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CAPITULO II1

PROPUESTA NORMATIVA PARA ALINEAMIENTO
DE LA REFORMA NORMATIVA INTEGRAL
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3.1. Efectos de la transicién en la Administraciéon Piblica.— Departamento
del Distrito Federal / Gobierno del Distrito Federal.

Como se apunt6 en la introduccion de este trabajo de investigacion, en el presente
capitulo se enuncian resultados de experiencia personal en la Administracion
Publica del Distrito Federal, concretamente en materia de Desarrollo Urbano:

A inicios de la administracion del Presidente Constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, se nombra como Jefe de
Departamento del Distrito Federal al Lic. Oscar Espinosa Villarreal, quien a su
vez designa como responsable de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SEDUVI) al Arq. Juan Gil Elizondo, encomendandole, entre otras actividades,
generar una respuesta institucional a la problematica de la normatividad en
materia de uso de suelo.

Toda vez que como resultado de compromisos de campaia se habia recogido una
serie de demandas ciudadanas en torno a que se estaba incumpliendo con los
plazos establecidos en la ley vigente, para la renovacion periodica del sistema
de planeacion territorial. De suerte, que las autoridades administrativas habian
encontrado como una puerta facil modificar el uso de suelo a peticion de los
desarrolladores, tanto piblicos como privados, de manera casuistica, en lugar
de actualizar los objetivos y metas establecidas en el diagnéstico del sistema de
planeacion mencionado; toda vez que el cumplimiento de esta obligacion prevista
por la normatividad implicaba enfrentar un proceso de consulta publica y técnica
que por su naturaleza significaba confrontacion politica de caracter partidista.

Por otra parte resulta importante destacar que los procesos de despacho en materia
de desarrollo urbano se hacian de manera manual, lo que producia tiempos
innecesarios para su resolucion, pudiendo tener un tiempo de respuesta de hasta
cuarenta dias habiles para obtener un certificado de uso de suelo que le permitiera
a un particular iniciar una obra o aperturar un negocio, lo que acarreaba pérdidas
para los inversionistas por la incertidumbre a la respuesta a dichos tramites.

Aunado a lo anterior, en toda la Ciudad de México, es decir para las dieciséis
delegaciones, los particulares debian acudir a una oficina ubicada en el centro
histérico de la ciudad, para realizar el tramite de solicitud que resultaba
indispensable para continuar cualquier otro tramite ante las autoridades
delegacionales y poder asi decidir que podian hacer con un inmueble.

Adicionalmente a esta problematica se presentaba el hecho de que los tramites se
realizaban de manera manual, ya que quien operaba el Registro del Plan Director,
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tenia que acudir con cada solicitud de un Certificado de uso de suelo, al plano que
contenia el predio en el que se pretendia desarrollar un negocio o un proyecto de
urbanizacién; una vez que se localizaba el plano se consultaba la normatividad
solo entendible para los que integraban ese Registro, procediéndose a elaborar el
certificado correspondiente, mecanografiando su contenido; vale la pena aclarar
que el nimero aproximado de solicitudes de certificado al afio era de mas de
70,000 y para desarrollar estos trabajos el Registro del Plan Director contaba con
un grupo de veinte personas entre mecanografas y arquitectos.

Con todo este antecedente era comun encontrar una fila de personas en el area de
ingreso del Registro que podian permanecer formadas todo el dia sin obtener ser
atendidas, consecuentemente se propicio el crecimiento desmedido de personas
ajenas al gobierno, pero vinculados con el personal del Registro, que podian
ofrecer mejores tiempos de respuesta a cambio de algun honorario que debia
incluir dddivas a las personas que manejaban los datos en el mismo Registro, lo
que propiciaba practicas de corrupcion.

Por todos estos motivos, el personal estaba mas preocupado por obtener un beneficio
econdmico extra que por hacer bien su trabajo, pues su remuneracion salarial era
minima y no atendia correctamente el trabajo que le correspondia realizar.

Con los antecedentes ya descritos se prepard un proyecto de Ley en la materia,
en el que se consideraron el marco constitucional, la legislacion en materia de
planeacion, ordenacion del territorio y asentamientos humanos; conteniendo
propuestas y alternativas de solucion tendientes a la conservacion del medio
natural, flora y fauna silvestres en el territorio del Distrito Federal.

Reflejaba ademas, el compromiso y la preocupacion por restaurar el ambiente
atmosférico, el suelo y subsuelo, asi como las afluentes que generan el vital liquido
que hace posible todo medio de vida, entre otros aspectos relevantes que inciden
directamente en la preservacion y mantenimiento de nuestro entorno urbano.

Es asi como el 23 de diciembre de 1995, el Pleno de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, voto por unanimidad la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, la cual fue publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el dia
29 de enero de 1996 y en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de febrero de
1996, conteniendo 84 articulos y siete transitorios agregados en nueve titulos, los
cuales se disgregan a continuacion.

