El estatus de la capital: descentralizacion,

reforma del Estado y federalismo

ALICIA ZICCARDI*

Resumen: La ciudad de México es una de las metrj-
polis mds grandes del mundo, una compleja realidad
metropolitana y el territorio donde se localizan los po-
deres de la federacion. El principal interrogante de este
trabajo es jcudl es el estalus que se ha otorgado a la ca-
pital del pais en el interior de los diferentes proyectos
gubernamenlales de descentralizacién, reforma del Es-
lado y nuevo “federalismo”, que se formularon y/o ejecu-
taron en México, en la iltima década? Las nociones
de descentrabizacion y desconcentracion nos permiten
evaluar los alcances de esos proyectos y el tema del fede-
ralismo mexicano se incorpora en este articulo a la pers-
pectiva en los estudios urbanos-regionales. De esta for-
ma se les da continuidad y a la ver se enriquecen los
estudios que sobre la descentralizacion, el forlaleci-
miento municipal y la reforma del Estado se han reali-
zado en México.

INTRODUCCION

Abstract: Mexico Cily is one of the largest metropolises
in the world, a complex metropolilan reality, and the
seat of the branches of the federation. The main aim of
this article is to discover the status given o the coun-
try’s caprital within the various governmenl projects
concerning decentralization, stale reform and the new
Jederalism, formulated and/or implemented in Mexico
during the last decade. The notions of decentralization
and deconcentration enable one to evaluate the scope of
these projects, while the subject of Mexican federalism
is incorporaled inlo this article from the perspective of
urban-regional studies. This lends continuity to, while
at the same time expanding, the studies on decentrali-
zation, the strengthening of the municipalities and
State reform which have been undertaken in Mexico.

A CIUDAD DE MEXICO es una de las metrépolis més grandes del mundo; una
compleja realidad metropolitana, 'de alrededor de 15 millones de habitan-
tes, cuya ciudad central es el Distrito Federal, la capital del pais, territorio

donde se localizan los poderes de la federacién.! Su forma de gobierno, prictica-
mente la misma que fue creada en 1928, se halla bajo el control del presidente de
la repiblica, quien delega su autoridad en la figura de un regente (por €l desig-
nado), quien estd al frente de un aparato administrativo: el Departamento del
Distrito Federal.? Este mecanismo de designacién de autoridades en la capital lo

* Dirigir correspondencia al Instituto de Investigaciones Sociales, Torre It de Humanidades, 7° pi-
so, Ciundad Universitaria, 04510, México, D.F.

! Segiin el Censo de 1990, en las 16 delegaciones del D.F. vivian 8 235 685 habitantes y en los 27
municipios conurbados del Estado de México un total de 6 811 941 habitantes. Cf. INEGI (1993). Las
principales caracteristicas que presenta la metrépoli son la marcada desigualdad social y la segrega-
cién urbana.

2 Sobre la desaparicién de los municipios de la ciudad de México y la creacién del Departamento
Central y las Delegaciones, véase entre otros: De Gortari, Hira y Regina Hernindez (1988); Gonzilez
Oropeza, Manuel (1995); Cruz Rodriguez, Ma. Soledad (1994); Ziccardi, Alicia (1993); Perlé, Manuel
(1981).
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ejerce también el regente, quien nombra a un funcionario como autoridad ma-
xima en cada una de las delegaciones en que se divide el territorio del D.F. En la
actualidad, ya se ha iniciado un proceso de reforma al gobierno de la capital, pe-
ro por ahora (1996), la ciudadania sélo participa en la eleccion de los represen-
tantes de partidos politicos para la constitucién de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal y de los consejeros ciudadanos delegacionales.

Esta es la forma de gobierno que existe en este pequeno territorio en el que se
localiza buena parte de la industria manufacturera y de los servicios del sector
(comercio, informatica, finanzas), se concentran los mejores equipamientos (de
salud, educacién y cultura), una elevada proporcién de la inversién y el gasto pu-
blico, y también se generan importantes recursos de la nacién.

A partir de esta breve descripcién, el principal interrogante de este trabajo es
¢cudl es el estatus que se ha otorgado a la capital del pais en el interior de los di-
ferentes proyectos gubernamentales de descentralizacion, reforma del Estado y
“nuevo federalismo”, que se formularon y/o ejecutaron en México, en la Gltima
década?

Comenzaremos por distinguir las nociones de descentralizacién y desconcentra-
cidn, ejercicio ttil para evaluar los alcances de esos proyectos. En este sentido,
debe senalarse que entre los estudiosos de la problemadtica urbano-regional ha
existido una gran preocupacién y un interesante debate sobre esta cuestion; so-
bre todo, cuando la descentralizacién se asocié a los procesos de democratizacién
politica que se protagonizaron desde los anos ochenta en diferentes paises de
América Latina.®

El federalismo mexicano, en cambio, ha sido materia de estudio sistemdtico y
profundo de juristas e historiadores.* La centralidad que ha adquirido reciente-
mente en el interior del debate politico nacional nos obliga a considerar la im-
portancia que posee la dimension territorial dentro del mismo. Por ello, su in-
clusién en los estudios urbano-regionales se torna hoy ineludible, permite dar
continuidad y enriquece los estudios que sobre la descentralizacion, el fortaleci-
miento municipal y la reforma del Estado se han realizado en México.

