comercial en el Centro Histérico y en el resto de las delegaciones politicas del Distrito Federal,

63 Sabre las acciones publicas del Programa hacia ¢l comercio informal véase La Jornada, 26 de junio de
1992, p. 37 y S6; Eixcelsior, b de julio, p. 4y 2 de julio de 1992, p. 4; EI Financiero, 10 de junio de 1992, p. 36,
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5. Andlisis de la politica pablica hacia el Comercio Ambulante del Centro

Histérico del D.F., en 1992-1993.

“El comercio informal 0 ambulunie en fas grandes metrdpolis, representa sin lugar a dudas un fendmeno de
magpitudes exeepeionales, cuya proliferacion en los ditimos ticmpos, ha generado problemas ccondmicos,
pollticos y sociales, que ha requerido de una alencidn integral por parte de fas suloridades involucradus para su

solucién,™ |

Con cstas premisas el gobierno de la ciudad reconocid ¢ insertd en julio de 1992, dentro de
su agenda politica la urgencia de llevar a cabo la formulacién e implementacién de un plan de
acciones piblicas gubernamentales para el control del ambulantaje en la metrépoli; asf como crear
las condiciones polftico-econémicas para su regulacién jurfdica,

De tal forma, y como resultado de los primeros acuerdos y convenios logrados entre lideres
de ambulantes, comercio establecido y gobiemo, el Departamento del Distrito Federal (DDF) cre6
en agosto del mismo aflo, un programa al que denomind Programa de Mejoramiento del Comercio
Popular (PMCP), en respuesta a las demandas y necesidades de los actores en el lugar, como a la
propia naturaleza en que se desarrolla el ambulantaje en la metrépoli.

As{, se asigné como cje del reordenamiento, direccién y vigilancia a la Coordinacién
General de Abasto y Distribucién (COABASTO) bajo la conduccion del exdelegado politico en
Venu_stiano Carranza, Roberto Albores Guillén, quién llevé a cabo la formulacién de los objetivos
y acciones gubemnamentales hacia el coniercio ambulante en el primer cuadro de la capital.

El presente apartado destaca las principales lineas, estrategias y acciones de polftica piblica
formuladas e implementadas hacia la informalidad en la urbe por ¢l gobierno de la ciudad; los
mecanismos instrumentados en las respectivas dependencias estatales y sus logros hacia 1993, Por
otro lado, se realiza un andlisis sobre la posicién del comercio establecido, comerciantes
ambulantes y ¢l papel de los partidos polfticos en relacién a los objetivos y avances del programa,
y de manera global, hacia 1a polftica de control y estabilidad del ambulantaje en ¢l Centro Histérico

del Distrito Federal.

| Coordinacicn General de Abasto y Distribucion del Distrito Federal, Programa Iumediato de Mejoromiento
del Comercio Papular, México, D, F., 3 de agosto de 1992,
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5.1, Counsideraciones generales sohre Kl Programa de Mejoramiento del

Comercio Popular (PMCP),

Para el DDF el desamrollo del comercio popular ha constituido uno de los canales de abasto y
distribucién de mayor relevancia en el pafs no sélo por su magnitud, sino por su actividad al
interior de los mercados piblicos y establecimientos mercantites publicos y privados. No obstante,
y como se ha venido discutiendo, en los iltimos aifos ante la carencia de una infraestructura
comercial necesaria y adecuada a las condiciones de abasto de la poblacién, la preseneia y
protiferacion de las actividades informales en sus diferentes modalidades ha cobrado una especial
importancia no sélo por su magnitud, sino por los constantes conflietos de tipo socio-politico y
econdmicos presentes en el desarrotlo de la ciudad.

Desde 1951 el gobierno sélo construyd 310 mercados publicos en la capital para hacer frente
a los problemas de comercializacién de productos. Con excepeidn de Ia Central de Abastos,
ubicada en lztapalapa desde 1982, no se habian construido mercados en ka urbe desde los aitos
sesentas, y mucho menos destinado espacios comerciales piblicos para las diferentes
especialidades del abasto de productos en el orden aliimentario y abarrotero; hecho que coadyuvs,
dentro de] contexto de un crecimiento demogréfico acelerado de la ciudad, al incremento y practica
de actividades informales entre la poblacidn. _

En la actualidad la presencia del ambulantaje ex sus diferentes modatidudes, Mercados Sobre
Ruedas, Concentraciones de Ambulantes y Puestos Fijos y Semifijos en la Via Publica, reviste una
importancia particular al considerar, por un lado, el derecho ininegable que asiste a cualquier
individuo de hacer del comercio su actividad ccondmica laboral, y por el otro, ¢l derecho del
llamado comercio establecido y comunidad en general de ver garantizados sus esfuerzos
mercantiles dentro de la lcgalid‘nd y en general hacia la preservacién del espacio piblico.

Desde 1990, el gobiemo de la capital ha venido estudiando los objetivos, estrategias y
acciones de 1a problemética del ambulantaje, con el fin de dialogar, concertar y proponer a los
diferentes grupos practicantes, opciones diversas para el desarrollo de su actividad y para su
inserci6n gradual a I Tormalidad comercial,

Con estas consideraciones, la politica de mejoramiento y administracion del comercio

popular se insertd de manera global en beneficio del desarrollo econémico, preservacion cultural e

123



ANALISIS DU EA FOURCA UK FEACTA ELCOMERCOO ANBULANIE DEL CENTRO FUSTORK DDEL DL EN E992-4093

identidad urbana de la ciudad de México.

8.1,1, Oljetivos y estrategias del PMCP,

El Programa de Mejoramiento del Comercio Popular, por conducto de la Coordinacion de
Abasto y Distribucién del DDF, se abocé al cumplimiento de los siguienies objetivos:

1) Fortalecer y hacer mds eficientes las condiciones de trabajo del comerciante informal,
proporcionar seguridud en el desarrollo de sit actividad y dotarlo de un patrimonio familiar,
asf como transparentar las operaciones comerciales realizadas por este segmento del
comercio popular.

2) Fomentar la incorporaciin gradual del comercio popular en la via piblica hacia un
régimen formal, estable y permanente.

3) Establecer las bases y acciones piiblicas necesarias que conduzcan a garantlzar la
desocupacidn del Centro Histirico de la ciudad de México por parte de los comerciantes
ambulantes.

4) Rescatar urbanfsticamente el Centro Histdrico de la ciudad de México.2

Una vez que se establecicron fos objetivos antes sefialados, fos cuales en su conjunto
representarfan el unjverso del programa, fa Coordinacién de Abasto y Distribucion llevd a cabo la
definicién del espacio territorial involuerado, a efecto de ubicar en su exacta dimensién la magnitud
y determinar {os alcances a lograr def programa.

De esta manera, como una primera etapa fue imprescindible identificar plenamente dentro del
drea correspondiente al Centro Histdrico de la ciudad de México la demarcacion geogréifica que
concretamente interesaba atemler, Se conformé el Perfmetro *A" ubicado en la delegacidn
Cuauhtémoce y un segmento del Perfmetro “B” en [a delegacidn Venustiano Carranza; dmbitos que
s¢ constituyeron como ef espacio no séfo def Programa, sino como refereucia para la cuantificacién
del nimero de ambulantes en la zona.

En este seutido, a fin de ordenar, orientar y normar los trabajos con los diversos grupos de
ambulantes involucrados, se subdividié el (ugar en seis zonas territoriales de trabajo, [as cuales se

conformaron por:

2 lhid.. p. 5
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A) Enladelegacion Cuaulitémor: B) En Venustiono Carranza
¢ La Merced Poniente. o La Merced Oriente (San 1 idzaro-
* Primer Cuadro Norte. Tapo).
* Primer Cuadro Sur,
* Allende.

¢ La Alameda.

La determinacidn de dicho dmbito espacial se levé  cabo de acuerdo a ciertos objetivos de
urgencia y necesidad que el propio DDF formulé (por un lada, se establecié que las zonas fueran
representativas de fu historia, tradicion e identidad de a Chudad de México, y por ef otro, que s
zons fuesen objeta de altos indices de concentracion del comercio ambulante en fa via piblica, asf
camo conlleven a problemas de obstaculizacian vial, salud y funcionalidad de espacios y lugares
paliticos, econdmicos y sociales urbanos) y que se reconocen popular y oficialmente como Centro
Histdrico de la ciudad de México.

En lo que respecta a la concentacidn con los grupos de ambulantes involuerados, una vez. |
definido ¢l alcance temitorial y con el propdsito de conocer fichmente el universo de los
comerciantes ambnlantes establecidos en la demarcacidn —lo que permitirfa posteriormente contar
con informacivn sabre una dimensidn aproximada de la problemitica y par tanto de las acciones
del Progranta de Mejoramiento del Comercio Popular—, el DDF identificé o cada una de las
agrupaciones y organizaciones de ambulantes dentro de la zona a fin de coneertar soluciones
reciprocas; anteriormente, ¢l 28 de febrero de 1992, algunas orgunizaciones de ambulsntes ya
habfan firmado acuerdos formales con el gobiermo para adoptar en su respectivos dmbitos de
control y responsabilidad las medidas y acciones necesarias para solucionar conflictos y preservar
sb actividad comercial.

De esta forma, de acuerdo a Ia formulacion del PMCP, se detectaron mis de sesenta
organizaciones formalmente constituidas, con las que s¢ entabld innumerables reuniones de
acuerdo a fin de darles a conocer [a importancia y trascendencia del Programa.3

Sin embargo, como se vid en el apartado anterior, en gran medida estas acciones de didlogo
y concertaciom con los grupos se presentaron de forma seleetiva; y no obstante que el Programa

plantea que se efectuaron mas de 1,186 reuniones de trabajo con los grupos sin la intervenci6n de

3 lbid., p. 7.
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partido politico alguno, erecmos que los acuerdos se realizaron entre los propios lideres de
ambulantes, represeataates partidistas y posterionmente con las respectivas awtoridades de
gobierno.

Dentro de ese coatexto, et PMCP se establecid de alguna forma como una estrategia y
compromiso formal a fin de emprender las acciones gubernameatales inmediatas que coadyuvasen
a la cuantificacidn e identificaeion de los comerciantes en li via publica, distinguiéndose con lu
precisién del caso el niimero de éstos, los giros comereiales (esto s ¢l tipo de puestos existeates),
Ja agrupacian a fa que pertenceen, su focalizacion {isica e incluso dfas y horas de trabajo,

Desde 1990 el DDF venfa {formulando la elaboracidn de un censo de ambulantes en la zoaa,
empero fue entre enero y julio 1992, donde se efectuaron mis de seis censos, veinte conteos y un
mimero variado de levantamicntos censales diarios y semanales en 307 manzanas, 164 calles y
1,081 tramos ubicados en la parte central del D.F,

A partir de este universo, y como lo muestra ef siguiente cuadio, se conformd un censo
dnica de informales ean cardcter definitivo en los Perfmetros “A” y “B" de las delegaciones
Cuaubtémac y Venustiano Carranza.

Cundro 1.

Loealizachin de asentamientos por Delegacion por el PMCP en 1992

200
800
700
600
So00
100
300
200
100

2

B Manzanas
B Calles
B2 cuadras

Cuauhlémoc Venustiano Carranza

Fuente: DDF, Prograna de Meforamdento del Comervio Popatlar, 1992,

Como resultado de dichos levantaniientos, COABASTO identificd fas calles y los tramos
oeupados por fos vendedores en la via piblica. Esta informacion en prineipio sirvid de base para la

determinacion def espacio y cuantificacidn del mubulantaje en ef Centro Histérico, y aunque en esta
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zona se Tenfan detectados i mds de 12 mil ambulantes para su control, ¢l DD dentio del Prograni
sélo considero la exisiencia de 10,000 mil comerciantes informales,

En estu Iinea, datos de una investigacién realizada por 1a Fundacidn Cambio XX1 en abril de
{993, concluyd que de los 24 lideres de ambulantes que controlan a 7 mil 600 puestos que se
encuentran tan sélo en el Perfmetra “A™ del Centro Histérico a ser reubicados, solamente 10 de
cllos representaban a 7,328 ambulantes; los restantes estaban controlidos por 14 lderes dirigiendo
a cerea de 50 ambulantes en el lugar.d

De acuerdo con ¢l siguiente grifico se puede observar el nimero de afiliados y 1der de

. control localizados en el Centro Histérico,

Cuadro 2.
Ambulantes Controlndos en ef Centro [stérlea deniro del Perfmeire “A” en 1993,

Lider de mubulautes y
afilindos,

B Guillorming Rico

B2 Alefandra Banrios

B relx Trojo

1 Migual Angjat Huerta

B8 Danita Chavarria

B Magdal Acuha

[ Mariceln Gonzalez

) Angel Espinoza

88 Guilleimo Olguin

Martin Guznan Antolino

[ Otros (14)

6000

5000

1000 4

3000

2000

1000

o

Total de Ambulantes: 7,600

Fuente: Valenzuchi. Josefing, “Bl Comeccio en la Via Piblica del Conteo Historico de [
Cindad de México™, en Econoniu Metropolitune Niim, 2, México, Findacion Cambio XXI,
Yal. 2, abril de 1993,

Como se observa, existe un poreentaje altisimo de ambulantes controlados por dos de las
Ifderesas actualmente afiliadas al Partido Revolucionano Institueional (PRI). Por un lado,
Guillermina Rico con poco més e 5,378 agremiados: Alejandra Barrios con 633: y Félix Trejo con

379. Entre estos tres represenlanles se conforma nids de sicte mil vendedores en Ia via piiblica,

- Véase Gulidrez Sundoval, Abraham, £:1 reardenatnienta del Ceatro Histdrico y la Democrocia, E Programa
de Mejoramient del Comercia Popular. Méxien, Tesina de Lic. en Sociologfa, FCPyS-UNAM, 1994,
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mismos que ¢l programa seleccionaria para su insereion de acuerdo a los objetivos y requisitos
propuiestos. En fo que respectaal 14% restante, el DD mediante Ia demaveacion realizada clasifico
su insercién canforme a las bases del programa; paricuwlarmente en el rubro de otros, se
cucontraron ambulantes de preferencia partidista de oposicion vineulados al Partido de fa
Revolucién Democrdtica (PRD).