En el Titulo I, relativo a las “Disposiciones Generales”, se establece el principio
indeclinable de ser de orden publico e interés social.
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Su objeto fija las normas para la planeacion, la fundacién, el desarrollo,
mejoramiento, crecimiento y conservacion de los centros de poblacion; su
vision normativa e integradora determina los usos del suelo, su clasificacion y
zonificacion, asi como el establecimiento de los principios basicos mediante los
cuales se mantendran y llevaran a cabo las politicas y programas que garanticen el
equilibrio y reordenamiento del Distrito Federal, en beneficio de sus habitantes.

El establecimiento de estos principios y disposiciones juridicas, asi como la
concertacion de acciones con autoridades de las entidades federativas y municipios
conurbados, prevé la interaccion dinamica entre éstas, con lo cual se hace viable
y factible lograr los objetivos del bienestar individual y colectivo.

Asimismo, fija el ambito de competencia, funciones y atribuciones en los que los
propios 6rganos de gobierno deberan participar conjunta y coordinadamente con
los ayuntamientos municipales, los gobiernos estatales y el Gobierno Federal,
para la planeacion y ejecucion de los programas que sean aplicables en las zonas
conurbadas.

El Titulo II hace referencia especifica a las autoridades e instancias de gobierno
que intervienen en materia de desarrollo urbano, para el disefio e instrumentacion
operativa de las politicas, planes y programas, las cuales son: la Asamblea de
Representantes, el Jefe del Distrito Federal, la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda, y los jefes delegacionales del Distrito Federal.

Complementariamente, el Titulo III desagrega las formulas y modalidades
de dichas politicas, estrategias, objetivos, metas, prioridades, asignacion de
recursos, calendarios de ejecucion, evaluacion y revision de resultados, modos de
coordinacion, asi como las consultas publicas sobre la totalidad de las acciones
realizadas por la Administracion Publica del Distrito Federal, mismas que deben
ser congruentes con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

Eldesarrollo urbanoy el ordenamiento territorial que prevé esta Ley se concretaran
a través del Programa General, contenido en el Plan Nacional de Desarrollo; de
ahi la importancia estratégica de los programas delegacionales y parciales, que en
su conjunto son el instrumento rector de la planeacion para el Distrito Federal.

El Titulo IV de la Ley hace las precisiones correspondientes sobre el imperativo
de congruencia para el ordenamiento territorial, la vocacion, usos y destinos del
suelo dentro del espacio territorial que comprende el Distrito Federal, con especial
énfasis a los derechos y corresponsabilidades de asentamientos humanos que en
¢l se ubican, asi como las actividades licitas y la observancia de las disposiciones
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reglamentarias para las mismas que tutelan a la ciudadania, explicando los
términos, formas y modalidades en los que los espacios fisicos, la infraestructura
y los servicios se autorizan.

Enel Titulo V se establece la ejecucion de los programas a cargo de las autoridades
capitalinas. Su ejecucion en los ambitos delegacionales se puede llevar a cabo
mediante la constitucion de poligonos de actuacion; éstos pueden constituirse por
la solicitud de los propietarios de los inmuebles ante la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda.

En los casos de la ejecucion de programas a través de los programas de actuacion
social, privada o de cooperacion, los propietarios o poseedores a titulo de duefio
de los predios ubicados en un area determinada podran asociarse entre si o con
la Administracion Pablica del Distrito Federal, constituyendo un fideicomiso. Esta
figura enriquece las alternativas en materia de desarrollo urbano, ya que da la
oportunidad de participar a los particulares en la aplicacion de sus programas.

Corresponde al Titulo VI especificar las formas de la participacion social y
privada, que seran aprobadas y promovidas por la Administracion Publica del
Distrito Federal, en cuanto a la construccion y rehabilitacion de vivienda de
interés social y popular y su financiamiento; en la construccion y operacion de
proyectos de infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios publicos
urbanos, habitacionales e industriales.

La Ley prevé la constitucion del Consejo Asesor de Desarrollo Urbano, que es
un organismo permanente de participacion social de consulta, opinidn, asesoria
y analisis para impulsar proyectos y programas cuya viabilidad, factibilidad y
beneficios contribuyan al mejoramiento en la calidad de vida de los habitantes de
la Ciudad de México y su zona metropolitana.

El Titulo VII regula la ejecucion de los programas en poligonos de actuacion
realizados por los particulares, mediante los sistemas de actuacion social, privada
0 por cooperacion, que dara lugar al otorgamiento de estimulos fiscales. Dichos
estimulos deben sujetarse a las disposiciones del Codigo Financiero del Distrito
Federal y al Presupuesto de Egresos del Distrito Federal.

Las licencias, certificaciones y medidas de seguridad se especifican en el
Titulo VIII, indicandose sus caracteristicas singulares en cuanto a uso de suelo;
construccion en todas sus modalidades; fusion; subdivision; relotificacion;
conjunto; condominio; explotacion de minas, canteras y yacimientos pétreos,
para la obtencion de materiales de construccion.
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Para el tema que nos ocupa, el Articulo 71 de la Ley expresa que sera el Registro
de los Planes y Programas, el encargado de expedir los certificados de zonifica-
cion y acreditacion de uso de suelo por derechos adquiridos.

De manera complementaria, en el Reglamento de esta Ley se determinan los
casos en que se requieren dichas licencias y los criterios normativos conforme a
los cuales se otorgan.