Al mismo tiempo, este articulo parte de una doble constatacién: a) la excesiva
concentracién territorial de poblacion y actividades en el territorio de la ciudad
de México; interesa considerar aqui exclusivamente el territorio del Distrito Fede-
ral, en tanto capital de la nacién y sede de los poderes federales, aunque el mis-

% Un interesante debate se desarrollé a partir de un articulo de Jordi Borja (1984), publicado en
la Revista Mexicana de Sociologia bajo el titulo “La descentralizacién: una cuestién de método”, en el
cual este autor afirmaba que la descentralizacion era consustancial a la democracia. Véase De Mattos,
Carlos (1989); Coraggio, José Luis (1989 y 1991); varios articulos contenidos en Borja, Jordi et al.
(1989); Ziccardi, Alicia (1990). Un balance sobre América Latina puede hallarse en Rufidn, Dolores y
Eduardo Palma (1993). En México, entre otros véase Moreno Toscano, Alejandra (1982); Jacobs, Mi-
chael y Alicia Ziccardi (1984); Perld, Manuel y Alicia Ziccardi (1989); Massolo, Alejandra (1991); Mar-
tinez Assad, Carlos y Alicia Ziccardi (1992); Aguilar Barajas, Ismael (1992); Aguilar, Adridn y Boris
Graizbord (1992).

4 Sobre el federalismo mexicano véase: Carpizo, Jorge (1973); Sales, Carlos (1987); Ortega Lome-
lin, Roberto (1988); Vizquez, Josefina Zoraida (1993); Herndndez Chavez, Alicia (1993); Carmagnani,
Marcello (1993); Gonzilez Oropeza, Manuel (1995); Lujambio, Alonso (1995), Ocaia, Lucila (1996).
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mo es parte de una compleja realidad metropolitana que se extiende territorial-
mente sobre los municipios conurbados del Estado de México; y b) la excesiva
concentracién de recursos, principalmente financieros y de poder politico, en
manos del gobierno federal.® Ambas cuestiones son diferentes y analiticamente
distinguibles, se refuerzan entre si y estdn presentes en la inocultable adversidad
que existe de parte de la provincia hacia el centro (la ciudad de México y el go-
bierno federal localizado en su territorio).

II. LA DESCONCENTRACION TERRITORIAL Y LAS PROPUESTAS DESCENTRALIZADORAS

Desde la perspectiva del dnalisis territorial, la nocién o concepto de descentrali-
zacion ha dado origen a un intenso debate. En un trabajo realizado a finales de
los ochenta, afirmdbamos que era muy dificil

encontrarse con algin gobierno, partido politico, agencia internacional u organiza-
cién cientifico-social que no estuviera de acuerdo con la descentralizacién. Reagan
en Estados Unidos, Pinochet en Chile, Marcos en Filipinas, Thatcher en Inglaterra,
pero también los socialistas franceses, los impulsores del proceso autonémico espa-
nol, los laboristas britdnicos, asi como cientificos sociales y economistas como Milton
Friedman y Abby Hoffman, el Banco Mundial, y en México, el gobierno de Miguel
de la Madrid, enarbolaban programas descentralizadores (Perlé, Manuel y Alicia
Ziccardi, 1989). :

Por esta razén nos propusimos rastrear los origenes teéricos de este binomio
centralizacién-descentralizacién y coincidimos con Rondinelli (1981), quien afir-
maba que

la descentralizacion era la transferencia o delegacion de autoridad legal y politica para
planear, tomar decisiones y administrar funciones publicas de agencias centrales del
gobierno a organizaciones de base, unidades subalternas de gobierno, corporacio-
nes descentralizadas, autoridades regionales, funcionales, gobiernos auténomos y
locales y organizaciones no gubernamentales.

El problema de fondo en los procesos de descentralizacién es entonces la cuota
de poder que se transfiere, asi como el cardcter del otorgadory del receptor. Y la no-
cién de “descentralizacién” se distingue de la de “desconcentracién”, porque esta
dltima s6lo hace referencia a los cambios que se producen en la autoridad admi-
nistrativa de la linea central a niveles mas bajos, y puede restringirse solamente a
la “desconcentracién geogrifica de oficinas centrales hacia dreas dispersas, pero
intimamente relacionadas o dependientes del centro en diferentes 6rdenes
(administrativo, financiero, etcétera)” (idem.).