Por otra parte, y como producto de fa informacion del censo de Ambulantes, ef pragrama no
solo ubico la existencia del ndmero de vendedores en la zona, sino ¢l giro comercial en que se
desarrollan los diferentes grupos y asociaciones. En este sentido, se detectd que ¢l 78 porciento se
dedicaba a Ja venta de productos no perecederos y ¢f 22% restante a la venta de alimentos
preparados y sin preparar, siendo éstos los rabros de mayor actividad,

Especificamente, y como lo muestra el grifico siguiente, ¢f PMCP cantemplé fos sigoientes
datos: en el rubro de atimentos preparados se contabilizé a un 11% y de igual forma en alimentos
si preparar; ropa y zapatos s¢ ubied con un 30 porciento; bisuterfa y perfumes con un 10%;
aparatos eléctricos un 5%; casselles y discos un 4%; papelerfa y artfeulos escolares un 3%;
herramientas y refacciones un 2%; juguetes con un 4%; y el ruibro de combinaciones (afimentos no
perecederos) un 2% y otros (no perecederos) con un 18 porcienlo.

Cuadro 3.
Distribucién de Glros Comercinles detectados povr ef PMCP en 1992

W Almontos preparados

B3 Atminntas sin
preparar

109 |19 .
B Bisutona y pertumus
119 ) Apim atos elacticos
2% Sk
& 2 Cansottes y discos
“ b .
e \\\\\\\\\\\
296 QERIN M papaleria y srtlculos
3% ascolaras
494 4 3 Horramiontas y
594 s 109 retacclones

EA Ropay zwpitos

Jugriates

P2 canminacionas (no
purnenderoy)

Grros (ho
porecederny)

Fuenle: Elabomdo cont datos del DDF, Prgramecked pnasionsodel Conendo Poprdar, 1992,
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Como puede analizarse, el rubro que mds actividad realiza se coneentra en articulos de
abasto personal de ropa y zapatos, as{ como otro tipo de productos en Jos que se que concentran
desde artfculos de uso doméstico hasta de alimentos, ropa y otros del abasto popular.

Con estas indicadores se constituyd 1a informacion basica a pantir de la cual COABASTO
llevé a cabo cf diseiio de fos espacios formales para el reordenamiento, determindndose en funcidn
del tipo de giros comerciales, la formulacién arquitecténica y construccion fisica de plazas, pasajes
y corredores comerciafes.

Asimismo, la informacién aqui referida representd uno de los insumos bisicos para las
estrategias principales que el DDF utilizarfa para el proceso de adquisicidn de predios, reatizacién
de estudios de factibilidad comercial e inversién demandados por el mismo. En este marco, las

principales iineas y estrategias asignadas a COABASTO se centraron en:

1) Integrar en un s6lo censo a los comerciantes populares que efercen su actividad en la via
piiblica, especialmente los que se encuentran en dreas donde la actividad haya sido prohibida
¥, por lo tanto, éstos se consideren sujetos del programa.

2) Promover la concertacion con las agrupaciones de ambulantes.

3) Promover la adquisicion de inmuebles por las vias legales procedentes, pard su
incorporactiin a las acciones del programa en razin de las disposiciones aplicables en materia
de desarrotlo urbano,

4) Disefiar, concertar ¢ instrumentar ante las instituciones bancarias los esquemas
financieros necesarios para que los beneficiarios del programa pudiesen acceder al crédito
que les permita adquirir los locales comerciales a asignar.

8) Celehrar contratos, convenios y actos juridicos para el cumplimiento de sus objetivos, ast

como confarme a lay leyes y reglamentos vigenies en materia de propiedad piblica, obras

pliblicas, adguisiciones y arrendantiento,

Con estas funciones encomendadas al exdelegado politico en Venustiano Carranza, la
organizacién del trabajo iniciado formahnente desde julio de 1992, se orientd en Ia importancia de
lograr conciliar intereses econdémicos en la zona con los derechos piblicos legitimos de los

ciudadauos a través de Ia instmmentacién de proyectos econémica y funcionalmente viables a un
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menor costo posible y con posibilidades razonables de recuperacion de los recursos a invertir.

En términos del PMCP [a premisa basica fue “contar con la formulacién de suficientes
espacios urbanos comerciales sujetos a constituirse en olras tamlas instalaciones comerciales
modernas y [incionales cuyo requisito insdispensable fue que se integraran, o por sf mismas
conslituyeran un polo de atraccidn comercial equivalente al espacio a recuperar,"$

En otras palabras, la estrategia bdsica del PMCP se orienté a la identilicacidn, primero, de la
disponibilidad de terrenos y/o construcciones, concepeion y disefio arquitectdnico, y segundo, ala
instrumentacién de los mecanismos financieros que hicicran posibles los “nuevos espacios
comerciales” a los ambulantes seleccionados y beneficiarios del programa.

En este sentido se establecieron polfticas y meeanismos de asignacién, inicialmente por
grupo b organizacién de ambulantes, y posteriormente, a titulo individual para el control de pagos
de los locales asignados, entre algunas de ellas destacan: difusion del programa entre comerciantes;
presencién del comerciante a ventanillas de pago del DDF, previamente ubicadas con los lideres:
eleccion de local y solicud de plan de pagos; firma del convenio de adhesion al fideicomiso
respectivo; solicitud de crédito y firma del contrato; y entrega-recepeidn del espacio comercial
asignado,

Como se dijo, para ello fue esencial censir y registrar en funcién del giro comereial a cada
uno de los ambulantes detectados en las perfmetros “A” y “B” de las delegaciones mencionadas.

Finalmente, la estrategia también contemplarfa ¢l disefio ¢ instrumentacién de programas
especficos de rescate urbano, rehabilitacién y conservacin de Ja imagen urbana del Centro
histérico de manera integral como: remodelacién de fachadas, luminarias, adocreto-carpeta
asfdltica, banquetas-guamiciones, reforestacién-jardineras, sefializacion de servicios, centros de

intéres piiblico y equipamiento urbano.
§.2. Acciones sobre la implementacién del PMCP.

Identificada plenamente la magnitud que representaba para et DDF dar respuesta con
acciones concretas a Ja probtemdlica det ambulantaje en el primer cuadro de la ciudad de México, el

programa, como parte de sus objetivos y estrategias, llevd a cabo la realizacién de una serie de

8 Véuse Programa de Mejoramiento ..Op. cit., p. 9-10.
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actividades oricntadas a la materializacion de 1a formulacion de proyectos y aceiones particulares.

5.2.1, Establecimicnto de una Bolsn Inmobiliaria,

Con base en las funciones y estrategias y desde una visidn operativa, el DDF considerd
imprescindible ef establecimienta de una bolsa inmobiliaria, mediante Ta cual se dotarfa ol Programa
de los predios mds adecuados en materia comercial.

En primera instancia, para la focalizacién de predios factibles de incorporar a la bolsa

_ inmobiliaria, se procedié a la realizacién de recorridos terrestres y aéreos en zonas aledaias al

Centro Histérico de la ciudad, y cuya ubicacidn geografica fuése viable para proceder a fa
identiticacion de la propiedad y negociacion, en su caso, preliminar con ¢} propietario.

De acuerdo con el propio PMCP, se examinaron alrededar de 700 predios, mismos que
fueron evaluados previaniente realizdndose ¢l avalio, levantamiento topogréfice e integracién
primaria de expedientes, asf como la negociucion con ef propietario o fa solicitud de adjudicacién
por ¢l DIDF, con base en las disposiciones jusfdicas en la materia 6

Con estos elementos, y una vez confirmada Ia disponibilidad del terreno —fuese ésta
propicdad det D.F., o por disposicién de enajenacidn del propictario—, se realizd una segunda
accidn que consistié en fa formalizacion def avalio por parte de la Comisidn de Avalios de Bienes
Nacionales (CABIN), y la integracién de expedientes, ¢ incluso en alginos casos la solicitid de
adjudicaeién por parte del Departamento Central del D.F., en términos de la legislacién en ln
materia.

Por otra parte, es necesario destacar que a fin de que fa seleccidn de predios fueran
efectivamente viables en términos comerciales, cf DDF impuls proyectos iniciales para las
diferentes madalidades de operacién comercial a fin de conocer Ia realizacién preliminar de
proyectos arquitecténicos, que incluyesen perspectivas, dimensiones y célculos de inversion
dentro del proceso de reordenamiento.

Ast, de los 700 predios detectados provisionalniente a la bolsa inmobiliaria para su
evaluacion, se seleccionaron 40 de los cuales el DDF determinarfa viables en términos comercinles,

ubicacién geogrifica y aceptaci6u relativa por parte de los grupos de ambulantes en la zona.

6 phid,, p. 11-12.
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Con estas bases el proceso coneluyd, en el caso de terrenos particulares, en la negociacidn y
recepeion fisica del inmueble; y en ¢f caso de I expropiacion del inmueble por ¢! DDF, con la
formalizacién de transferencia al organismo COABASTO para su desincorporacion, cesién y
mancjo,

De ests manera hacia julio y agosto de 1992, Ia bolsa inmobifiavia del Programa de
Mejoramiento del Comercio Poputar contd con la identificacion de predios de cerca de 250,000 mil
melros cuadrados, fo cual permitirfa en esta etapa comenzar operativa y arquitecténicamente la
construccidn de plazas y corredores comereiales; en otros términos, transformar los objetivos en

acciones concrelas para la implementacion del Programa del Comercio Popular.

5.2.2. La constitucién de un Comité Téenico,

Con el propdsito de que los trabajos del Programa se imputsaran de mailera oporluna y
eficiente, se constituyé un Comité Técnico Consultivo a fin de determinar decisiones y
mecanisinos de manera colegiada, y en el cual se integrd a representantes de varias dependencias
polftico-administrativas del Departamento del D.F., involucradas en la atencién del problema.
Entre estas el Programia requirfo del apoyo de las siguientes:

» Secretarfa General de Gobiemo;

« Seeretarfa General de Paneacion y Evalnacion;

« Secretarfa de Desarrollo Social (FONDEDF);

» Seeretarfa General de Obras;

» Contralorfa General;

» Oficialia Mayor;

* Coordinacién General de Reordenacién Urbana y Vivienda; y la

+ Caordinacién General de Abasto y Distribucién del D.F,

Con la integracién e interrelacién de estas dependencias en lus acciones del Programa se
efectdio la implementacidn de la potitica en el Centro de fa ciudad. En este sentido, datos det PMCP
seitalan que ¢f Comité Técnico sesiond semanalmente desde el 26 de naviembre de 1992, con mis

de 35 reuniones de trabajo lacia 1993,
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A manera de cjemplo y citando el funcionamiento conjunto de fas diferentes dependencias en
la implementacién del Programa, éste seiiala que:

“... la Secretarfa General de Gobictno a través de COABASTO fue ki tesponsuble polftica del desarrolio
integral def Programa; fa Secretarfa Generad de Obras tuvo encomendado ficitar, asignar y formalizar los
conlratos de obra para {a construceidn y cquipamicnlo de las plazas, pasajes y corrednores comerciales
construidos con recursos de Nacional Financiera (NAFEN) y del Banco Nacional de Comereio lnterior
(BANCH); tn Secretarfa Geaeral de Pluncacidn y Evaluacidn proporcions los recursos iniciales de fos créditos
puente a través de FONDEDF para los trabujos det Programa; ta Coondinacion General de Reordenacidn
Utbana y Vivienda fuc {a facultada para ¢l desarrollo de los proyeetos arquitecténicos y comercinles

referidos.”?
5.2.3. Modalidudes comerciales, proyectos y construccion,

Durante la conformaci6n de la bolsa inmobiliaria y una vez confirmada fa viabilidad
comercial de los predios, ¢f DDF procedi6 junto con la Coordinacion General de Reordenacién
Urbana y Vivienda, a la definicién de los proyectos inmobiliarios en sus diferentes modatidades
formuladas conforme a las caracteristicas comerciales urbanas, el tipo de giro, y los objetivos del
reardenamiento,

Para tal efecto se propuso la clasificacién de Condomercados, Pasajes Comterciales,
Corredores Comerciales y Paraderos Comerciales fos cuales se disediaron en funcién de la
magnitud, fos requerimientos de construccién del inmueble y lugar geografico en la zona. Asf se
flevé a cabo la configuracion del presupuesto requerido y el inicio de un proyeeto comercial
arquitecténico que se adjudicd a empresas especializadas en la materia 8

En gran medida [a intencién del Programa fue asentar los proyectos en cotistruccidn en las
cercanfas de las estaciones del Metro, paraderos de transporte piblico y concesionado, En algunos
casos, se disefio estratégicamente 1a ubicacién a fin de asegurar la afluencia comercial, y por tanto,

Ia recuperacién de la inversion.