Singularmente definidos en esta Ley se encuentran los casos para el otorgamiento
de licencias en las zonas e inmuebles catalogados como arqueologicos, historicos o
artisticos, en cuyo tramite se observaran los lineamientos de los Institutos Nacionales
de Antropologia e Historia y de Bellas Artes, en el ambito de sus competencias, lo
que resulta de especial relevancia para evitar la afectacion del patrimonio cultural
de la Ciudad de México.

Asimismo, en el cuerpo de esta Ley se establecen los criterios y medidas de
seguridad para la suspension de trabajos y servicios; la clausura temporal o
definitiva, total o parcial de las instalaciones, construcciones y las obras; la
desocupacion o desalojo de inmuebles; la demolicion de construcciones; el retiro
de instalaciones y la prohibicion de actos de utilizacion inadecuada que atente
contra los principios rectores del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial
del Distrito Federal.

Para aplicar dichas medidas de seguridad, las partes en conflicto o controversia se
deberan someter a lo previsto por el Codigo Civil y las leyes de Proteccion Civil y
de Procedimiento Administrativo. Estas podran ser promovidas u ordenadas por
las autoridades competentes del Distrito Federal y en caso de riesgo procederan
a su inmediata ejecucion, que por tener un caracter preventivo y correctivo seran
aplicadas sin perjuicio de las sanciones correspondientes por las infracciones
cometidas.

En el Titulo IX se establecen las sanciones y procedimientos. En caso de cometer
violacién a la Ley, al Reglamento o los programas, se consideraran infracciones
que tendran como consecuencia la imposicion de sanciones, asi como la obligacion
de indemnizar los dafios y perjuicios ocasionados. Si las violaciones son cometidas
por servidores publicos, se aplicaran las normas que rigen la responsabilidad de
éstos.

Se establece la figura de la afirmativa ficta, que opera en caso de omision, por
parte de la autoridad competente, al no dar respuesta en tiempo y forma a una
solicitud fundada; la afirmativa ficta debe entenderse como un recurso que sera
solicitado en los términos y procedimientos que la Ley prevé.
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Asimismo, se establecen las hipotesis en las que se entenderan negadas por
silencio las solicitudes presentadas en los términos que fija el procedimiento
administrativo en los siguientes casos: a) certificacion de acreditacion de uso del
suelo por derechos adquiridos; b) solicitud de licencia de uso de suelo cuando
se refiera a obras de impacto urbano y ambiental o de construcciones riesgosas,
calificadas como tales por el Reglamento de la Ley, y ¢) solicitudes de modificacion
de los programas y de licencias de construccion que se pretendan ejecutar en el
suelo de conservacion.

Se podra ejercitar accion publica ante las autoridades competentes de la
Administracion Publica e interponer el recurso de inconformidad en contra de las
resoluciones que dicten o ejecuten las autoridades administrativas o bien intentar
juicio de nulidad.

Esta nueva Ley en congruencia con lo preceptuado en el tercer parrafo del
Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
dispone que la Nacion sera la tinica que podra imponer modalidades al derecho
de propiedad y la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
en cuanto al término Nacién, que refiere a que este se encuentra depositado en
el Poder Legislativo; por lo tanto esta Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, impone que solo podra ser modificado el uso del suelo por medio de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

En cuanto al Reglamento de la Ley, este naci6 a la vida juridica el 4 de julio de
1997, teniendo la siguiente composicion, 56 articulos, contenidos en cinco titulos
y seis transitorios, con la siguiente tematica:

Titulo Primero: Disposiciones Generales; Titulo Segundo: De los Programas;
Titulo Tercero: Del Ordenamiento Territorial; Titulo Cuarto: De la Ejecucion de
los Programas y del Consejo Asesor de Desarrollo Urbano y, Titulo Quinto: De
las Certificaciones y Licencias.

Con este Reglamento basicamente se adecuaron los términos y procedimientos
utilizados por la Ley; se describen los pasos para la tramitacion, revision y
modificacion a los Programas de Desarrollo Urbano; se sefiala el funcionamiento
del Registro de los Planes y Programas de Desarrollo Urbano y su competencia,
cambiando la denominacion de las Constancias de Usos de Suelo, por el de
Certificados de Zonificacion para Usos de Suelo Permitidos; para Uso Especifico
y los de Acreditacion de Uso de Suelo por Derechos Adquiridos, asi como los
tiempos para su expedicion, que se redujo sustancialmente en términos de entre
dos y siete dias habiles dependiendo del documento a obtener.
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Por lo que toca al tema de los Programas del Distrito Federal, en congruencia
con la Ley de Planeacion y el Programa Nacional de Desarrollo, es decir, los
Programas, General, Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano; estos
fueron actualizados, de acuerdo al procedimiento que marca la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, a saber:

* Se publico el aviso de inicio de proceso de elaboracion;

* Se elaboro el proyecto;

* Se inici6 la consulta publica.

* Se remiti6 el proyecto al Jefe del Distrito Federal;

* Posteriormente se remitié a la Asamblea para aprobacion;

* El Presidente promulg6 los Programas ,y

* Se procedid a su publicacion e inscripcion en el Registro de los Planes y
Programas de Desarrollo Urbano y en el de la Propiedad.