5 Recientes andlisis exponen las caracteristicas actuales del federalismo. Cf. Aguilar Villanueva,
Luis F. (1995); Gadsden, Carlos et al. (1995); Martinez Assad, Carlos (1994).
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Ahora bien, en México, en los primeros anos de la década de los afos ochenta,
la propuesta de “descentralizacién de la vida nacional” fue un componente cen-
tral en la agenda del gobierno de Miguel de la Madrid (1983-1988). La misma dio
lugar a un proceso de desconcentracién de funciones y recursos del gobierno fede-
ral a los estados (y en menor medida a los municipios), sin que se lograra alcanzar
un proceso auténticamente descentralizador. La contrapartida de esta descon-
centracién fueron las restricciones impuestas en la capital del pais para la locali-
zacién de nuevas actividades (sobre todo las que requerian consumir agua y/o
contribuian a deteriorar el ambiente urbano). Sin duda, esta politica incidié para
que el capital privado agregard un motivo mas a su decisiéon de localizarse, cada
vez mds, en otras ciudades del pais.

Durante esa administracién se formulé un amplio y vasto programa de descon-
centracién que abarcaba inicialmente todas las dimensiones de la actuacién gu-
bernamental (econdémica, politica, de educacién, salud y servicios puiblicos). Un
impulso inicial del gobierno federal fue promover reformas al art. 115 constitu-
cional, traspasando a estados y municipios un conjunto de responsabilidades en
relacién con el suministro de servicios publicos (agua potable y alcantarillado, re-
coleccion de basura), el mantenimiento y administracién de bienes colectivos
(espacios verdes, mercados), la planeacién del territorio y la captacién de recur-
sos propios (impuesto predial y traslado de dominio). Los principales instrumen-
tos con que cont6 la administracién piblica para llevar a efecto esta desconcen-
tracién de recursos fueron los Convenios Unicos de Desarrollo (cup) que dentro
del marco de los Comités de Planeacion para el Desarrollo (Coplade), establecian
el destino de los recursos, de acuerdo con prioridades fijadas localmente (¢f. Mar-
tinez Assad, Carlos y Alicia Ziccardi, 1992).

En materia de politica urbano-regional, esta posicién inicial del gobierno fede-
ral y el uso de los instrumentos ideados para desconcentrar y fortalecer la accion
en el nivel estatal, se sustentaban en diagnésticos fisico-espaciales elaborados por
el personal de la entonces Secretaria de Asentamientos Urbanos y Obras Publicas
(SAHOP), instancia del gobierno federal creada en 1976. La eficacia de esta practi-
ca planificadora centralizada fue ampliamente criticada, principalmente porque
dio origen a la proliferacién de miles de planes y programas, muchos de los cua-
les carecian de rigor técnico y de la consideracién de los actores gubernamentales
(niveles de gobierno y/o tipo de organismos), econémicos (empresariales, bancos)
y sociales (organizaciones y/o movimientos sociales) que actuaban en los proce-
sos de ocupacién y uso del suelo.b Pero, esta planeacion urbano-regional partia de
un diagndstico global correcto en el que se senalaba que muchos problemas na-
cionales provenian de la existencia de un patrén de urbanizacién caracterizado
por una marcada concentracién de poblacién y actividades en las grandes dreas
metropolitanas (en particular la ciudad de México y en orden de importancia
Guadalajara y Monterrey). Su contrapartida era la dispersién de poblacién y acti-

6 Un balance sobre la planificacién urbano-regional de esos ailos puede hallarse en el libro colec-
tivo coordinado por Gustavo Garza: Una década de planeacion urbano-regional en México (1978-1988), El
Colegio de México, México, 1989.
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vidades en miles de pequenas localidades (¢f. Unikel, Luis, 1976). Las propuestas
de la época consisticron en promover una desconcentracién, a fin de que dismi-
nuyeran las desigualdades regionales y, por esta via, se contrarrestaran los efectos
de la aguda crisis que presentaba la economia nacional.

Segun se afirmaba en el Plan Nacional de Desarrollo de 1983, la ciudad de Mé-
xico (considerada en ese texto como la zona metropolitana constituida por el D.F. y
los municipios conurbados del Estado de México) era un espacio altamente con-
centrador de los recursos nacionales, “mds alld de lo que es econémicamente efi-
ciente en el contexto interregional”. El principal efecto de esta primacia urbana,
que por cierto iba perdiendo peso en la década de los ochenta,” era el producir
un proceso de desarrollo innecesariamente lento y costoso que se traducia en la
creciente exigencia de realizar cuantiosas inversiones publicas para atender las
necesidades bdsicas de la poblacién de la zona. Por ello, la principal propuesta de
la tecnocracia de la época era la reordenacién de las actividades econémicas en el te-
rritorio nacional, para lo cual debia desestimularse la inversién industrial en
la ciudad de México, territorio que presentaba ya serias dificultades para garanti-
zar el suministro del agua potable a vastos sectores de la poblacién, asi como ele-
vados niveles de contaminacién ambiental. En contrapartida, el discurso de la época
retomaba nuevamente las viejas ideas de estimular el desarrollo regional y el de-
sarrollo estatal integral y, agregaba, el fortalecimiento municipal.