7 Ibid., p. 14

8 Con el fin de confirmar la viubilidad comercial de los predivs de la Bolsa lnmwbiliaria pars las diterentes
modalidades comerciales, e} DDF convocd a la participacion dircets de especiulistas en la materia, guiches
conbibuyeron u la evaluacion comercial. En este senlido, cuando un proyecto especllice se aprobaba se le asignaban
recursos por conducto de FONDE-DF, insirumento financicro por excelencia del gobicrno: y posteriormenle o lravés
de la Secretarfa General de Obras del DDF, se convocaba a fa adjudicacion del contrato de ubra de las empresas
constructons que garantizacan en témminos de liempo y costos previstos fa realizucion de las plazas comerciules.
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Por otro lada, el PMCP contempld dentro de la construccidn de gramdes plazas comerciales
y a fin de involuerar espacios destinados a la iniciativa privada para su enajenacion, el

estabilecimiento de las llamadas “tienda ancla™ con el propdsito o sélo de ser atractivas para o}

comprador potencial, sino a efecto de asegurar el éxito comercial con su insercion en los

proyectos.9

De esta manera, bajo la conduccion de COABASTO se dicron a conocer los diferentes
proyectos y magquelas arquitecténicas destinadis a construir para los ambulantes en 1a zona central
del D.F. En este sentido, el Programa contemplé inicialmente en 1992 la construccidn de 14 plazas
comerciales. Mds tarde en 1993 se integrarfa la construccién ie 29 plazas comerciales fas cuales
albergarfan a 10 mil focales con igual nimero de ambulantes, dentro de una superficie de 200 mil
metras cuadrados con una juversién de alrededor de 580 millones de pesos, de los cuales el 43
porciento (250 millones) se financiarfa con recursos de Nacional Fianciera §. A., y a través del
Fondo de Desarrollo Econdmico y Social del D.F. (FONDEDE), asf como los aportados por el
Banco Nacional de Comercio Interior (BANACI), y los de la iniciativa privada,

Dentro de fa relacion de plazas propuestas inicialmente por el Programa de Mejoramiento del

Comercio Popular se encuentraq:

Proyecto Nimero de Locales Ubicacién en el C.H.
Plaza Conjunto Merced * » 1,523 1. Rosario 158
Plazala Paja ¥« 101 1.Pino Sudrez 32y 24

2. Repiiblica del Salvador 125
Pluza Tucuba * o 242 1. Tacuba 46,y

2. Donceles 45
Plaza Meave * o 406 !, Eje Central 80

2. Eje Central 84

3. Esq, Meave 9-A

Pluza Vizeafnas * 243 1. José Maria lzazaga

2 Ihiden., p. 15
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Plaza Mesones % ¢
Plaza Uruguay *+
Plaza Circunvalacidon * »
Plaza Carranzu * *»

Plaza Rolddn/Manzanares * ¢
Pluza Pino Sudrez * v

Plaza Pensador Mexicano * ¢
Pluza San Antonio Abad [ * +
Plaza Su‘n Antonio Abad Il *«
Pluza Conjunto Raydn * * »

Plaza Isubel la Catdilica * o
Pluza Tulavera * % o
Mercado Hierbas * »
Mercado Munzunares * o

Mercado del Canal * o
Mercado General Anaya *

708
205

765

300
401

325

156

630
91
56
65

21

t. Mesones 129, y
2. Regina 104

1. Rep. Uruguay 75 y
2. Rep. del Salvador 80

1. Circunvalacién 115, y
2. Soledad 63 y 65

1. Venustiano Carranza
150, 152y 154

1. Roldén 10, Esq. Manzanates
1. Estacion del Metro Pino Sudrez

1. Eje Central 28, Esq. Pensador
Mexicano

1. Calzada de Fray
Servando Teresi de Mier 27

t, Calzada de Fray Servando, Esq.
Chimalpopoca

1. Eje Central/Reforma/Raydn y
Metro Ganbaldi

1. Isabel La Cai6lica 77
1, Plaza Talavera
1. Manzanares 53
1. Manzanares 63

I. Calle del Canal 41
1. Gral. Anaya, Esq. Santa Escuela



ANALISE DE LA FOUICA FUBHCA HACIA ELQOMERCO ANBUEANTE DEL QEINFRO BISEORCODEL D E L EN 192 1903

Mercado Cefia Torres Chavarria - 120 1. Estebin Manti entre Jesis de fa
*e Granja y Calzada san Ciprian
Mercado San Lizaro -Tapo *s - 252 I, Calzada 1. Zaragoza, Esq. Eduardo
Molina
Corvedor Comercial Candlelaria 232 I, Explanada Metro Candeluria
*eoo
Corredor Comgercial Merced ¥+ 551 1. Explanada metro Merced
Mercao el Naranjero * 40 1. Estebian Marti entre Calzada san

Ciprfan y Abraham Olvera

Plaza Cuauhtémoc * * 400 1. Av. Chapultepee y Puebla

2. Av. Chapultepee 116-120
3. Av. Cuaultémoc 15

4. Guaymas 6

Plaza Bazar Oriente * % ¢ 1500 1. Aceeso principal Central de
Abasto, Esq. Mercado de Mariscos y
Pescados

Pluza Sun tdelfonsol/Venezuela * o 94 I. Rep. Venczuela 41

* %

2. San Idelfonso 42

Pluzus que fueron formalmente entregadas en 1993,
Plazas que hasta jusio de 1994 no habfan sido entregadas por el DDF,
Inmucbles que se vendieron al DDF bajo el Régimen de Propiedad en Condominio,

Tnmuebles que se encuentran actuafmente en Arrendamiento. 10

1 Elaborado con dutos ded DDF, Programa de Mejoramiento del Comercio Papolar, 1993, p. 17-19,
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§.2.4. Esquema financiero, ateacién y adjudicacidn de espacios comerciales

a Ambulantes.

En términos generales, el programa dispuso de la construecidn de mercados bajo et llamado
régimen de propicdad en condominio y en la edifieacion de plazas para arréndmnienm, éste iltimo
en aqitellas que se ubicaron en predios localizados bajo propiedad del Sistema de Transporte
Colectivo (METRO).

En ambos casos, el DDF buscé 1as condiciones financieras para otorgar al beneficiario e
local comercial destinado para su actividad, ademds de ascgurar que los hasta ese momento
ambulantes, se constituyesen como sujetos viables de crédito a fin de lograr la méxima
recuperacién del capital invertido.

Asl, se instrumentd un esquenra crediticio con Nacional Financiera S, A,, para hacer posible
ta obtencién de un crédito global individualizado (crédito puente), para la compra de predios, la
construccién y supervision de las obras en referencia. Segiin el PMCP el monto global fue de 250
mitlones de pesos aproximadamente. El plazo para ¢l pago det crédito puente, equivaldria al
perfodo de construccién de los inmuebles, més un mes de gracia, ncepléndbse pagos anticipados a
cuenta del capital.1! .

En este sentido, el PMCP considerd que la asignacién de eréditos individuales a fin de que
los comerciantes en la via piiblica pudiesen obtener sus propios locales formalniente constituidos.
El financiamiento en estos casos, segiin datos del Programa, fue hasta de un 90% de la operacién
de contpra-venta, con una amortizacién de crédito de seis afios y un perfodo de gracia de seis
meses. De manera individual, el ambulante que obtuviese su local seria en ese momento sujeto de
crédito ante NAFINSA, y ante ¢l Banco Nacional de Comercio lnterior. ’

Cabe destacar, que cn el caso de los desarrollos de tipo privado (como los Bazares
Comerciales y algunas Plazas Comerciales) las asociaciones de comerciantes aportarfan el avat o
responsiva necesario del financiamiento; en el caso de los fomentados directamente por el DDF,
éste seria el aval ante NAFINSA.

En lo que respecta a las construceiones realizadas bajo arrendamiento, el DDF contemplarfa

la utilizacién de un permiso administrativo revocable por tiempo convenido a fin de permitir a los

U fbidem., p. 18,
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ambulantes de Pino Sudrez, Candelaria y Merced instalarse temporalmente en otras calles del
Centro Histdrico.

En esencia la mecdnica financiera del Programa se basé en la figura del fideicomiso privado
como seguridad y garantfa a lus aportaciones de ambulantes, gobierno e iniciativa privada,

Por otra parte, el DDF instriment6 a través del Fondo de Desarrollo Eeondmico y Social del

D.F,, la instatacién de médulos para captar los trémites (solicitudes de crédito y recepeion de
docmentos) de ambulantes censados y objetos det programa para su adhesion formal. Aunque en
un inicié varios lfderes de ambulantes se negarfan a ser incluidos dentro de los mecanismos
financieros propuestos —ya que entre otras cosas demandaban la no individualizacién de los
créditos—, finalmente la mayoria de los considerados par asociacién y zona, asi como giro
comercial presentaron y firmaron la documentacion respetiva con los compromisos referidos y con
la via de lograr no sdlo la obtencién de su local, sino el mantenenimiento de sus ventas.

Evidentemente, aquetlos que no se sujetaron a las politicas propuestas por el Programa no
fueron considerados en el proceso de reordenacion, y por o tanto, se verfan por ese sélo hecho, a
ser retirados de sus ugares de trabajo en la via piblica, una vez existiendo las condiciones para la
reglamentacion jurfdica formal en las delegaciones y en fa Asamblea de Representantes del D.F.

Con c8ta dindmica aparentemente viable y formal, el PMCP obtuvo informacidn preeisa
sobre la identificacién del comerciante, su ubicacidn exacta, giro comercial y el tipo de puesto en
que se realiza su actividad,

De igual forma, para Hevar a cabo la adjudicacion de espacios comerciales se realizaron
multiples acuerdos a fin de determinar no sélo la ubicacién del ambulante, la asociacion y origen
dentro de las zonas demarcadas en Cuaulitémoc y Venustiano Carranza, sino la seguridad de que
se cumplié con los requisitos y trémites establecidos par el DDF.

Como se apuntd, en lo que respecta a la Proteccion Comercial y Rescate Urbano del Centro
Histdrico el programa establecié como parte de la implementacién de “acciones de fondo®, fa
cancelncion del pago de uso de derecho a piso en las calles y avenidas referidas con anterioridad.
Asfcomo la propuesta a la Asamblea de Representantes del D.F., de la emision jurfdica vigente de
un Bando en el contexto de la reordenacién impulsada por el DDF.

Asimismo, se formularon programas especificos de rescate urbano en zonas prioritarias a fin

de entre otros aspectos remodelar, reforestar, sefialar y equipar los lugares de mayor dado y
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presencia del ambulantaje.

Como se ha visto, la implementacion del Programa del Comercio Popular a partir de 192y
1993, reviste una complejidad creciente ante las diferentes fases de su formulacidn ¢
implementacién, mismas que para ser evaluadas de manera global es preciso conocer en los hiechos
sus resultados operativos, y sobre todo, en el marco real del propio vendedor ambulante
involucrado, asf conto del comerciante fonmalmente establecido.

De igual forma, 1a cjecucién del PMCP conlleva a ser analizada no sélo dentro de los
términos operativos y funcionales del Centro de la ciudad, sino de acuerdo a las propias
caracterfsticas eu que se desarrolla ka problemitica del ambulantaje en el resto de las delegaciones
de ciudad de México,

5.3. Andlisis sobre la implementacién del PMCP hacia el control piblico y

reordenamiento  del ambulantaje en el Centro Histérico.