Vale la pena senalar, que el Programa General es el documento macro, determina
la estrategia, politica y acciones generales de ordenacion del territorio del
Distrito Federal, asi como las bases para expedir los programas delegacionales
y los parciales. Los Programas Delegacionales, en congruencia con el Programa
General, son aquellos en los que se establece la planeacion del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial de una delegacion del Distrito Federal. Por ultimo
en los Programas Parciales, también en congruencia con el Programa General,
se establece la planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, en
areas especificas, pudiendo este abarcar el territorio de mas de una Delegacion.

Con el fin de de ilustrar los Programas, a continuacion se presenta una grafica
que contiene los mismos, de tal suerte que podemos ver el plano del Distrito
Federal (Programa General); la composicion entre los colores, significa, el verde
el suelo de conservacion y el amarillo, suelo urbano; dentro de la division por
delegacidn, existe un programa por cada demarcacion y dentro de cada programa
delegacional, se pueden contener los programas parciales.
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Programa de Desarrollo Urbano

FUENTE: Programa de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

3.1.1. Reingenieria de procesos.

Ya se ha expresado el método rudimentario y sus consecuencias, que se empleaba
para despachar los certificados de uso de suelo, por lo que una vez identificado y
trabajado sobre el cuello de botella que implicaba la discrecionalidad de la norma,
se procedid a replantear el proceso de expedicion de dichos certificados.

La labor no fue facil ya que la mayor parte de los planos existentes, por el
manejo que se les daba, se encontraban mutilados o ilegibles; de ahi que un
elemento imprescindible, consistié en la actualizacion de los diversos Programas
de Desarrollo Urbano, del cual ya se habld. Otra parte del problema consistia
en el factor humano, pues la apatia del personal perjudicaba a los tiempos de
expedicion, tomando mayor relevancia las gestiones paralelas, que el desarrollo
del trabajo cotidiano.
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Por otra parte, como siempre sucede en la administracion publica, la limitacion en
los recursos financieros, suponia un freno para su implementacion, pues se requeria
de compra de equipo informatico; desarrollo del sistema; adecuacion de espacios;
mejoras salariales a los servidores publicos; capacitacion, entre otros aspectos.

3.1.2. Sistematizacion informatica.

Para este punto se propuso la creacion de un sistema informatico, basado en
plataforma de “GIS” (Sistema de Informacion Geografico), para la expedicion de
los certificados. La féormula consistia en vaciar en el sistema, la cartografia de los
diferentes programas de desarrollo urbano usos de suelo (General, Delegacional
y Parciales) a nivel cuenta catastral, lo cual permitiria tener de manera confiable
la informacion. El funcionamiento de este sistema se puede explicar en los
siguientes términos coloquiales: Ingresada la solicitud se procesa en el sistema,
el cual lo que hace es atravesar diferentes capas de cartografia (los programas)
para determinar, confirmando con el nimero de cuenta catastral, el uso de suelo
en ese predio.

Ademas del desarrollo del Sistema, obviamente también se trabajé en la
digitalizacion de los todos y cada uno de los planos, asi como en el catalogo de
usos de suelo que contemplaba la norma.

El Sistema se elabord exitosamente y se puso en marcha, denominandose como
SIGUS (Sistema de Informacion Geografica de Usos de Suelo), el cual a corto
plazo contemplaba la posibilidad de gestionarse a través de Internet, para evitar
desplazamientos innecesarios por parte del publico usuario.

3.1.3. Capacitacion al personal.

Acorde con lo tiempos de cambio que exigia la reingenieria del proceso y aunado
a lo que el Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
estipulaba en cuanto a la experiencia del Director del Registro de los Planes y
Programas de Desarrollo Urbano, Certificadores y Registradores, es decir, tres
afos en materia de desarrollo urbano; se buscé entre el personal que ya laboraba
en el Registro para aprovechar su experiencia y enriquecerlos con la nueva vision
que suponia el uso de las nuevas tecnologias en beneficio de la expedicion de los
certificados.

De esta forma se logré con la participacion de unidades administrativas centrales,
como la Oficialia Mayor, que los cursos de capacitacion para el uso del Sistema y
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los Talleres de actualizacion normativa, salieran adelante, lograndose el objetivo
requerido.

3.1.4. Mejora salarial con responsabilidad.

Las nuevas tareas reguladas por la Ley y el Reglamento de la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, también redundaron en un mejor ingreso y nivel
para los despachadores en materia de uso de suelo, ya que se les incorpord como
trabajadores de nivel mando medio y superior, cuando antes, la gran mayoria era
personal sindicalizado sin grandes aspiraciones de crecimiento.

Pero, el incremento salarial y mejor posicionamiento de los trabajadores implico
darles mayor responsabilidad y en ese sentido al estar en niveles superiores en la
piramide laboral, repercutié en que también se les hizo participes en los derechos
y obligaciones que marcaba la entonces Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

El Registro de los Planes y Programas de Desarrollo Urbano en aquella época
se conform6 de la siguiente manera: Un Director, dos Subdirectores y 16
Certificadores (uno por Delegacion). (Ver diagrama pagina 141).