Era evidente que la ciudad de México histéricamente, y por razones de indole
geografica, econémica y politica, habia concentrado fuertemente la inversién pu-
blica federal. Pero esta situacién habia comenzado a ceder en los ochenta ante los
requerimientos de infraestructura exigidos por el auge de las actividades petrole-
ras principalmente en el Golfo de México, el fomento al turismo y los proyectos
vinculados a la creacién de parques y puertos industriales. Por otra parte, la pro-
duccién de insumos o productos intermedios comenzé a localizarse en el interior
del pais, en ciudades en las que existia ya una importante oferta de mano de obra
y ofrecian otras ventajas locacionales (ej.: la maquila en las ciudades de la fronte-
ra norte). Todo ello llevé a que, en esta década, las llamadas ciudades medias o
secundarias adquiriesen una creciente importancia en el mapa de la nacién (cf.
Aguilar, Adrian y Boris Graizbord, 1992).

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, la SAHOP se convirtié en Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), otorgandosele rango de subsecretaria
al tema de la vivienda y al ambiente. Pero esta instancia gubernamental, que per-
di6 entonces su anterior capacidad de ejecutar obras puiblicas, asumi6é un cardcter
exclusivamente normativo y carecié de capacidad para influir en la formulacién

7 Investigaciones posteriores realizadas por el Consejo Nacional de Poblacién (1994:29) indican
que entre 1900 y 1950 se observé un aumento gradual de la primacia de la ciudad de México respecto
de las otras tres principales ciudades: Guadalajara, Monterrey y Puebla; en las décadas siguientes se
present6 una disminucién; y entre 1970 y 1980 no existia variacién significativa del indice de prima-
cia, aunque se mantuvo una tendencia a la disminucién respecto de las diez principales ciudades. Pe-
ro es en la década de 1980-1990 cuando se observa claramente que la zona metropolitana de la ciu-
dad de México ha perdido peso frente a los otros centros urbanos mds grandes del pais, lo cual no
significa que continte creciendo su poblacién.
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de politicas y acciones gubernamentales que tenian efectos territoriales.® Fue la
entonces existente Secretaria de Programacién y Presupuesto la qué disef6 la po-
litica de desarrollo regional y defini6 la asignacién de la inversién piblica federal.
La ciudad de México continué aportando importantes recursos a la federacién
y también recibiendo una alta proporcién de los mismos para su administracién y
para la produccién de obras piblicas.

Los alcances de este proceso de desconcentracién administrativa y territorial ya
fueron estudiados (véanse, entre otros, Jacobs y Ziccardi (1984), Massolo, Alejan-
dra, 1991; Moreno Toscano, 1984). Entre los principales obstdculos a los proyec-
tos desconcentradores impulsados por el gobierno federal deben mencionarse las
propias resistencias de los gobiernos estatales y del sindicalismo, que vio amenaza-
do su poder sobre los recursos de los trabajadores. En lo fundamental, se traté de
una desconcentraciéon centralizada, programada y ejecutada por el ejecutivo fede-
ral, lo cual gener6 algunos beneficios, pero también altos costos econdmicos y
sociales en los estados y municipios receptores de la misma.

Sin embargo, la forma de operar del sistema federal mexicano comenzaba a
ser cuestionada. Mds alld de la intencién gubernamental de restructurar profun-
damente la economia, los partidos de oposicién comenzaban a disputar y obtener
puntuales pero importantes triunfos en gobiernos municipales; varias ciudades
del norte del pais pasaron a manos del PAN, por e¢jemplo Ciudad Judrez (c¢f. Padi-
lla, Héctor, 1995), mientras que la izquierda, lograba controlar un combativo go-
bierno local en Juchitdn, Oaxaca (¢f. Zermeno, Sergio, 1987). Los triunfos de la
oposicién en el nivel municipal fueron la base de las exigencias que sistemdtica-
mente comenzaron a colocar los estados ganados por la oposicién, cuyos gobier-
nos locales pugnaban por una distribucién mds justa de los recursos de la nacién,
puesto que de e¢llo dependia el lograr mayor autonomia respecto del gobierno
central (¢f. Martinez Assad, Carlos, 1983; Lujambio, Alonso, 1995).

Pero la disputa centro-provincias se funda en una histérica adversidad y su sobre-
vivencia sefala la necesidad de restructurar un aparato estatal fuertemente con-
trolado por el nivel federal y a la vez revisar las relaciones entre érdenes de go-
bierno. El gobierno de Miguel de la Madrid propicié una desconcentraciéon
territorial de recursos, pero esto se hizo de manera centralizada; por ello no hubo
descentralizacién (en el sentido en que fue definido en este trabajo) ni una profun-
da revisién de las relaciones intergubernamentales entre érdenes de gobierno.

Mientras tanto, la ciudad de México transformaba profundamente su econo-
mia y su estructura urbana. Hacia el final del sexenio se aprobé el Plan General
de Desarrollo Urbano del D.F. (1987-1988), en el cual se planteaban algunas tesis
bdsicas como: controlar y ordenar el crecimiento de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México (zMCM), formular politicas de descentralizacién y de desconcen-
tracién de industrias contaminantes, prohibir nuevos fraccionamientos, reconsti-
tuir la zona central de la ciudad de México, reordenar la ciudad en ocho sectores
(centros, subcentros, corredores urbanos y zonas especiales de desarrollo conur-

8 En particular nos referimos a las obras de infraestructura (caminos, carreteras) que se traslada-
ron a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (Cf. Ziccardi, Alicia, 1991).