Con la creacién del programa denominado Progruma de Mejoramiento del Comercio Popular
en 1992, el Departamento del Distrito Federal inicié un proceso de reordenamicnto gradual del
contercio en la via piblica ubicado fundamentalimente en las delegaciones politicas de Cuaulitémoe
y Venustiano Carranza. Una vez formulados los objetivos ¢ implementadas las acciones del
Programa en la zona del Centro Histérico en 1992 y 1993, surgirfan varias posiciones politicas
entre representantes del comercio establecido y los propios lideres de ambulantes, mismos que
conforme a sus intereses en la reubicacién de 1a zona, asumirfan una visién particular en ¢l

problema.

§.3.1. Dindmica politica y social sobre ¢l proceso de reubicacion de
Ambulantes.

La historia de los compromisos asumidos por ¢l Departamento del Distrito Federal en
maleria de comercio ambulante en el Centro Histérico de la ciudad de México a partir de la
formulacién e implementacién de la politica piblica bajo el Programa de Mejorantiento del
Comercio Popular, en la préctica se observé llena de escalonados retrasos en su cumplimiento y

operacién. Un recuento de los principales sucesos ocurridos desde los primeros compromisos
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amnciados en julio de 1992 y hasta 1993, permiten observar y anatizar las diferencias entre lo
propuesto y lo demandado en el conflicto tanto por las principales Cémaras de Comercio en la
capital, partidos politicos, como por los propios vendedores ambulantes involucrados dentro de la
dindmica politica del programa.

Desde el mes de agosto de 1992, fa Coordinacion de Abasto y Distribucién mediante su
titular, Roberto Albores Guillén, demandé a Ia Asamblea de Representantes del D.F., la emision
de un Bando jurfdico en materia de ambulantaje a fin de sustentar Ias bases y el desarrollo del
PMCP en la zona y no depender dircetamente en su sofucidn por ¢t gobierno. En este sentido, se
preciso que el plazo para dar solucién al conflicto en el lugar serfa de un afio a partir de los
primeros acuerdos asumidos en julio de 1992; y, por lo tanto, fecha también para Ia detenninacién
de nuevas normas juridicas de control piblico para la estabilidad socio-politica cn la zona,12

En este sentido, para algunos integrantes partidistas de la ARDF, el programa propuesto y
cn marcha se considero un avance importante para [a regutacion del ambulantaje, ya que demuestra
la vohintad politica anunciada por el regente Manuel Camacho Solis en la solucién def conflicto.
Para otros el programa mantiene los controles politicos por medio de los lideres ya que sélo se
reduce a regular ef problema en la zona centro de la ciudad de México.

Especificamente, para legisladores del Partido Accién Nacional (PAN), se precisé avanzar
en la despolitizacion del programa y en aquellos aspectos estrictamente comerciales y fiscales para
evitar que estos grupos —los ambulantes— se mantengan como grupo de presién; de igual
manera, para micmbros det Partido de la Revolucién Demoerdtica (PRD) se fundament6 la
necesidad de ofrecer soluciones de fondo ya que fas acciones s6lo buscan “acomodar” a
ambulantes en el Centro Histdrico. 13

Posteriormente, en sesidn ordinaria del 24 de noviembre de 1992 la Asamblea det D.F,, fijo
sit postura sobre {a politica formulada en el PMCP, ésta afirmé que se encuentra orientada a
terminar con las estructitras que han permitido el surgimiento de corruptelas y chantajes tanto por

lideres como por funcionarios del DDF. 14

12 Véuse La Jornada, 14 de agoslo de 1992, p. 33; La Jornada, 24 de agosto de 1992 La Jornada, 1t de
noviembre de (993,

13 Lvelsior, 8 de noviembre de 1992, p. 3-A.
W L Jornada, 24 de noviembte de 1992, p, t8,
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En gran medida, estas declaraciones se efectuarian ante fa proximidad de la temporada
navideiin de 1992 —época de una alta invasidn de catles por ambulantes para efectuar sus
ventas—, donde los partidos politicos asumirian no s6to una posicién critica hacia las trabajos
realizados por COABASTO hasta esas feehas, sino se inclinarfan hacia ¢l andlisis de la
formulacidn de una ley especifica hacia el problema, ya que las ditimas disposiciones databan de
1951, No obstaute, a pesar de que representantes del PRI setalaron que el DDEF no debia otorgar
permisos “especiales” a ambulantes en la zona, las’ delegaciones de Cuaubtémoc y Venustiano
Carranza emprendieron dichos mecanismos econdmicos tradicionales a ciertos lderes, lo cual
propicié un mayor desacucrdo y presidn hacia el gobierno por los representantes del comercio
establecido. 13

En este orden, la CANACO demand Ia agilizacion, por un fado, de trdmites burocriticos
lortuosos para el comercio y, por el otro, acciones concretas para fa regwlacion del comercio enla
via piblica en I zona. Coneretamente en el Foro Nacional de Encauzamiento del Comercio
Informal, organizado por la CONCANACO en noviembre, se declaré y demands la necesidad de
una reglanientacién urgente —misma que seria considerada hasta julio del siguiente afio—;
asimismo en el foro s¢ precisé la wtilizacién de fa fuerza piblica para controlar Ia zona del centro de

la ciudad, ya que textualmente se dijo que:

*...nitizar a Cuerza publica no es violentar el Estado de Derecho, al contraro fa fuerzie piblica se uiiliza para
respetar ¢t mismo |...] et ambulantaje es un problema potfiico {...| una de sus causas espeeflicas es cf
vinculo entre dirigentes de fas uniones de ambutantes v algunos parlidos polfticos que fomentan la aciividad

en conurbenio con ciertos Funcionarios piblicos.™ 16

Hacia los meses de encro y febrero de 1993, representantes del comercio establecido
protestarfan nuevamente ante el gobierno capitalino por las acciones del PMCP, en lo que se refiere

a la expropiacién de predios, ya que en gran medida se argumentd que ¢l proceso se realizé de

15 A inicios det mes de nuviembre de 1992, ambulanics representados por Guitlermitia Rico anunciaron ¢l
argamicnto de 2 mil permisos para realizar sus ventas en Ja lemporada decembrina conforne a un acuerdo suserito
desde 1991 con el Departamenta det Distrito Federal. Segin un reportaje de Manucl Contreras, durante tos dhimos
meses de cse uffo, diversas organizaciones de ambutuntes invadicron sin control calles y uvenidas principales del
Centra Histérico sumentando nucvamente 1a presencia de cantlictos con cf comercio establecido; asimismo significa
que aumento evidentemente ¢l mimero de permisos otorgados por funcionarios delegacionates a los Iideres de
ambulantes en la zona. Véase Excelsior, noviembre de 1992

16 45 urgente legislar sobre et umbulantje™ Lu Jorwida, 7 de noviembre de 1992, p. 35,
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manera arbitrania y no se realizé negociacion alguna con algunos de sus agremiados propietarios de
lotes seleccionados ubicados dentro de la demareacion. |7

Guillermo Gazal Jafif, representante de Procéntrico, recordd que tan sélo del primero de
julio de 1992 se dio el plazo de un wito para terminar con la reubicacién del comercio callejero
iniciado con el Programa de Mejoramiento del Comercio Poputir, en sus fases o perimetros “A” y
*B"; fecha que hacia los primeros cuatro meses de 1993 s6lo un [0 por ciento de los comerciantes
censados se encontraban en posiblidades reales de ser instalados. Con esta linea Procéntrico y
otras organizaciones del comercio formal establecieron wna presidn constante sobre las autoridades
y en especial sobre Roberto Atbores Guitlén, encargado del citado programa, con el fin de que
fueran cumplidas las promesas y se actudse con rigidez sobre los lideres que supuestamente se han
enriquecido a costa de la necesidad de I gente. 18

Asimismo, para este sector las cifras de los vendedores en la via piblica a reubicar
presentarfan una variacidn en el proceso, ya jue mientras un informe de la Coordinacidn de Abasto
emitido en diciembre de 1992, seiialé como identificados a 12 mil 636 ambulantes,
correspoitdiendo 10 mil 46 a la delegacién Cuanhiémor y 2 mil 50 a 1a de Venustiano Carranza,
Procéntrico detectd a mds de 26 mil ambulantes, en su mayorfa “toreros”; mismos que rebasan la
cifa considerada en el PMCP, y por tanto, creemos que éstos no fueron incluidos dentro de {a
polftica formal.

Por su parte el responsable de COABASTO y del Programa hacia el ambulantaje, desde et
mes de enero de 1993, habfa venido declarando a los medios de comunicacién que antes de
terminar ese mes se darfa posesién de los primeros loeales a 653 informales con la inauguracién de
las plazas ubicadas afuera de las estaciones del Metro Pino Sudrez y San Lizaro, e iniciando de
inmediato las obras de otras 14 plazas y mercados en condominio para ser cancluidas "en el curso
de los proximos cinco meses”, es decir en julio de 1993.19

Sin embargo, entre lo propuesto por et PMCP y lo iniplementado en la construccién de

plazas se presentarian los primeros sintomas de contradiceidn; ta inauguracion de ta Plaza Pino

17 Véase La Jortiada (4 de encro de 1993, p. 34; Excelsior 3 de tebiero de 1993, y £ Economista, 22 de
Iebrero de 1993,

18*Exige ¢l Comercio Establecido Medidas”, £f Nucional, 5 de julio de 1993, p. 29; La Jornada 9 de julio de
1993, p.33-A.

9 Lt Jornada, 8 de marzo de 1993; Excebior, 6 de ubril de 1993, y &1 Universal, 23 ade abril de 1993.
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Sudrez fue propuests para ¢l 14 de febrero desatindose nuevos problemas y presiones al gobiemo,
Segiin diversos medios informativos un grupo numeroso de vendedores ambulantes de la
Unién de Comerciantes Independientes Cuauhtémoc, advirticron que impedirfan la inauguracién
de esa plaza en protesta por el “favoritismo” a un grupo especitico, bijo el mando de Ja lideresa
Benita Chavarrfa del PRI, en la designacién de los 400 locales ah{ ubicados; sucesos como éste se
preseatarfan con otros Mderes poderosos como Guillermina Rico y Alejandra Barrios en la Merced
y en las calles de Tacuba, respectivaniente, asi como otros lugares considerados por el programa.

Mis tarde, en agosto de 1993, organizaciones especificas ubicadas en el Centro (como la
Uniéa de Vendedores Juan de la Cabada, Unién de Artesanos, Unidn de Comerciantes de
Cuauhtémoc entre otras) anunciarian la integracién de un Frente Amplio de Comerciantes
Ambulantes comdn a sus intereses ante la visién sefectiva del PMCP y ante los desalojos
considerados por ¢l DDF en la zona; cousiderando que para estas fecha ya existia una normatividad
que prohibia su actividad en el Centro Histérico.20

En este contexto, para Alfonso Rafrez Cuéllar del PRD, fa cantidad de comerciantes
incluidos en el programa de diciembre de 1992 a la fecha, febrero de 1993, habia sido rebasada en
un 20 porciento, por lo que éste considerd “insuficiente y parcial” la solucién adoptada que las
autoridades venfan desarrollando.

E! I8 de febrero, los medios anunciaron la cercania de un plazo final para limpiar el Centro
Histérico del ambulantaje, y al mismo tiempo advertian presionando sobre los retrasos del
programa con notas como el regente no ha podido inaugurar la primera Plaza Pino Sudrez donde
serdn reubicados los primeros 400 vendedores ambulantes™, En este sentido, el exdelegado en
Venustiano Carranza, externé que se estaba cumplicndo en tiempo y oportunidad con los
compromisos anunciados por el primer funcionario capitalino, ademds de que se mantenia ¢l
contacto con la Asamblea del D.F., para la emisién de un Bando juridico en la materia.

Sin embargo, en los meses posteriores surgirfin varios problemas de coordinacién entre la
depedencia a-su cargo y los organismos involucrados en la supervisién de las obras en
construccién, El Instituto Nacional de Antropologfa e Historia (INAH), asegurd que algunas

plazas comerciales violaban la Ley de Monumentos Histdricos, por lo que éstas debfan cancelarse

2 véase K Nacional, (0 d enero de 1995 y La Jornada, 3 de julio y [ de agosio de 1993,
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o modificarse totalmente hasta aprobarse nuevos proyectos,2!

Los intentos de reacomodar a los vendedores callejeros o ambulantes, presenfarian una
tendencia de planes frustrados y reformutados por el DDF en si jecucion no sélo por los intereses
en juego del conflicto, sino ante un contexto contrario hacia la poblacién por las medidas
cconditicas impuestas por cl régimen en materia de empleo y salarios, ya que cada dfa se
observarfa a mds individuos involucrados en esta actividad.22

En este rubro, la CANACO a través de sus representante Fernando Rios Abbud, manifesté
nuevamente su molestia por las promesas de reordenamiento del ambulantaje, ya que, ademds de
que no habfan sido cumplidas, presentaban problemas de disefio y congruencia con fa principal
zona de la ciudad.