3.1.5. Desconcentracion administrativa.

Como ya quedo plasmado en el Capitulo I de este trabajo, antafio el trabajo del
Registro de los Planes y Programas se efectuaba en una sola oficina, ubicada en el
centro historico de la ciudad, a la cual tenia que acudir quien estuviera interesado
en obtener un Certificado de Uso de Suelo.

Como parte de la modernizaciéon administrativa, la funciéon expedidora de
Certificados de Uso de Suelo se extendid hacia las delegaciones, conforme
lo preceptuaba el Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, pues facultaba a llevar la funcidn hacia las delegaciones, a través de los
Certificadores, quienes continuaban dependiendo del Registro.

Paraestatarease contd con el apoyo de los jefes delegacionales en las demarcaciones
juridicas, quienes vieron con buenos ojos la descentralizacién y proporcionaron
espacios fisicos e infraestructura para la llegada de los Certificadores.
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NUEVA ESTRUCTURA OPERATIVA DE LA DIRECCION DEL
REGISTRO DE LOS PLANES Y PROGRAMAS DE LA SECRETARIA
DE DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA DEL
DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL

Director del Registro
de los
Planes y Programas

Subdirector Subdirector
A" “B”

Certificador Certificador
Alvaro Obregén Azcapotzalco

Certificador Certificador
Benito Juarez Coyoacan

Certificador Certificador
Cuautémoc Cuajimalpa

Certificador Certificador
Gustavo A. Madero Iztacalco

Certificador Certificador
Iztapalapa M. Contreras

Certificador Certificador
M. Hidalgo Milpa Alta

Certificador Certificador
Tlahuac Tlalpan

Certificador
Venustiano
Carranza

Certificador
Xochimilco

FUENTE: Estructura Organizacional. Oficialia Mayor DDF.
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En la préctica, lo que se hizo fue lo siguiente: el certificador se desplazaba a su
oficina en la delegacion, recibia sus solicitudes y entregaba a la ventanilla Gnica
de la delegacion, los documentos procesados. Por la tarde y ya al frente de su
computadora en el Registro, el certificador procesaba las solicitudes referidas,
mas las que se le asignaban y que se habian recibido en el Registro, para estar
en posibilidad de entregar en un maximo de dos dias habiles a partir de la
recepcion.

Al final del dia se obtuvieron reducciones considerables de tiempo en las
expediciones de Certificados de Uso de Suelo; acercamiento del servicio a las
delegaciones; reactivacion econdmica al poder efectuarse tramites y propoésitos de
todo tipo, en menor tiempo; mejora de la calidad de vida de los servidores publicos
y una respuesta positiva por parte de la ciudadania, quien fue la mayor beneficiaria
de la implementacion de este plan de trabajo.

3.1.6. Transformacion democratica del Distrito Federal.

La transformacion democratica que vivio el Distrito Federal, se ve frenada por la
mala toma de decisiones en los aspectos administrativos, trayendo el descontento
de la poblacion, en perjuicio de la vida econdémica de la ciudad.

El cambio de gobierno en el Distrito Federal en 1997, en lugar de cosechar
los buenos frutos que se habian dado en algunas Unidades Administrativas,
como lo fue en el caso de los avances que se dieron en materia de despacho de
certificaciones de uso de suelo, lejos de verse con buenos ojos, sirvio de pretexto
para el gobierno entrante del ingeniero Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano, para
retroceder en este tema; ya que volvio a los esquemas anteriores:

* Centraliz6 nuevamente el proceso;

* Regreso a los tiempos de respuesta de 40 dias habiles o mas;

* Gener? descontento social, y

* Propicio estancamiento de la economia debido a la incertidumbre por parte
de los desarrolladores.

Hoy dia, se tiene conocimiento que los tramites en el Registro de los Planes y
Programas, relativos a la expedicion de certificados de uso de suelo, se despachan
en plazos de 15 dias habiles y en cuanto a la inclusion del tramite en el portal del
Gobierno del Distrito Federal, inicamente esté disponible para efectos de consulta
y solamente en dos delegaciones, aunque esto ultimo no se pudo constatar, por
defectos en el sistema.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

Joaquin Mendoza Brik < Propuesta normativa para alineamiento de la reforma normativa integral 143

3.2. Eje Rector Transversal para alineamiento de la Reforma Normativa
Integral.

Esta propuesta inscribe a la transicion en el marco de un eje rector transversal,
que parte de una adecuacion normativa de caracter integral, es decir, desde
la perspectiva de una reforma constitucional, que modifique la legislacion
secundaria, terciaria y cuaternaria sobre la que incide directamente en el rubro
reglamentario constitucional, asi como que trascienda en los niveles: federal,
estatal y municipal, y replique hacia la normativa secundaria, terciaria y aun
cuaternaria de la parte instrumental del planeamiento del desarrollo integral
(ambiental, social, territorial, etc.) a partir de un nuevo concepto o formula que se
propone denominar: “transexenal”.