EL ESTATUS DE LA CAPITAL: DESCENTRALIZACION, REFORMA DEL ESTADO Y FEDERALISMO 105

bado [ZEDEC]), conservar el ambiente y desarrollar instrumentos de planeacién y
normas juridicas.

Pero en los hechos, la ciudad de México, continué absorbiendo buena parte
de la inversién publica federal para dar continuidad a sus monumentales y nece-
sarias obras de infraestructura y equipamiento (en particular, el metro y el drena-
je profundo). A ello se agregaron los efectos urbanos de los sismos de 1985, efec-
tos contradictorios que pusieron nuevamente de manifiesto la dificil relacion
capital-nacién. Asi, por un lado, fue necesario que la nacién (el gobierno federal)
asumiese la atencién de las justas demandas de vivienda de los damnificados, para
lo cual se usaron recursos del presupuesto y se obtuvieron apoyos de organismos
internacionales, los cuales fueron aplicados a la construccién de aproximadamente
cien mil viviendas y a la reconstruccion de infraestructuras y equipamientos. Por
otro, los sismos provocaron que un considerable numero de familias optaran
por trasladarse a vivir en el interior del pais. Un efecto sociopolitico importante
fue que con la tragedia y ante la capacidad de organizacién que demostraron los
damnificados, se lograron modificar las tradicionales y autoritarias relaciones que
prevalecian entre las instituciones gubernamentales y la ciudadania y se dio ori-
gen a un proceso de reconstruccion con participacién social.’

Hacia el final del sexenio en 1987 se cre6 la Asamblea de Representantes del
D. F. (ARDF), primer paso para democratizar, por la via de la eleccién directa de
representantes politicos, la estructura de gobierno de la ciudad capital. Con ello
se abria un canal de representacién politica de la ciudadania. Aunque en su pri-
mera etapa s6lo tuvo funciones reglamentarias, esta instancia se encargé de ges-
tionar diferentes demandas ciudadanas; es decir, fue una valvula de escape ante
la fuerte tensién social que se habia generado en la capital del pais y que se trans-
formé luego en un importante caudal electoral para el movimiento de oposicién
que llevé a Cuauhtémoc Cirdenas a la candidatura para la presidencia en 1988
(¢f Bassols, Mario y Rocio Corona, 1992). Pero lo importante es registrar que a casi
60 anos de la creacién del Departamento del Distrito Federal (medida con la cual
se suprimieron los municipios de la ciudad de México), se daba un primer paso
para avanzar en la reforma politica al gobierno de la ciudad capital. En adelante, el
binomio descentralizacién-reforma politica pasaba a ocupar un lugar central en
el interior de la agenda politica local y nacional.

ITI. LA REFORMA DEL ESTADO Y LA REFORMA AL GOBIERNO DE LA CIUDAD DE MEXICO

Para la ciudad de México, la politica de descentralizacion territorial marcé el inicio
de un proceso de desindustrializaciéon de la economia local, el cual se intensifi-
c6 durante la administracién de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994), cuando se

9 Existe una abundante bibliografia sobre los efectos urbanos, sociales y politicos que generaron
los sismos de 1985 en la ciudad de México; entre otros pueden consultarse: Mecatl, José L., Marco Michel
y Alicia Ziccardi (1987); Massolo, Alejandra (1886); Connolly, Priscilla, Emilio Duhau y René Coulomb
(1991).
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adopt6 un conjunto de politicas econémicas neoliberales y se puso en marcha un
proyecto de reforma del Estado, dando lugar a procesos de restructuracién eco-
némica e institucional acordes con lo que ocurria en el contexto internacional.

Entre las principales decisiones que afectaron directamente los procesos de
uso del territorio nacional deben mencionarse: la disminucién del tamano y fun-
ciones del gobierno central y el traspaso de responsabilidades a los gobiernos es-
tatales y municipales, la desregulacién de las formas de acceso y uso del suelo y
demds componentes de la estructura urbana, y la privatizaciéon de servicios urba-
nos en algunos estados y municipios del pais (ej.: el agua potable, la recoleccién
de basura, etcétera). A ello se agregan los efectos propios del TLC (principalmente
en las ciudades de la frontera norte) y las modificaciones al articulo 27 constitu-
cional sobre la tenencia de la tierra. La descentralizacién, aunque no estaba ausen-
te del discurso gubernamental, se reinscribié en el interior de las politicas de re-
forma del Estado. Como parte de las mismas, se traté de neutralizar el intermedia-
rismo (particularmente sindical) y se restructuraron las politicas sociales de corte
corporativo, que habian prevalecido durante varias décadas. Esta accién también
tuvo importantes efectos sobre el gobierno y la administracién urbana.