Hacia marzo de 1993, se presentd otro fenémeno que complicé atin mis el conflicto de la
venta en la via piblica, Hderes mencionadas como Guillermina Rico y Alejandra Barrios ante la
inmiinente reubicacién seffalaron extender sus dominios alejandose del Centro Histérico en las
delegaciones Benito Judrez, Gustavo A, Madero e lutapalapa, Mds tarde y a casi 8 meses de
iniciado el PMCP. se dio a conocer que cerca de 123 organizaciones de comerciantes ambulantes
en ¢l D.F., y en el Centro Histérico habfan aceptado en un nuevo “ajuste de intereses™ ser
reubicados en términos de lo formulado por acuerdos anteriores y en el programa, éstos iiltimos
una vez terminadas las obras en construccidn,

Hacia el 15 abril de 1993, el gobierno establece una nueva fecha para el reacomodo de
ambulantes y para la entrega de las primeras plazas; pero no ¢s sino hasta mayo y julio cuando se
observarfan los primeros avances concretos del DDF en la veubicacién de informales, bajo la

entrega de las Plazas Pino Sudrez —asignada a Benita Chavarrfa—, San Antonio Abad [I

2§ *De los 37 mereados para vendedores ambulanies, en 20 de cllos se ha violado fu ley sobre el palrimonio
nacional como paries del Centro Histrico |...] en relucion a las obras emprendidas por la Direccion de
Reordenucion Urbana y Vivienda del D.F., a cargo del arquitecto Jorge Gamboa de Buen, dedicado a construir ese
Ceniro y cimbiar el uso de suclo {...{ las plazas Meave, Pensador Mexicano, Oaxaca, Isabel la Catdlica y Mesones,
Carrnza, San Antonio Abad, Cuaubiémoe y Sallo del Agua, han sido irreparablemente deterioradas [...] proyeclos
yue pudieron clausurarse o impedir ¢l uso de suclo...” seiiado el INAH, véase Vargas Vidales, Marlin *Viola DDE fa
ley de monumentos histéricos al construir 17 plazas para ambulanies en ¢l Cenlro™ Excelsior, 30 de abril de 1993,
p. 11:"Viola ¢f DDF a Ley de Monumentos Hisloricos al construir £7 plazas para ambulantes en et Centro” Uno
mds o, 22 de abril de 1993, p. 12; “Suspende el DDF lus obras de dos Mereados por gestiones del INAH, caceefa
de licencias ¢ incumplfa ta ley”, &l Financiera, 22 de abril de [993, p. 39,

22 Cortés Martincz, Sara "Los inlentos de Reacomodar a los vendedores callejeros, Histotia de planes
Trustrdos” E4 Finaneiero, 20 de agosto de 1993, p. 22,
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—~Asociaciones [ndependientes y para ta Coordinadora de [nvidentes—, y fa Plaza Tacuba, esta
dltima bajo la Asociacién Legitima Civica y Comercial A.C., de Alejandra Barrios,2!

Con estos hechos, Guiltermo Gazat Jafif demandd la realizaci6n de padrones de ambulantes
en todas las delegaciones ante ef “crecimiento desmesurado™ def problema en algunas de fas
jurisdicciones de la urbe, ya que sélo fas delegaciones de Cuaulitémoc y Venustiano Carranza
contaban con una aproximacién cuantitativa del fenémeno; ademds, éste aseguré que en las
primeras calles libres de informales por ningtin motivo se perntitiria su instalacién conforme a lo
establecido por el Bando en la materia emitido el 5 de julio de 1993, por la Asamblea de
Representantes det D.F.

Dentro de esta dindmica politica |a reordenacién def comercio informal quedaria finalmente
confirmada por el regente Manuel Camacho Solis para el 31 de ngosto de 1993 en el perimetro “A”
del Centro Histérico: mismo que anuncié que mds de ntil 200 ambulantes de sicte organizaciones
distintas ocuparfan igual nimero de espacios comerciales fonmalmente constituidos. Asimismo, al
ser cuestionado por diferentes medios sobre los plazos formulados, éste aseverd, que si bien
existfa retraso en la construccién de mercados de por lo menos tres meses debido a problentas
técnicos, como a la adquisicién legal de terrenos entre otros aspectos, “la reubicacién de
ambulantes es un asunto piblico muy complicado {...] pero el programa se va a cumplir, y se vaa
ser la reorganizacién de muchas cosas |...] es un cambio muy importante que la cindad espera.”24

Aateriormente, el titular de COABASTO habia declarado a la comisién respectiva de fa Il
Asamblea de Representantes del D.F., que dentro del proceso de reordenamiento el presupuesto
no fluyd con la debida celeridad, por lo que a través de la intervencién conjunta con los delegados
politicos Guitlermo Orozco Loreto en Cuauhtémoc y Jesds Salazar Toledano en Venustiano
Carmranza, se efectuarfan acuerdos conlos principales lideres a fin de reacomodar en cicrtas catlesa
ambulantes que supuestamente habfan pospuesto su reubicaci6n en las plazas construidas; hasta
esa fecha sélo tres plazas habfan sido entregadas de las cerca de 29 promelidas en julio de 1992,

Hacia la segunda quincena del mes de agosto de 1993, el DDF s6lo habia realizado la

entrega de unos mif 200 locales a vendedores que cumplicron con lo previsto en el PMCP,

23 Véase La Jornada, 13 julio de 1993, p. 33,

24 Bullinas, Victor El Centro Histérico quedari vacio de ambulantes o dia 31: Camacho®, La Jornada, 12 de
dgosinde 1993, p. 36,
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instalados en el eentro de la ciudad, y que serfan reubicados en las plazas y corredores comerciales
de Pino Sudrez, Pensador Mexicano, San Antonio Abad Il y Tacuba. Posteriormente se hizo
entrega de otras dos plazas conacidas como Plaza La Paja, para ambulantes de Marcelino Cruz y
Guillermina Rico, y la Plaza San Lézaro-Tapo, para informales agrupados en cuatro
organizaciones.2S

Es necesario destacar, que durante el mes de agosto el DDF impulsé —en demanda tanto de
los comerciantes estabiccidos, como por fas disposiciones emitidas en el Bando sobre Ja regutacién
del ambulantaje, no permitir a partir del | de septicmbre la instalacién de ambulantes en las calles
precisadas—, operativos policiacos a fin de controlar invasiones masivas ¢ iniciar fos programas
altemos de limpieza y remodelacién en la zona 26

Finalmente, en los tltimos dias de agosto de 1993 el DDF negociarfa con grupos de
ambulantes a fin de asegurar una reordenacién transitoria ante fa cercanfa del plazo fijado. De tal
forma, se argumentd que en la reubicacién del Centro Histdrico las acciones serfan irreversibles, y
conforme al didlogo con todas las organizaciones sc buscarfan acciones concretas para instalar
temporalmente a aquellos ambulantes en espera det término de construccién de sus plazas.2?

Los avances del Programa de Mejoramiento del Comercio Popular a unos dfas de cumplirse
¢l plazo fijado, sin embargo, dejarfan varias dudas en cuanto a los compromisos asumidos y la
formulacién original de los proyectos, ya que s6lo 6 plazas comerciales sc habfan entregado
hasta el 25 de agosto de 1993, dc las 29 prometidas, y donde cn ese contexto sélo se
reubicS a mil,438 de m4s de 10 mi} ambuiantes considerados.

No obstante, dias después (el 29 del mismo mes) el Secretario General de Gobierno,
Marcelo Ebrad Casaubén, hizo entrega de tres plazas mds a grupos de Guillermina Rico en ja
zona de la Merced, especificamente la Plaza Soledad-Circunvalucion para 808 ambulantes; I Plaza
Rolddn con 300 locales y la Plaza de Vizscafnas para 242 informales de fas lideresas Magdalena

25 Véase La Jornada, |8 de agosio de 1993, p. 37. y El Nacional 19 de agosio de 1993, p. 29, Seecidn La
Ciudud.

26 Al respecio puede controntarse las diferentes declaraciones piblicus y los operivos paliciacos que los
delegados polfticas, cn sus respectivas tocalidades, asumicron frenic a aquellos grupos no seleccionados dentro del
Programa del Comercio Informal; y que ademis, cn estas fechas se agruparon en varios Frenies y Organizaciones
pars contrarrestar las medidits imputsadas por ¢l gobierno no sélo hacia la ciudad, sino espeeflicamente en contra del
desarrollo de sus actividad en el lugar. Véuse EI Universal, 21 de ugosio de 1993, p. t-A; La Jomada, 26 de agosto de
1993, p. 34; y El Universal, 27 de agosto de 1993, p. 4, sobre tas medidus anunciadas por f gobierno det D.F.

27 La Jornada, 28 de agosto de 1993, p. 23,
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Acuita y Marcela Gonzdlez,28

Asimismo, manifesté que el PMCP se ampliaria a las zonas circunvecinas del Centro
Hislérico, con ¢l apoyo de la Asamblea de Representantes. Sin embargo, hacia el dltimo dia de
agosto de 1993, ¢l DDF istrumentd un operativo especial de vigilancia en las 307 manzanas,
164 calles y 1,081 cuadras consideradas cn ¢l Centro Histérico por el programa, y en las cuales se
debfa acatar la normatividad y término fijado para liberar a esa zona del ambulantaje. Asi, a
marchas forzadas —como calificarfan algunos lideres de ambulantes— terminarfa fa primera fase
del Programa, la cual hasta ese momento se observaria mds como un mecanismo de control
politico y econdmico que como una solucién piiblica de fondo hacia el probiema social.

En lo que respecta a los ambulantes reubicados y controlados en estas demarcaciones, en su
mayorfa fueron incluidos los grupos pertenccientes a la Unidin de Comerciantes Ambulantes de la
Antigua Merced, que preside Guillermina Rico; a la Asociacidn Legftima Civica Comercial, de
Alcjandra Barrios, y otros mds a la Asociacidn de Vendedores Unidos del Centro Primo de
Verdad, que dirige Marcelino Cruz, y 1as Organizaciones de Comerciantes del Centro Histdrico de
Benita Chavarra; siendo éstos los considerados de mayo peso polftico y econdmico en la zona,

Deigual forma, las plazas que se entregaron fucron las hoy conocidas como Pino Sudres y
San Antonio Abad {1, ¢l 12 de mayo, mismas que albergan a 665 comerciantes de Is
organizaciones de Guillerina Rico, Benita Chavarria, Mauro Pérez y José Manuel Quintero. Por
otro lado, oficiatmente las calles y lugares que quedaron librados del ambulantaje fucron la
cxplanada del Metro Pino Sudrez y las calles de Gante, Motolinia, Palina, Mesones, 5 de febrero,
Segundo Callején de Netzahuleéyolt, Cerrada de Fray Servando Teresa de Mier, Repuiblica del
Salvador —cntre Pino Sudrez y Correo Mayor y entre 5 de febrero ¢ Isabel la Catélica—, Isabel Ia
Catdlica y Fray Servando Teresa de Mier, principalmente.

De los 29 mercados prometidos por ¢l DDF, sélo se logro concluir en términos de lo
formulado por el PMCP 15; en estos fueront sumados dentro del esquema de régimen de propiedad
en condominio cerca de 5 mil 200 ambulantes, Ia parte restante a los 10 mil considerados, se
anuncid que su reubicacién seria dentro de un plazo de uno a dos meses para obtener su lugar
formal de trabajo.

Sin embargo, y a pesar de nuevas promesas y acuerdos el funcionamiento operativo de las

28 La Jornada, 30 de ugosto de 1993, p. 21, '
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plazas se veria determinado en gran medida no sélo por la capacidad de compra del consumidor
capitalino, sinio por los acuerdos entre awtoridades y lideres de ambulantes para ¢ control relativo
en la zona; situacidn que, ademds de que no se compliria con lo prometido, desembocearia hacia
1994 en nuevos conflictos, mismos que serian reformulados por el gobiemo capitaling dentro de
un nuevo contexto polftico y econdmico, y ya con el funcionamiento operativo de algunas palzas
de exambulantes reubicados, asf como especialmente frente a los intereses econdmicos del las
organizationes de comerciantes formalmente establecidos en ¢l Centro Histérico de la ciudad de
Meéxico.’

53.2. Los partidos politices y la reglamentacién jurfdica del ambulantaje

en ¢l Centro Histérico.

Para las diferentes fracciones partidistas representadas en la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal (ARDF), su posicién ha estado ligada en gran medida a Jas acciones concretas
efectuadas por el Programa de Mejoramiento del Comercio Popular desde julio de 1992 y hasta
agosto de 1993, En ese sentido, a través del titular de COABASTO se mantuvieron diversas
pldticas y andlisis —fundamentalmente por el Partido Revoluéionario Institucional (PRI}, a fin
de precisar los términos, avances y modificaciones de implementactén de cada una de las fases
plancadas por el programa, para posteriormente incluir dentro de su agenda legislativa In
formulacién y aprobacién de normas especificas hacia ¢l comercio informal deatro del primer
cuadro de la cindad.