Como ya se ha apuntado con anterioridad, existen muchas formas de hacer politica
y muchos tipos de politicos, pues bien, dejando en claro que quien despacha es el
politico porque administra la ciudad, el jefe de este, es otro tipo de politico, que
a grosso modo ha llegado a la administracion generalmente, como resultado del
voto de un proceso electoral. Lo que conlleva un ingrediente de peso especifico,
consistente en el cumplimiento de los compromisos de campafia propios y del
partido del que forma parte, de cara a periodos trianuales y sexenales, a su vez,
vinculados con ejercicios presupuestarios anualizados, para lograr la rectoria del
eje transversal al que se hace referencia.

Ese peso especifico, es el que entra en colision con las politicas, estrategias,
objetivos, metas, acciones, componentes e instrumentos de induccidon o
concertacion para la concrecion de los Programas Sectoriales, Regionales,
Institucionales y Especiales que se establecen en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) del Sistema Nacional de Planeacion. Veamos por qué.

De acuerdo con lanormatividad que lo regula, la concepcion y confeccion del PND
debe ser resultado de las causalidades diagnosticadas y pronosticadas tanto por el
Estado como por la Sociedad en un proceso multisectorial y multidisciplinario,
fundamentado en las técnicas de analisis de tiempo real, de la situacion actual y,
de la prospectiva; por ello, establecen o se proponen objetivos, acciones y metas
con acotamientos del corto, mediano y largo plazos.

Los programas que desagregan al PND y su ejecucion no pueden ser el resultado de
casualidades. Por ello, resulta necesario identificar alguna férmula legislativa que
permita al politico (producto electoral) lograr el cumplimiento de sus compromisos
con el electorado con margenes para lucimiento de su administracion en términos
de promesas o compromisos de campafia, pero en paralelo con el desarrollo y



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

144 Los cambios en la Administracion Publica y su impacto en el desarrollo urbano del Distrito Federal

cumplimiento de las acciones de corto y mediano plazos, que estén determinadas
en el sistema de planeacion nacional y sus subsecuentes aperturas programaticas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales. Preservando su ejecucion y
cumplimiento con politicas publicas de asignaciones presupuestarias de caracter
irreductible y ejercicio transexenal.

La reforma constitucional a la que se hace referencia, debiera tener como fin
ulterior, ser la plataforma impulsora del planeamiento integral para el desarrollo
integral, consecuentemente, la planeacion integral a que se hace referencia, seria
el contenedor de la definicion de objetivos, politicas y estrategias, asi como las
metas, lineas de accion y mecanismos para establecer indicadores de medicion vy,
por supuesto la jerarquizacion de las actividades en funcion del corto y mediano
plazos; seflalando, expresamente, que las prioridades de mediano y largo plazos,
no son modificables durante la gestidén del politico electoral.

En México, la burocracia se caracteriza por tener un alto desarrollo apegado a la
definicion que de la misma formulé Max Weber, por lo que es de concluirse que
nuestro problema no es la burocracia (cumplidora en extremo de la normatividad)
sino la formula transicional de la administracion publica que no esta disefiada para
hacer los amarres necesarios que, aun sin garantizarlo, tiendan al cumplimiento
de los objetivos de mediano y largo plazos de la planeacion nacional.

En la parte in fine del subcapitulo 2.3.7. de este trabajo, se comenta que los
fenomenos transicionales de inadecuada visualizacidn prospectiva, acaban
desvinculandose del efecto umbral en lo concerniente a la concrecion de los
objetivos de la planeacidén nacional y local. Por ello conviene retomar la idea, y
que mejor que complementarla con la propuesta de la Doctora Guillermina Baena
Paz, quien nos dice que la planeacion prospectiva toma en cuenta los cambios de
todo orden y su dindmica en los parametros centrales de cada sistema complejo.

Por lo que se requiere de una herramienta de planeaciéon que pudiera trabajar el
contexto y sus diferentes niveles que de una y otra manera incidan en la empresa
o0 institucion, a través de la planeacion prospectiva.

“Es importante tener claro que la planeacion prospectiva no es sinéonimo de
planeacion estratégica, algunas veces se llama a la planeacion prospectiva
estratégica, porque por su definicion es estratégica, no es porque sea simil a la
otra”’®

58 Baena Paz, Guillermina. Prospectiva politica, guia para su comprension y practica. Ed. UNAM. Proyecto
Papine Prospectiva Politica: DIAP_2004, pp. 46-47.
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Ya que en la planeacion prospectiva el proceso, es mas importante que el
producto.

SITUACION ACCIONES SITUACION
ACTUAL DIRIGIDAS DESEADA

| CAMBIO PLANEADO

ADONDE QUEREMOS
LLEGAR

Una parte fundamental del texto por incidir seria el Articulo 26 constitucional y
su segundo parrafo que actualmente dispone:

“El Plan indicara los programas sectoriales, institucionales, regionales y
especiales que deban ser elaborados conforme a este capitulo.

Estos programas observaran congruencia con el Plan, y su vigencia no
excedera del periodo constitucional de la gestion gubernamental en que
se aprueben, aunque sus previsiones y proyecciones se refieran a un plazo
mayor”.

A partir del alineamiento transversal que se propone para los preceptos contenidos
en la legislacion aplicable y su normatividad derivada en materia de ordenacién,
planeacion y programacion econdmica-presupuestaria, territorial y ambiental,
consistente en asignaciones presupuestarias de caracter irreductible y en
ejercicios transexenales y trianuales segun corresponda, seria posible garantizar
la obligatoriedad del planeamiento nacional con fondo y prospeccion.