El discurso planificador, heredado del sexenio anterior, enunciaba objetivos de
la descentralizacién, el desarrollo econémico, el mejoramiento en la calidad de los
servicios urbanos, el fortalecimiento municipal y el impulso a la planeacién demo-
critica para el desarrollo urbano y regional (¢f. Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994). Pero lo cierto es que las politicas territoriales, urbano-regionales carecian
de importancia en el interior del aparato gubernamental. En lugar de restructu-
rarlas, ponderando el significado que encierra la dimensién territorial en los pro-
cesos de restructuracién econdmica, se optd por su omisién. La instancia encar-
gada de su tratamiento, la SEDUE, cambio su nombre por el de Secretaria de Desa-
rrollo Social (Sedesol), pero ello no significé que esta secretaria dejase de lado la
normatividad territorial para asumir el diseno y/o ejecucién de las politicas socia-
les (salud, educacién) o el control del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR,
nuevo mecanismo de seguridad social y ahorro para la vivienda de los asalariados,
creado en 1992). La Sedesol se transformd, en cambio, en el aparato institucional
desde el cual se operaba el publicitado programa social de distribucién de bienes
y servicios destinado a contrarrestar los efectos del ajuste sobre los sectores po-
bres de la poblacién: el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Este progra-
ma se enmarcaba en los lineamientos que formularon los diferentes gobiernos la-
tinoamericanos, de acuerdo con las recomendaciones de los organismos prestata-
rios internacionales, en particular el Banco Mundial.

Durante el salinismo, el presidencialismo ejercié un fuerte control sobre la vi-
da econémica y politica de los estados y municipios del pais, y el Pronasol fue un
mecanismo eficaz para ello, concentrando los recursos del ramo 26 del presupuesto
federal.'” Sin embargo, la presién politica de una oposicién que crecié en los es-

10 Seguramente pocos programas gubernamentales han sido tan evaluados y estudiados como
Pronasol, programa sobre el cual existe una abundante bibliografia; véanse entre otros: Dresser, De-
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tados del interior del pais y obtuvo primero importantes triunfos en el nivel mu-
nicipal y luego, en el estatal, generé los embriones de una exigencia de descentra-
lizacién. Principalmente, en los estados en los que alcanzé el control del ejecutivo
(Baja California, Guanajuato y Chihuahua, donde sus gobernadores habian sido
ya presidentes municipales), el PAN comenz6 a demandar una relacién entre la
federacion y los estados mas justa y mds igualitaria en la distribucién de los recur-
sos y en el interior de las relaciones intergubernamentales.!!

Si bien la dimensién territorial no fue explicitamente incorporada en la fmmu—
lacién de las politicas publicas, los movimientos del capital y la misma inversién
publica federal (ej.: carreteras construidas y otorgadas en concesién al capital pri-
vado) contribuyeron presumiblemente al avance del proceso de desconcentra-
cién de actividades y poblacién de la ZMCM hacia el resto de la region centro de
otras ciudades del pais.

En general, los efectos territoriales de las politicas publicas fueron poco o nada
considerados en el interior de las mismas, el estallido de violencia en Chiapas es
un indicador de ello. Los indices de marginalidad que dio a conocer el Conapo en
1993, en donde se advierten crudamente las desigualdades inter e intrarregiona-
les, estatatales y municipales que prevalecen en el pais en relacién con los bienes
y servicios bdsicos, no contribuyeron a disenar nuevas politicas publicas capaces
de contrarrestar el grave rezago social.

En materia de politica urbana se formulé el Programa de las 100 Ciudades, se-
gun el cual se justificaba la organizacién y distribucién territorial de la inversién pu-
blica federal, y los convenios con los estados cambiaron nuevamente su nombre
para transformarse en Convenios de Desarrollo Social, instrumentos suscritos en-
tre la federacién y los estados de la repiiblica. En materia de politica de vivienda,
la situacién fue desconcertante porque se opt6é por una actitud de desinterés y
desconocimiento de la accién gubernamental desarrollada en el pais durante los
20 afios anteriores. Asi, se regresé a la vieja y errénea idea de que el problema de
la vivienda popular podia resolverse introduciendo mecanismos propios del mer-
cado, se improvisaron nuevas y poco exitosas férmulas de operacién en los orga-
nismos de vivienda (como las subastas en Infonavit) o el desmantelamiento del
dnico organismo para no asalariados, Fonhapo, que en su primera etapa habia
logrado ser una experiencia innovadora y con eficacia social. Sin duda, con esta
politica urbana se debilitaba el clientelismo sindical que, como una forma de dis-
tribucién de bienes 'y servicios urbanos, prevalecié durante dos décadas para los
asalariados; pero también se intenté debilitar las organizaciones sociales auténo-
mas que habian aprendido a gestionar recursos para la vivienda y que, en adelan-
te, debieron optar por disputar los limitados recursos de los organismos locales.
Por ello puede afirmarse que, en general, la politica urbana de nivel federal, lejos
de fortalecer los gobiernos locales, los debilité.