Desde 1991 1a Asamblea del D.F., ya contaba con varios reglamentos eu materia de
ambulantaje para ser discutidos y aprobados, no obstante estos se vieron postergados ante las
medidas anunciadas por el DDF en cuanto al establecimiento, primero, de un programa sélido y
permanente de contro) polftico-administrativo en 1a zona, y segundo, a Ja elaboracién conjunta de
iniciativas juridicas can base en fos mecanismos instrumentados por COABASTO.

Lo anterior, pensamos, demuestra los Hmites relativos impuestos por el DDF y el regente de
la ciudad al mdximo Grgano consultivo de {a urbe, ya que en gran medida la toma de decisiones
dentro del proceso del programa y del proyecto de ley respectivo se efectio por éste, y

posterionnente se trasladé con la fraccion priista en Ja Asamblea del D.F.
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Por otra parte, para varios analistas dicltas posiciones permiticron dentro del periodo
analizado llevar a cabo las diversas concesiones, acucrdos y permisos negociadvs que, en el caso
del partido oficial en las elecciones de 1991, capitalizarfan a su favor con métodos clinielistas de
control polftico-corporativo.2?

En el mes de julio de 1993, la Asamblea de Representantes dio a conocer un proyecto de
disposiciones juridicas contenidas en un Bando para el comereio en la via piblica dentro del primer
cuadro de la ciudad. Con excepcién del Partido de la Revolucién Democriética los partidos politicos
PRI, PAN, PFCRN, PARM y PEM, s¢ inclinaron a favor de los puntos contenidos dentro de la
ley.

Ent el caso del PRD, quién en un inicio anuncié no firmar el dictamen, se argumentd que
especificamente el articulo tercero transitorio dejaba al Departamento del Distrito Federal en plena
libertad de manejar a su consideracién y libre arbitrio el proceso de reubicacién, lo cual generaria
nuevamente elementos clientelistas polftico-electorales en el desarrollo del programa, asi como [a
desviacién de su idea original. '

Por otro lado, representantes dej Partido Revolucionario Institucional manifestaron al
razonar su voto « favor en el pleno de la Asamblea, que en la ciudad “hay 42,36 porcienlo mis
ambulantes que comercios formales y una relacién de 2.36 por cada socio de la Cdmara de
Comercio; la evasién fiscal equivale anualmente al 46.50 porciento de la carga tribwaria de
Petrol cos Mexicanos pnra 1993 o ¢l 63.4 por ciento del sector eléctrico”.30

Por tales miotivos, la fraccién prifsta destacé la importancia de la intencién gubemamental de
incorporar ¢l ambulantaje a la economfa formal y hacerlo pagar los impucstos correspondientes, al
mismo tiempo de que se propongan alternativas viables para su reubicacién,

En este contexto, la Asamblea capitalina aprobé por 55 volos a favor, cero en contra y una
abstencién a prueba, ¢l Bando que prohfbe el comercio en la via piblica de las calles del perfmetro
“A" del Centro Histérico de la capital, ademds de facultar al DDF para tomar las medidas y
acciones necesarias para la desocupacién de tramos y avenidas, asf comio establecer los

mecanismos penales hacia los funcionarios que toleren o permitan la actividad en el lugar

2 Guiiérrez sundoval, Abraham, E reordenamienta del Centra ..., Op, cit., p. 42.
Mi Urruifa, Alonso, Aprobd ayer [a ARDF ¢l bundo que prohibe el ambulantaje en el Centro™, La Jornoda, 9
de julio de 1993, p. 33.
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demarcado 1

De acuerdo con analistas juridicos en materia de ambulantaje, el Bando aprabado se puede
dividir para su estudio en tres @mbitos: los antecedentes, las dispasiciones del propio Bando y los
artfculos Transitorios. En el caso del printero, se sedala el acuerdo realizado el 7 de febrero de
1992 por la Comisién de Gobierno, en cuanto al consenso al que los grupos partidistas habfan
llegado en mejoramiento de las condiciones del comercio en la via piblica; el decreto presidencial
del 11 de abril de 1980, por el cual se¢ declard zona de monumentos histéricos al Centro Histérico
de la ciudad de México; la declaracién det Comité del Patrimonio Mundial de la UNESCO del 8 de
diciembre de 1987 por considerar al Centro Histérico Patrimonio de la Humanidad; el acuerdo por
¢l que el Jefe del Departamento del D.F., Manuel Camacho Solfs, anunei6 la insercién y puesia en
marcha del Programa de Mejoramiento del Comercio Popular orientadoa dar solueién al problema
en la zona; y la problemética actual en los ordenes politico, econémico, social y cultural del
comercio en la via publica,

Asimismo, el Bando establece los diferentes dmbitos de actuacidn de la ley: el de validez
material que corresponde a la competencia del fuero comdn en razén de lo establecido en los
articulos 73, fraccién VII de la Constitucién de |a Republica y en el articulo 4 de la Ley Orgénica
de la Asamblea de Representantes; el dmbito espacial, donde se manifiesta In prohibicion del
comercio cn la via piblica en las calles y perfmetros comprendidos por el Programa de! Comercio
Popular en sus diferentes ctapas; el de vilidez temporal, ésto es la iniciacién y vigencia de la ley en
la materia; asf comoel de vélidez personal, donde s considera que éste tiene un objeto normativo,
que ¢s la liberacion del Centro Histdrico, y un sujeto normativo, que se refiere al establecimiento
de los vendedores en la vfa piiblica y la accién de los funcionarios piblicos para hacer cumplir el

orden.3?

En lo que se refiere a los articulos transitorios del Bando, se destaca en el articulo tercerola
posibilidad de penmitir el comercio en la via piiblica dentro del perfmetro que la propia ley seiiala,
en ¢l caso de festividades tradicionales efectuadas par la comunidad y donde se expenden

temporalmente diversos productos de la época, principalmente en ¢l perfodo decembrino y otras

3 Véase "Il ARDF. Bando por cl que s establece ta prohibicién det comercio ambulante en ot Centro
Histérico de la civdad de México®, Uno s nino, 9 de julio de (993, p. 9.

32 vetusco Gonzdlez, Miguel Angel, Alernativas Jurfdico Esttules para.. Op, cit,, p. 104-113,
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fechas del afto,

En otro orden de ideas y con base en estas disposiciones, ef Bando emitido por ts Asamble
de Representantes entrarfa en vigor en fas calles sefiafadas, en concordancia con fas acciones
formuladas por ¢t DDF bajo el Programa de Mejoramiento del Comercio Popular, mismo que
como s¢ observé hacia el 31 de agosto sélo habfa concluido la entrega de quince Plazas
Cowmerciates en fa zona; especificamente desde ef | de septiembre de 1993, si bicn es cierto que ef
bando prohibia Ja instalacién det comercio ambulante en los perfmetros “A” y un segmento del *B”
def Centro Histérico de la ciudad de México, éste serfa hacia 199433 sujeto de varios sucesos de
invasién de calles por ambutantes inconformes y no incluidos en las medidas oficiales, lo que
obligarfa a la accién del gobierno —en los ordenes policiacos— para la preservacién, apego al

derecho, el orden y {a estabilidad polftica en la metr6poli,

5.4. Evaluacién y comsideraciones polftico-administrativas sobre ¢l

Programa hacia el comercio ambulante hasta 1993,

Como se puede observar al injcio de la investigacidn, la evaluacién en gran medida consiste
eu vatorar los resultados en términos de fos impactos, deficiencias, beneficios y altemativas de
accién pablica y de polfticas, a fin de ajustar y reformular objetivos y estrategias gubernamentales
hacia el asunto cn referencia.

En el caso del Programa de Mejoramiento del Comercio Popular (PMCP) consideramos la
existencia de una serie de elementos polftico-administrativos, asf como econdmicos y de referencia
pablica que, en una gran parte, definen ¢l curso de accién observado en su ejecucién entre 1992 y
1993

Entendiendo ei PMCP 1o s6lo como un compromiso piblico del gobierno de la ciudad, sino

33 E) andlisis de 1a polftica piblica hacia ¢ comescio ambulante a partir de 1994, conlleva a replanicar Ja
dindinica det problema publico con un énfasis distinto, Por un lado, su presencia constante y recurrente en la ugeada
de gobicrno y fas nucvas demandas de los uetores beneliciudos y no dentro del Prograntu impulsado, asf como su
Iratamicnto polftico entre Mderes y funcionarios pan: reimpulsar proyectos especilicos en fa zona. Por el ot la
interpretacion del asinio con refacion al cambio polftivo y dindmica social cn yue se encuentra initierso; hacia linales
de (994 se realizardn cleceiones federates donde se votd por Presidente de fa Republica, Senadores, Dipuiados
Federales y. ea cf dmibito del Distrito Federal, Asamblefstis, Jo cual origind combios en las acciones v
responsalibidides publicas del programa, lus cudles se dieron y nwanejaran de tancra distiata bajo el ayeco titutar del
DDF.
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como tna politica de control y restablecimiento del orden y desarrollo econdmico en ¢l Ceniro
Histérico, consideramos que hacia 1993 se logrd rescatar algunos espacios de benéficio piiblico y
de alto contenido social, concretamente en los llamados perfmetros “A® y “B" de la zona,
invadidos durante afios por gnipos de ambulantes en fa zona como: los monumentos histéricos,
parques, jardines y basicamente aceras peatonales de entrada a negocios y centros organizados
legalmente.

Para la Coordinacién de Abasto y Distribucién del DDF, el programa logré en un periodo
relativamente corto la construceion del 97.8% de espacios comerciales bajo las plazas para
ambulantes, en relacién a los 318 mercados piblicos desarroliados por anteriores gobiernos
capitalinos en 37 afios, es decir de 1951 a 1988 3+

Sin embargo, y a pesar del impulso y control hacia el fenémeno por anteriores gobiernos
capitalinos en la construccién de csp.ﬁcios del abasto popular, consideramos que éstos se realizaron
a beneficio de la poblacién consumidora en ese momento y no por ser un problema de grandes
magnitudes. Por el contrario, el impulso actual del programa tuvo que realizar acciones de
concertacién con organizaciones de comerciantes ambulantes gestados precisamente dentro de ese
perfodo, y tolerados por el gobierno ante los mecanismos econdimicos y polfticos favorables al
régimen de la ciudad,

De tal manera, la cumplimentacién de acciones y la coordinacién entre las dependencias
operativas involucradas dentro del PMCP, tuvieron que corregir estrategias de tipo polftico
efectuadas bajo los acuerdos y negociaciones con los principales lfderes de los gripos de
ambulantes, asf como las fechas de construccién de plazas y corredores comerciales, a fin de
asegurar con base en los esquemas financieros propuestos Ia terminacién y entrega de los espacios
requeridos a los informales seleccionados y beneficiados.

Como se seiialo, el Pragrama de Mejoramiento del Comtercio Popular, efectio la planeacion
de 29 plazas comerciales para un universo de 10 mil ambulantes identificados dentro del primer
cuadro de la ciudad, de éstos el programa hasta 1993 logro sdlo Ia inclusién de cerca de seis mil
informales. Adn iniciadas las obras y formulados los mecanismos de fitanciamiento y venta bajo
¢l esquema de régimen de propiedad en condominio, fue necesario establecer acuerdos con las

organizaciones de comerciantes sujetas a control y al mismo tiempo selecionarlos como elementos

M Véuse COABASTO, P'rograma de Mejoramiento del Comercio Popular, Op. cit. p. 22
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de garantia para la recuperacién de la inversidn.

Fin este sentido, el programa con ese propdsito realizd la clasificacion de més de 700 predios
identificados, los mds aptos en 1érminos no sélo de la viabilidad comercial y ubicacién geogrifica
sino de los intereses y necesidades de los apbulantes, asf como de la funcionalidad urbana del
Centro Histdrico. .

En este contexto, y no obstante la concertaciGn entre lideres y autoridades, el desarrollo del
programa presentd varios problemas e impactos que derivaron en nuevos plazos y acuerdos de
reubicacidén con vendedores en la via piblica,

Por un lado, existieron trabas en la adquisicién de predios y, sobre todo, incongruencia
arquitecténica que el Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH) rechazé en algunas
plazas a construir en las cercanias del Zécalo capitalino.

En otro orden, la formulacién de proyectos se sujeto primeramente a la disposicién de
predios, y en segundo lugar a Ja aceptacién de las organizaciones de ambulantes, asf como a la
determinacion y anlisis de las autoridades.