Esta propuesta se fortaleceria en el contexto de la ciudadanizacion del gobierno
y de la politica (ver Anexo 4) que surge como un concepto y estilo de vida que
comprende acciones y conductas civicas que favorecen los procesos democraticos
y fortalecen las organizaciones de la Sociedad Civil, facilitan y promocionan los
procesos de participacion y transformacion socio-econdmica.

La transicion requiere de la participacion de todos. Con informacién oportuna,
clara y suficiente, la sociedad-ciudadania tendria la posibilidad de aportar nuevas
ideas, opiniones, experiencias y sugerencias para el mejor logro de los objetivos
prioritarios, los estratégicos y aquellos a largo plazo que son capaces de sostener
aunque se anuncien todavia eludibles.
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Como atinadamente afirma el doctor Roberto Vilchis Garcia en el sentido de
buscar un Nuevo Desempenio Ciudadano: “La reinvencion del gobierno necesita
una nueva metafora para la ciudadania: propietaria mas que usuaria; el ciudadano
propietario es el agente vigilante del interés publico y es quien da la alerta de un
mal uso de la propiedad publica.

Uno de los temas cruciales para el pensamiento politico de Occidente y de los
paises dominados por ese mismo pensamiento, es deconstruir al Estado-Leviathan
y reconstruir su existencia en las practicas del dia a dia, tales como la limpieza
del voto y el pago y buen uso de los impuestos.

La nueva ciudadania debe generar continuamente visiones alternativas de
sociedad, que expresen la diversidad social, “sociedad civil”, no en la version
atenuada de los afios 90, sino en la que fue hacia 1770 primordialmente la
ciudadania defensora de los valores politico civilizados”.

En el ambito de lo politico, presupone que los gobernantes deban tener la
obligacion, legalmente exigible, de culminar integramente los periodos para
los que fueron elegidos; por lo que no podrian participar como candidatos en el
periodo inmediato siguiente.

Para las transiciones de las administraciones edilicias (alcaldias, delegacionales
y otros funcionarios equivalentes), se propone que tengan una duracion similar a
la de los Gobernadores o Jefe de Gobierno de la entidades federativas (seis afios
en lugar de tres).

En mérito de lo anteriormente dicho, se recoge un articulo periodistico de actua-
lidad que parece oportuno y motivo de reflexion:

“La ola abstencionista.- Crece en prensa —en los diarios y en la radio,
apenas en la television— el nimero y la calidad de comentaristas que
abogan por abstenerse de votar en las elecciones de julio.

Sus argumentos comparten un rasgo comun de hartazgo o protesta por los
abusos de la llamada partidocracia.

59 Vilchis Garcia, Roberto. El statu quo cientifico del campo de la politica ptblica, sus instrumentos de gobierno,
gobernanza y gobernabilidad y los principios filos6ficos de una politica ptblica de racionalidad ambiental. Tres
disquisiciones para un ensayo. CIDE, Marzo 2008, p. 9.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

Joaquin Mendoza Brik < Propuesta normativa para alineamiento de la reforma normativa integral 147

Los criticos de la abstencion aducen, con rigor, que es una forma de
protesta que no lleva a ningn lugar preciso, en la que lo unico seguro
es desdorar alin mas, si no debilitar al punto de quiebra, la legitimidad
electoral del pais.

Tiendo a pensar lo segundo pero la tentacion de abstenerme crece
conforme me asaltan desde distintos puntos del horizonte las campaiias
y sus candidatos. Si hubiera alguna forma de articular en una exigencia
precisa de reforma la abstencion activa, optaria por anular mi voto.

Creo que ni en los mas convencidos perpetradores de la reforma
constitucional electoral de 2007 queda alguna duda de que su reforma
necesita otra.

Arrinconar a sus sucesores con el fantasma de la ilegitimidad por una
baja votacion, quiza termine obligandolos a la nueva reforma, pero quiza
no. Desde luego la abstencidon no bastar para decir cual es la reforma
buscada.

Todos los abstencionistas activos estarian de acuerdo quiza en que el
meollo de esa reforma debe ser quitar poder a los partidos y darlo a los
ciudadanos.

Tres pasos en esa direccion pueden ser:

Primero, terminar con las candidaturas plurinominales, que deciden las
burocracias partidarias, y dejar solo las candidaturas de mayoria, que
deciden los votantes.

Segundo, establecer la reeleccion, para obligar a los politicos a una relacion
permanente con los electores pues de ellos y de nadie mas dependeria su
carrera.

Tercero, levantar por lo menos al 5%, el porcentaje de votos requeridos
para que un partido sea reconocido como tal, dejando atras el penoso
espectaculo de organizaciones infrapartidarias que han sido fuente generosa
de desprestigio y corrupcion.

Otras reformas necesita la reforma electoral vigente: sobre el acceso a los
medios de los ciudadanos, sobre la censura de la propaganda negativa,
sobre la autonomia del IFE, sobre las candidaturas independientes.
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Pero el hilo conductor acaso debiera ser darle poder a los ciudadanos,
que solo tienen su voto, y quitarselo a los partidos, que tienen todo lo
demas”.*

3.3. Situacion Actual.

La transformacién democratica que vivio el Distrito Federal, se ve frenada por la
mala toma de decisiones en los aspectos administrativos, trayendo el descontento
de la poblacion, en perjuicio de la vida econdmica de la ciudad.