nis, 1994; Molinar, Juan y Jeffrey Weldom, 1994; Gordon, Sara, 1993; Arzaluz, Socorro, 1995; Padilla,
Héctor, 1995.
1 Véase Lujambio, Alonso, 1995; Aziz Nassif, Alberto, 1995.
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En la ciudad de México, los efectos no fueron diferentes. La politica contenida
en el Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994) formulaba como principal objetivo el
mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Para ello se anunciaban propésitos
precisos tales como: el control y ordenamiento de la ciudad, la disminucién de los
niveles de contaminacién del aire, la regularizacién de la tenencia de la tierra, la
creacion de empleos, garantias de seguridad publica, restructuracién del servicio
de transporte, preservacién del Centro Histérico. Esto implicaba a su vez tomar
medidas drasticas, como prohibir estrictamente el establecimiento o ampliacién de
industrias altamente contaminantes o grandes consumidoras de agua, adoptar po-
liticas de ahorro de energia, detener la expansiéon desordenada de la mancha urba-
nay la pérdida de reservas estritegicas para el equilibrio ecolégico. Para ello se
requeria, entre otras cosas, mejorar la relacion financiera y fiscal de la capital con
el resto del pais.

Pero durante el sexenio no se actualizé el Plan General de Desarrrollo Urbano,
tal vez porque el mismo se habia aprobado en 1987, un ano antes de comenzar el
sexenio salinista, durante la gestién del regente Ramén Aguirre Veldzquez. Sélo
se expidié la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, el 4 de enero de 1991,
en la cual el Plan Director para el Desarrollo Urbano del D.F. estaba constituido
por el conjunto de reglamentos, normas técnicas o disposiciones relativas para
ordenar los destinos, usos y reservas del Distrito Federal y el mejor funcionamien-
to y organizacién de espacios urbanizados. Sin duda, la ley no podia reemplazar la
existencia de un plan, pero quienes estaban al frente de la oficina de Coordina-
cién de Reordenacién Urbana y Protecciéon Ecolégica se mostraron abiertamente
renuentes a elaborar instrumentos de planeacién global y normativa para el D.F. y
optaron por impulsar proyectos estratégicos.'?

Los noventa significaron cambios profundos en la ciudad de México, ya que es-
te territorio asumié un papel central en los intentos de integrar la economia na-
cional a la globalizacién. La capital presenté profundas transformaciones en su
estructura econémica y se agudizé un doble proceso ya en marcha: la desindus-
trializacién y la terciarizacion de su economia; esto se tradujo en la expansiéon de
los servicios del sector moderno (el capital financiero, las actividades de la infor-
mdtica, el comercio) y del sector informal (principalmente la fuerte presencia de
los vendedores ambulantes en el centro de la ciudad). Sin embargo, la desigual-
dad social y la segregacién urbana en la ZMCM (e inclusive en el interior del Distri-
to Federal) no disminuyd, y con ello la movilizacién ciudadana por bienes y servi-
cios urbanos, en particular vivienda, ejercié una presién permanente sobre el
gobierno de la ciudad.

La reduccién del subsidio federal para el mantenimiento del aparato burocra-
tico propicié una reforma fiscal basada en la ampliacién del nimero de contribu-
yentes y en la desregulacién de la normatividad existente para usos del suelo, lo
cual contribuyé a su vez a estimular la inversién privada. Segin informaciones
oficiales, el nivel de endeudamiento de la ciudad fue acorde a su capacidad de ge-
nerar recursos propios, y las costosas obras publicas realizadas en el territorio de

12 Cf. Garza, Gustavo, 1995; Ziccardi, Alicia, 1992.
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la capital fueron construidas con recursos propios (ej.: el metro se extendié hasta
el Estado de México). Pero es claro que la metrépoli cambié su fisonomia tam-
bién con cuantiosos recursos procedentes de otras instancias del gobierno federal,
como es el caso de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (STC) para la
realizacién de obras de infraestructura (puentes, vialidades, etcétera). Es preci-
samente en este punto donde la temdtica de la descentralizacién estd directamen-
te relacionada con la del federalismo.

Pero quiza lo mds notorio fue que la gran ciudad vio transformar su espacio
urbano a través de la realizacién de importantes megaproyectos, como fueron los
centros comerciales en los que participé intensamente el capital privado y donde
¢l gobierno local construyé la costosa infraestructura requerida (ej.: Santa Fe);
este tipo de accién se enmarcé claramente en el papel de facilitador de las inver-
siones del capital privado que ha asumido el Estado y en la aplicacién de las poli-
ticas neoliberales en la construccion del espacio urbano. También se impulsaron
proyectos en los que participaron directamente los sectores populares, siendo el
mds importante el Proyecto de Rescate Ecolégico de Xochimilco, y hubo otros
que fracasaron a pesar de la centralidad que poseian, como fue el caso del Pro-
yecto Alameda. Por otra parte, las reservas territoriales en el Ajusco pretendieron
controlar la expansién de la mancha urbana, pero al mismo tiempo se desestimé
la importancia de la planeacién global de la ciudad y hubo que conciliar las exi-
gencias de las clases altas y los intereses inmobiliarios sobre el uso del suelo (ej.:
las ZEDEGC y los ejes comerciales en Polanco o Altavista) con las exigencias de las
clases populares (¢j.: la demanda por servicios basicos en Iztapalapa).