Por su-parte, los partidos polfticos (principalmente ¢l Partido de la Revolucién Democrética)
propusé la construccién de nuevos esquemas de financiamiento y mayores espacios comerciales,
ya que en su consideracién las medidas resultaron insuficientes dentro del contexto de la crisis
econndmica actual, manejadas politicamente y con una relativa transparencia en el uso de los
recursos pablicos para la ciudad.

En agosto de 1993, varios proyectos sufricron modificaciones ¢ incluso cancelaciones
definitivas no solamente por las visiones partidistas, sino en apego a lo recomendado por el
INAH, la opinién del los comerciantes establecidos y opinién piblica en general. Como resultado
de este proceso, se cancelaron concretamente cuatro espacios comerciales: la Plaza Templo Mayor
1, Plaza Topucio, Plaza Rayin IV y Plaza Rayén V.

Asimisino, el programa reformuld objetivos y estrategias en lo que se refiere al rescate
histérico y arqueoldgico en la zona, lo cual generd nuevas fechas para la construccién de plazas
cousideradas inicialmente en el programa como las delUruguay, Mesones, San lldefonso-
Venezuela y Talavera,

Por otra parte, y de acuerdo a COABASTO, ¢! nimero de plazas comerciales se vio

supeditada a la posibilidad real de contratacién y a los tiempos que algunos proyectos
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demandaban, como el caso del Buzar Oriente y 1a Plaza Cuauhtémoc, los que por su tamaiio y
magnitud de inversion privada considerada, estuvieron sujetos a periodos mayores de
canstroccion. En estos casos, el programa considerd una inversion de cerca de 300 millones de
pesos para mil 900 ambulantes de varias organizaciones ¢ identificados con Guillermina Rico,
fundamentalmente.

De igual manera, las bases iniciales del programa sufricron modificaciones en los diferentes
proyectas de construceion, mismos que derivaron en fa plancacion de la construccion de sélo 28
plazas de 35 prometidas por el gobierno e el Hamado Programa Inmediato del Comercio Popular.
Lo anterior, no obligd a reducir la canttdad programada de ambulantes a reubicar de 10,000 sino a
efectuar el ajuste y dintensionamiento global de fas plazas que finalmente fieron realizadas.

Con estas modificaciones en 1993, el Programa de Reubicacién formal del Comercio
Ambulante fue visto por autoridades, comercio establecido y ambulantes, como un conjunto de
acciones pablicas y actividades que se tuvieron que ajustar a los intereses de las partes y bajo lo
impuesto por a propia ciudad.

Aunque ¢l programa sefiala que los trabajos de concertacién con las diferentes
organizaciones arrojaron resuftados satisfacctorios, el proceso de insercidn a la formalidad
enfrentarfa varias barreras, principalmente en el pago de locales y el crédito individualizado
asignado por ambulante, asf como el incumplimiento de las normas juridicas reflejadas en el Bando
sobre el comercio en fa via padblica.

Hasta 1993, formalmente se entregaron 15 Plazas comerciales de las cuales fueron: Pino
Sudrez, Tacuba, San Antonio Abad, Pensador Mexicano, San Ldzaro-Tapo, La Paja, Soledad
Circunvalacién, Rolddn, Vizcafnas, General Anaya, Manzanares, Hierbas, Conjunto Merced,
Corredor Comercial Candelaria y Corredor Comercial La Merced, las que en sn conjunto cuentan
con 5 mil 276 locales comerciales, reubicindose a igual nimero de ambulantes,

Aungque la Coordinacién de Abasto verified en términos econémicos y operativos la
afluencia de cousumidores potenciales en fas primeras seis plazas comerciales entregadas, de
donde se concluyd en los meses finales de 1993, que se logré un flujo peatonal por dfa de 2,800,
950, 1,140, 140, 1,600 y 320 de personas en las plazas Pino SudreZ, Sun Antonio Abad I,
Tacuba, Pensador Mexicano, San Lizara-Tapo y La Paja respectivamente, en las restantes hubo

inconformidad por la escasa afluencia y, sobre todo, por el diseiio arquitectdnico estratégico de las
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plazas fuera de Jas vias de transito que se erefan peatonalmente concurridas; de alii hubo necesidad
de reformular fachadas y realizar nuevas sedalizaciones con el yrropdsito de atraer a Jos
consuntidores. En este orden, en nn mayor ndmero de plazas, adn las ya emregadas, se volvieron
a presentar conflictos entre ambulantes, comerciantes organizados y awtoridudes ante la nueva
invasion de calles y zonas prohibidas en el Jugar.

Por atro lado, datos de COABASTQO confirman que, hacia 1994, se levé a cabo la
reformulacién de nuevas plazas comerciales -ademds de las ya existentes pero rediseiiadas
cstratégicaniente-, con capacidad para atbergar a 4,724 ambuiantes previamente identificados bajo
el esquema financiero y de régimen de prapiedad en candominio por el DDF. Asimismo, se
impulsarfan acciones complementarias de difusién social ¢ importancia piblica de los espacios
comerciales en Ja zona, mismas que ¢l nuevo regente de 1a ciudad llevarfa a cabo para su entrega a
fines de 1993 y durante 1994.35

Dentro de esta ldgica, y auevamente a través de varias acuerdos suscritos con los delegados
en Cuauhiémee y Venustinno Carranza, los vendedores ambulantes afectadas tenderfan a ser
reubicados temparalmente eu tugares deftnidas y adecuados por ¢l DDF, y a fin de no afectar Jas
actividades det Jugar, como cantravenir lo indicado en ef recién reglamento en la materia,

La reardenacidn del comercio informal en et Centro Histdrica, come hemos visto, no sélo
enfrenté en 1993 prablemas de farmulaci6n, aperacién y diseflo téenico de las plazas construidas
bajo el Programa de Mejoramiento del Comercio Popular, sino dificultad en los acuerdos y
mecanismos polfticos entre fas actores que efectivaniente cantrolan ¢l ambulantaje, especificamente
los lideres de ambulantes y las atoridades capitalinas. »

Finalmente, consideramos que dentro del procesa de reardenamienta los elementos de
conciliacién de intereses y el juego polftico partidario, vinculado a los intereses del camercio
establecido, no sélo se canstituyeran coma ¢l ndclea y eje central de la cjecucidn del programa y
de las acciones pablicas paulatinas en la zona, sino coma los mecanismos propicios de control
politico y econémica del gobierno, a fin de asegurar I relativa estabilidad socio-polftica de una

pequena pero significativa parte de la ciudad de México entre 1990-1993.

35 Hacia linales de 1993 (et 30 de noviembre) ol Jefc det Departamento det Distriso Federal, Manucl
Cumacho Solfs, ¢s nombrado par ¢f Presidente Cadas Satinas de Gortari titutar de ta Seercwarfa de Refaciones
Exterjores dejuntdo el mando de ta capital u Oscur Espinusa Villarreal.
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En los tiltimos afios ¢l crecimiento y proliferacion del Comercio Informal y/o Ambulante no
sélo en México, sino.en ¢l resto de los pafses en el mundo, reviste un fenémeno complejo con
caracteristicas mltifactoriales que conlleva a analizarse desde diferentes dpticas politicas,
econdmicas y socio-culturales de antigua referencia.

En la actualidad el conflicto politico observado entre vendedores ambulantes, comercio
establecido y gobicrno en el Centro Histdrico de ta ciudad de México entre 1990 y 1993, permite
conocer y comprobar eventuatmente et proceso gubernamental seguido frente a la dindmica socio-
politica, de uno de tantos problemas soctales metropolitanos y su devenir en asunto piiblico como
es ¢l ambulantaje. Aunque éste se encuentra definido como un asunto serio y formal en las agendas
institucionales delegacionales, de manera general se caracteriza como un fenémeno piiblico social
(desarrollado bajo sus distintas modalidades tianguis, mercados sobre ruedas, puestos fijos y
semi-fijos en la via publica) con un control relativo que se padece de manera explosiva no sélo en
la tirbe, sino en gencral en el resto de las ciudades del pais en las dltimas dos décadas.

Asimismo, dentro del presente trabajo qued6 de manifiesto que a pesar de la importancia que
para el Departamento del Distrito Federal (DDF) signific la formulacién de politicas piblicas
alternativas de control y manejo del ambulantaje en las zonas pablicas det centro capitalino, bajo el
ttamado Programa de Mejoramiento del Comercio Popular (PMCP), éste representé un
instrumento de control polftico-administrativo de gobierno con el objeto de lograr Ia conciliacién
momentédnea de intereses entre tos actores para su atencién piblica; en contraste a las propuestas y
alternativas polfticas y econémicas de fondo que se requieren para enfrentar [a problemética no
sélo en la eapital, sino en el resto del pals,

De igual forma, y como se puede apreciar a lo largo de los capitulos 3, 4 y §, es necesario
destacar que el programa y en esencia la politica gestada hacia el ambulantaje en el primer cuadro
del pafs a través de la participacién dirceta de algunas dependencias gubernamentales y de la
refacion existente entre autoridades y Hderes de ambulantes, asi como de fa injerencia politica de
tos representantes del comercio organizado, han puesto en evidencia la inestabilidad politica por ta
que atraviesa la gestidn del espacio pablico ocupado y la correlacion de fuerzas, valores e intereses

politicos y econémicos en pugna en la zona, tos cuales dependen no sélo del momento politico
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entre fos diferentes actores involucrados, sino de tas condiciones histdricas y socio-polfticas que
privan en ¢f Distrito Federal para la preservacidn y mancjo de la actividad entre fos grupos.

En esta linea, la incorporacién a la agenda politica y Ias acciones de gobiemo hacia el
problema en 1992, no solamente surgieron de las demandas y necesidades del comercio
establecido y comunidad en generat, sino brotaron del interés de fa autoridad piblica por identificar
las zonas, los giros de actividad econdmica inforuial, los gremios y fos represcatantes de mayor
presencia politica y econdmica en el primer cuadro capitalino,

Con el PMCP imputsado entre 1992-1993, el gobicrio formuld y propuso fas bases y
beneficios que aparentemente fueron producto de fa parlicipucidn y consenso comun entre
ambulantes, comerciantes establecidos y gobiermo. Sin embargo, con el proceso selectivo al que se
vieron sometidos las principales organizaciones de ambulantes en cf lugar, mediante ef censo
levantado por las autoridades de las delegaciones de Cuautitémoc y Venustiano Carranza, se puso
en muestra una de las caracteristicas del proceso que adopta la formulacién de polfticas publicas en
México bajo el desarrollo de una gestién gubernamental con tendencias autoritarias, ubicadas éstas
en el apartado 1; y donde el Estado a través def régimen polftico def D.F,, sélo seleccion6 a fos
grupos de ambulantes que en términos econémicos garantizaran la recuperacién de la inversién
dentro del programa por medio de la garantfa puntuat de pagos para la adquisicion de focales y,
especialmente, a aquellos que estuviesen afiliados en las corporaciones y asociaciones de
informales vinculados al Partido Revolucionario Institucional (PRI), con ef fin de asegurar un
apoyo sélido y permanente antes, durante y después de las campaiias politicas electarales, asf
comode las acciones de gobierno en la metrdpali.

Asi, en ef programa se incorporé a un nimero mininio de ambulantes identificados en ¢l
lugar, los cusles en su mayorfa fueton informales de preferencia polftica partidista oficial
instalados en un {ugar fijo y semi-fijo en vias pdblicas y cales como Gante, Motolinia, Eje
Central, Balderas, Pino Sudrez, Republica de El Safvador, Plaza Mayor, La Merced y Fray
Servando, entre fas de mayor conflicto y presencia piiblica,

En su mayor nitniero los ambulantes conacidos cormo “toreros” —que representan la cuna de
mayores couflictos en la cindad y que cada dfa se increnientan como producto def desempieoy tos

bajos salarios—, no fueron objeto de atencién a sus demandas, en parte por sus mismas
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caracterfsticas dentro de la actividad, asi como por s refativa autonomia y fucra de controf destro
de los grupos, mds aun por fos requisitas formulados para ciertos sunbutantes en el programa,

A pesar de fo anterior, el programa contempld sélo algupos grupos relativamente
organizados alrededor del Partido de la Revolueion Democritica (PRD); hecho que para el
gobierno significé en sus declaraciones oficiales y ante fa opinién piiblica, que la inclusion y
beneficio social det reordenamicnto se efectiio sin tomar en ciienta la prefercncia politica ¢
ideoldgica entre los grupos considerados en la zona; como se analizé, en fa practica la inclusién al
programa se realizd de una manera muy limitada, selectiva y propiamente corporativa.

Es claro que con el surgimiento del programa no se resuelven definitivaniente los conflictos
polfticos y el crecimiento del ambulantaje latente en la zona, ya que en la actualidad Ia dindmica
politica y econdmica de éste problema social ha rebasado las altemativas de gobiemo y las politicas
urbanas metropolitanas impulsadas para un eficaz manejo y un control de los asuntos piiblicos de
la ciudad.