El cambio de gobierno en el Distrito Federal en 1997, en lugar de cosechar
los buenos frutos que se habian dado en algunas Unidades Administrativas,
como lo fue en el caso de los avances que se dieron en materia de despacho de
certificaciones de uso de suelo, lejos de verse con buenos ojos, sirvid de pretexto
para el gobierno entrante del ingeniero Cuauhtémoc Cardenas Solorzano, para
retroceder en este tema; ya que volvid a los esquemas anteriores:

¢ Centralizé nuevamente el proceso;

* Regreso a los tiempos de respuesta de 40 dias habiles o més;

* Gener? descontento social, y

* Propicio estancamiento de la economia debido a la incertidumbre por parte
de los desarrolladores.

Hoy en dia los tramites han vuelto a ser lentos, discrecionales, artesanales y
deficientes. Sin embargo, se observa que la Administracion Publica del Distrito
Federal, esta intentando regresar a la etapa en que se trunco la reingenieria
anteriormente implantada, reorientando sus esfuerzos alaaplicacion de tecnologias
de la informacion; lo que también puede calificarse como efecto transicional.

Actualmente la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Distrito Federal
en el mejor de los casos a descentralizado la funciéon de certificacion del uso
de suelo a algunas delegaciones, sin embargo existen ain delegaciones que no
cuentan con el sistema informatico y con la informacion suficiente que pueda
hacer que el tramite se pueda llevar a cabo a través de Internet.

Lo que hace imposible que los habitantes de las delegaciones Azcapotzalco,
Cuauhtémoc, Iztacalco, Iztapalapa y Miguel Hidalgo puedan realizar el tramite

60 La ola abstencionista // Dia con dia / Héctor Aguilar Camin //2009-06-03+Al Frente hector.aguilarcamin@
milenio.com
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a través del portal de la Secretaria, teniendo que acudir a la misma para poder
obtener un certificado.

Lo anterior, no solamente le va bien a la Administracién Publica de la Ciudad de
Meéxico y a sus instituciones de atencion y servicios al usuario, sino que constituye
otro eje trasversal juridico consistente en la relacion vinculante entre las politicas
publicas y la gestion de la Administracion Publica, toda vez que los articulos 7
y 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos disponen que:

“Articulo 7.- Sera responsabilidad de los sujetos de la Ley ajustarse, en el
desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones, a las obligaciones previstas
en ésta, a fin de salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que rigen en el servicio publico.

Articulo 8.- Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones:

...II-  Formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos corres-
pondientes a su competencia, y cumplir las leyes y la normatividad que
determinen el manejo de recursos econémicos publicos;

El incumplimiento a lo dispuesto en el presente articulo dara lugar al
procedimiento y a las sanciones que correspondan, sin perjuicio de las
normas especificas que al respecto rijan en el servicio de las fuerzas
armadas...”.%!

Disposicion similar previene la Ley Federal de Responsabilidades de los Servido-
res Publicos del 31 de diciembre de 1982, vigente para la Administracion Publica
del Distrito Federal en sus articulos:

...“Articulo 46.- Incurren en responsabilidad administrativa los servidores
publicos a que se refiere el articulo 20. de esta Ley.

Articulo 47.- Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones, para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben ser observadas en el desempefio de su empleo, cargo o comision,
y cuyo incumplimiento dara lugar al procedimiento y a las sanciones
que correspondan, sin perjuicio de sus derechos laborales, asi como de
las normas especificas que al respecto rijan en el servicio de las fuerzas
armadas:

61 http://www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/doc/240.doc
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...IL.- Formular y ejecutar legalmente, en su caso, los planes, programas y
presupuestos correspondientes a su competencia, y cumplir las leyes y otras
normas que determinen el manejo de recursos econdomicos publicos;...”.%

3.4. Ambito normativo para Reformas y Adiciones a la Planeacién del Distrito
Federal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece en su
Articulo 27, primer parrafo, que la propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la
Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada. En su parrafo tercero, establece
que la Nacion tendré en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico. Con lo cual observamosque se cumple
el objetivo constitucional de imprimirle al ejercicio del derecho de dominio una
funcion social.

Lo anterior, para efectos pragmaticos, significa que el aprovechamiento del
suelo urbano y rural tiene limitantes fundamentadas constitucionalmente. Este
aserto se colige de la lectura del resto del parrafo constitucional citado, cuando
se refiere a que, en consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar
los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas
y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de
planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion. Como en este caso la Ciudad de México.

Como puede apreciarse en el cuadro sindptico siguiente, la disposicion
constitucional mencionada, trasciende hacia la legislacion reglamentaria de
la propia Constitucion en sus leyes General de Asentamientos Humanos y de
Planeacion, e incide a partir de éstas en la legislacion local del Distrito Federal
inclusive hasta los niveles programaticos y presupuestales de la planeacion.

62  Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1982.
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