En una gran medida, consideramos que a politica pablica hacia el ambulamtaje se enfacd
esencialmente hacia la recuperacién de los mecanismos de control econdiuico del gobiemo y hacia
el manejo polftico entre los grupos del Jugar, a fin de crear [as condiciones socio-politicas para
evitar confrontaciones entre ambulantes, comercio formalmente constituido y comunidad en
gencral, Sobre éste Gltimo punto, es necesario seffalar jJa importancia econémica que reviste el
control de vendedores ambulantes bajo el programa, a fin de evitar refativamente los actos de
corsupeién mediante la entrega de dinero o mereancia de los lideres a ciertos funcionarios
capitalinos a cambio de permisos y concesiones para la prictica tolerada e ilimitada de actividudes
informales en zouas piiblicas de fa metrdpoli,

Por otro lado, bajo el PMCP los mecanismos de control politico afectuados mediame
acuerdos y negaciaciones sc orientaron con una clara tendencia politica-clectoral entre las
organizaciones de ambulantes y los movimientos urbanos populares, con el objeto de recuperarla
confiauza perdida y la legitimidad politica aminorada por el régimen de la ciudad, mismos que
coadyuvaron de tma forma netanente “clicntelista™ a que en las elecciones de Asamblefstas y
Senadores para la entidad, celebradas el 18 de agosto de 1991, ¢l partido oficial (PRI) obtuvidse Ia
niayor parte de los votos y las representaciones politicas perdidas en fa capital desde las pasadas

elecciones de 1988 frente a fos partidos de oposicion,
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En lo que respecta a la presencia de fos comerciantes establecidos, éstos a travis de fa
Ciamara Nacional de Camercio (CANACO) y la argasnizacion denominada Proteceidn del Centro
Histarico (PROCENTRICQ), se han configurada coma la verdadera fuerza y grupa de presidn
real al que se enfrenta 1o sdlo el veadedor ambulante, sina el propio gobiemo cuando éste adopta
medidas que perjudican sus intereses de grupo y, sobre todo, ante ks magnitud e importancia
econdmica actual que reviste en niateria comercial, de abasto y distribucicn el centro de la ciudad.

A lo anteriar, hay que agregar que a pesar del cardcter tegal de los intereses que defienden
cada nno de los comerciantes establecidos, éstos por sf sofos no pueden legitimar sn participacion
en el conflicto, sino ticnen que recurrir 1 sus organizaciones empresariales a fin de plantear sus
uccesidades y conflictos comio grupo frente al gobiemo y aute la upinidn piblica, de ahf sus
eveiitos, andlisis y planteamientos sobre los problemas que coulleva el ambulantaje y aludiendo a
fa importancia de preservar el Centro Histérico conto espicio piblico, patrinionio cuitural y
territorio de todos.

Particularmente, dentro de ta dindmica polftica observada entre el comercio establecido y su
enfrentamiento con los principales grupos de ambulantes en ¢! fugar, se ejemplific un asunto
plblico con tendencias y soluciones de politicas bajo un enfoque incrementafista, contextual ¢
ilimitado desarrollado por ef gobierno y fundamentado mediante el juego politico en los acuerdos,
converiios y negociaciones polfticas de permanencia y/o retiros de vendedores en la via piblica y,
cn general, durante el proceso de toma de decisiones con el objeto de graduaimente alcanzar los
objetivos y estrategias planteadas por el PMCP en visperas del beneficio comun.

Dentro de esta Idgica, se observ un ajuste miutio de intereses entre los distintos actores en
pugna dentro del problema, como una forma solutiva transitoria, de participacién y
restabiecimiento poiftico, equilibrado por el didlogo y ef consenso para los asuntos soeio-poffticos
de 1a gran ciudad,

En fo que respecta a fa implementacidn de acciones del PMCP desarrofladas entre 1992 y
1993, consideramos que ¢t programa conceptualizé de forma gencral y fimitada la problemética en
fa zona destacando sélo los principales lugares y puntos de conflictos consensados y acordados
previamente con los grupos en el fugar. En una gran parte, fa formulacidn de acciones no logré
miateriafizar en la realidad el diseilo, estrategias y objetivos programados por el DDF a través de la

Coordinacidn de Abasto y Distribucién (COABASTO) dentro del proceso def reordenamniento,
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debido a la injerencia politica constante de los grupos y partidos politicos en las opciones y
alternativas de politicas propuestas, asf como en los mecanismos operativos y logisticos a seguir
como la adquisicién de predios, el financiamiento, los plazos y fechas de adjudicacion de
inmuebles, de ahf 1a necesidad de ajustar intercses y necesidades adn con los sectores de
ambulantes y organizaciones oficiales constituidas dentro del programa.

Lo anterior, en gran parte significé que no sélo ¢l PMCP en su vertiente original fuesc
modificado, sino que los cormpromisos politicos anunciados por el regente capitalino ante la
presién constante de la opinién publica en general, se viésen carentes de credibilidad social y
piiblica ante un fenémeno econdmico y social que en la realidad se encucntra por arriba de la
autoridad.

Como se ha podido constatar a lo largo del trabajo, la regencia capitalina se comprometié a
efectuar el disefio e implementacion de acciones puntuales desde julio de 1992, acordando un plazo
de solucién de un afto, el cudl quedo postergado hacia el 31 de agosto de 1993, por los constantes
acuerdos y convenios gencrados entre las partes. Sin embargo, aun en esta dltima fecha sélo de los
29 mercados prometidos se terminaron 15, y de éstos s6lo se entregaron a los ambulantes un total
de 6, principalmente en las zonas conflictivas ciccunvecinas al Z6calo capitalino y en puntos
publicos turfsticos y prioritarios viales del primer cuadro ubicados en los perimetros “A” y “B".

En este sentido, podemos afirmar que las actuales medidas de polftica piblica impulsadas
bajo la construccidn de plazas y corredores comerciales con el fin de reubicar en lugares
estratégicos y funcionales a los vendedores en la via piblica sélo representaron entre 1990 y 1993,
un aliciente y paliativo plan de acciones gubernamentales comparado con la naturaleza politica y
econéimica en que se desarrolla el fenémeno en el centro de fa retedpoli en los Gltimos affos.

Por lo que toca al orden jurfdico existente hacia el problen, cabe sefialar que las leyes,
reglamentos, acuerdos, convenios y demds disposiciones jurfdicas que histéricamente han
regulado el ambulantaje en nuestro pafs, y especificamente en fa ciudad de México, no prohiben el
desarrollo de fa actividad en sl mismo, sino su proliferacion en determinadas zonas del Centro
Histérico, asf como en ciertas dreas de la urbe donde por considerarse de interés piblico conin su
prictica es limitada y restringuida,

Por otro lado, como se expuso en el desarrollo del trabajo, hacia en el mes de enero de 1993

y una vez conformado e implementado el plan de acciones gubemamentales bajo ¢l PMCP, la Il
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Asamblea de Representantes det Distrito Federal (ARDF) en concordancia con fas acciones del
DDF, emitié una primer ordenanza que declara zona de alta seguridad a las instalaciones del
Sistema de Transporte Colectivo (Metro), con el fin de controlar los aceesos ¢ interiores para la
instalacién y prictica de vendedores ambulantes. Asimismo y bajo el interés principalmente de los
partidos de oposicidn y relativamente del PRI, en julio det mismo aiio, se expidié un Bando que
prohibe ejercer et comereio e la via piblica en las calles y avenidas del Centro Histdrico dentro de
Tos perimetros “A”™ y “B" delimitados por el programa,

A pesar de la emision del marco legal anterior, consideramos que las actuales medidas
jurfilicas formutadas hacia el fendmeno no sélo del centro capitalino, sino en general hacia Ia
ciudad, han resultado insuficientes ¢ ineficacez en su aplicacion, ya que ademds de que se
circunscriben a una 4rea especifica no existe la disposicion juridica ni la voluntad politica de las
fracciontes partidistas representadas en la ARDF, para expedir una fey mds amplia, razonada y
analizada fo sufici¢ntemente en cuanto a los beneficios piiblicos-comunes y con el propésito de
coadyuvar en pcrspccli\'ﬁs viables como ajeances reales de regulacion y reordenamicnto del
ambulantaje. Prucba de clio, es la existencia y urgencia de revisar inicialmente fas disposiciones
juridicas que regulan el Reglamento de Mercados y su parte refativa al comercio en la via pablica,
cuyas bases datan desde 1951,

Por otra parte, es necesario destacar que en las dltimas déeadas los programas econdmicos
impuestos en México (concretamente las polfticas fondomonetaristas neoliberates) contribuyeron al
aumento directo del sector informal entre la poblacién, por tal motivo el desarrolio del comercio |
ambulante en ta metrépoli se incrementd de mauera relevante afectando espacios piiblicos y
sociales de la comunidad, asi como evadiendo leyes y reglamentaciones jur{dicas existentes que
ante la magnitud del fendmeno fucron totalmente rebasadas en fa realidad por Ta prictica en
ammento entre la poblacién.

En este sentido, y a pesar de que el gobiemo en los ditimos aios tomd la decisidn de actuar
en el caso del Centro Histdrico de 1a ciudad bajo la politica de reordenacion del ambulantaje con el
Pragrama de Mejoramiento del Comercio Popular, consideramos que la préctica del comercio
informal bajo sus diferentes modalidades ha coutribuido en Jos dltimos afios a mediatizar los
conflictos econdmicos y sociates entre la poblacidn.

De igual manera, en su mayor parte las actividades informales desarrolladas por grupos ¢
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individuos entre la poblacién han proliferado por la falta de fuentes de trabajo formales y
limitaciones gubernamentales y trabas burocrdticas existentes para hacerse de un negocio dentro de
la legalidad, y mds atin dentro de la dindmica econémica de crisis actual en que se encuentra
nuestro pafs, la poblacién ha recurrido no silo al desarrollo de esta actividad en Jos diferentes
giros comerciales existentes para completar sus ingresos salariales o con fines de Juero, sino en Ja

mayorfa de los casos simplemente para sobrevivir.
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ANENOR

Aunexvo 1, Capitulo 1.

Tendencias Demogrificas y Urbanas en Mésico y América Lating,

México
Pals

80
70
60 B Periodo
50 Crecimiento
40 PEA
30 Crecimento
20 § Pob, Urbana
10

0

En ¢l grffico se puede apreciar ¢l promedio poblacional v urbano en México de los aitos
de 1950-1990. Fn este tapso ¢l poreentaje de 1a poblacidn urbana, tan sélo entre 1980 y

1990, aleanzd el 7255 % de poblacicn exisiente,

Fuente: Elaboracidn prapia con datos de Potes y Schanfller “De fa mano de obra
excedente a la empresa.” Op. cit, p. 821-822, a sw vez los dates de ellos se apoyin en
fucnles como: CEPAL 1981, 1991 y Navionys Unidas de 1991,



ANEXOS

Anevo 2, Capitulo 111

Crecimiento del Comercio Organizado y Vendedores Ambulantes en 1989-1993,

Comercio Organizado Ambulantaje
Comercio Organtondo  19R)-135565 Ambnlantuje 1989 112,081
190-119.814 19901 19,814
1991 144,660 1991-128,081
1992-149,435 1992-136919
1993 154,365 1993 146,366

Fuente: Elabocadién de acuerdo con datos y proyecciones estistadas de b Cdmara Nadonal
de Comercio (CANACO) con base enlos Censos Econdnicos de 1989, Véase Eveelsior,
16 de abrit de 1993, . 25.



ANENOR

Anexo 2, Capitulo 111,

Evusion fiscal del Comercio Ambulante en o Distrito Federal

1989
Yentas Promedio 1,200
del C.A, en milllo.
de pesos,
Creclmiento 43. 1%
promedio de ventas
Evaslén flseal 330

promedio.  millo/pes,

1990

1,720

43.3%

a3

1991

2,500

45.3%

688

1992

3,008

44.34%

992

Fuente: Dalos de la Camara Nacional de Comercio, 1993, Véase Exeelsior, 16 de abiil

de I993.



ANINOS

Anevo 3, Capitolo 1V,

Tendencias Econdmticas en el Distrite Federal en 19601 9X)

Tasa de variacion de la PEA ocupada por sector,

-10000 t e

1960-1970  1970-1980  1980-1990

B Primario
Secundario
Terciario

Pob, Ocupada.

Fuente: Elaborado con datos de nehiustegui Rowwero, Teresa, " Distrito Federal™, en

Gonzilez Casanova, Pablo y Jarge Cadena Roa (Comps), Ta Repriblica Mexicapa.

Modernizacion y democracia de Aguascalientes a Zacateens, México, Centro' de

{nvestigaciones hterdisciplinaias en Hnnanidades- UNAM A Jomada, Vol. 1, 1994,
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