En sintesis, la administracién central privilegié los proyectos considerados es-
tratégicos por la tecnocracia, tratando de conciliar los diferentes intereses que
estaban en juego. Asi, se realizé una intensa accién gubernamental vinculada, por
un lado, con el capital privado y, por otro, con organizaciones sociales y organiza-
ciones no gubernamentales (particularmente, de atencién a la vivienda popular).
La concertaciéon fue una forma de relacion que privé con las organizaciones ciu-
dadanas en un contexto de creciente politizacién y de expansién de la oposicién
politica.

En 1993, la reforma al gobierno de la ciudad de México pas6 a ser un tema
central en el debate nacional. La reforma ya era una demanda de los partidos poli-
ticos de la oposicién que solicitaban la creacién del estado 32 (estado de Andhuac
o del Valle de México) y el gobierno de la ciudad, el DDF, decidié encabezarla. Su
propuesta de reforma al gobierno de la capital dio lugar a una consulta publica
sobre diferentes temas, los cuales fueron analizados en innumerables ponencias
presentadas en las cuatro mesas que se constituyeron para tal efecto: 1) forma de
gobierno y derechos cindadanos, 2) hacienda ptblica, aspectos financieros y eco-
némicos del D.F., 3) coordinacién metropolitana, organizacién territorial y ges-
tién de servicios, y 4) procuracién y administracién de justicia. Pero la riqueza y
variedad de las ideas expuestas no logré plasmarse en una profunda reforma ins-
titucional y politica. Sélo se introdujeron reformas en los articulos respectivos de
la Constitucién para transformar la forma de gobierno y se aprobé un Estatuto
de Gobierno del D.F. el 14 de julio de 1994. Sin duda, los limitados alcances de
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esta reforma deben enmarcarse en el contexto que prevalecia en el pais. Se trata-
ba de una reforma politica iniciada con posterioridad a la recuperacién del PRI en
1991, que contemplaba la eleccién indirecta del regente para 1997, la eleccién di-
recta de consejeros cindadanos delegacionales, mayores atribuciones a la Asam-
blea de Representantes del D.F. (en particular el control de la cuenta publica del
DDF) y la creacién de un Consejo Metropolitano para atender cuestiones relativas
al suministro de servicios de escala metropolitana (ambiente, agua y transporte
publico).

~ Pero el estatus de la capital en el interior del pacto federal continué inalterado;
sélo se traté de introducir mejores o mds eficaces mecanismos para institucionalizar
la participacion ciudadana y se dio un limitado avance con la propuesta de eleccién
indirecta del regente por parte de los millones de capitalinos que habitan este te-
rritorio. No se introdujeron las propuestas sobre las necesarias transformaciones
institucionales que se requerian para mejorar la gestién urbana, tales como de
traspaso de funciones y recursos del DDF a las delegaciones, con lo cual la ciudad
continuaria goberndndose con un presupuesto fuertemente concentrado en el
nivel central.

La ciudad de México era considerada territorial y administrativamente como el
Distrito Federal y no como la realidad metropolitana que la constituye.!® Para los
diferentes 6rdenes de gobierno que conviven en este territorio: el DDF, las dele-
gaciones, la ARDF, las instancias de gobierno del Estado de México y las autorida-
des municipales no se propusieron transformaciones sustanciales en cuanto a sus
funciones, sus formas de relacién y de coordinacién.

Pero la reforma fue un paso importante en el sentido de poner a debate, en el
espacio local (particularmente en la ARDF) y en el érgano de representacion de
los estados de la federacion (el Senado), la forma de gobierno de la capital del
pais. Los tiempos politicos del orden nacional no la beneficiaron, ya que el sexe-
nio expiraba y en consecuencia la forma de gobierno de la capital se dirimié en
medio del tenso escenario de la sucesién presidencial. El entonces regente de la
ciudad, Manuel Camacho Solis, no oculté sus aspiraciones a ser el candidato del
PRI a la presidencia de la republica y esto condicioné marcadamente los alcances
de la misma; por lo menos, la sujeté a los condicionamientos del presidencialis-
mo. Asi, la reforma se concreté a introducir algunas modificaciones en la forma
de gobierno, las cuales estaban lejos de garantizar una gestién urbana eficiente y
una gobernabilidad democrdtica. La capital tampoco lograba redefinir su lugar
en el interior de un sistema federal que, desde la creacién de esa forma de go-
bierno, se beneficié con una alta concentracién de recursos de poder, econémi-
cos y politicos.

13 Sobre la complejidad de la administracién de los principales servicios urbanos de la zona me-
tropolitana de la ciudad de México, véase Navarro, Bernardo y Alicia Ziccardi (coords.), 1995.
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IV. LA REFORMA INCONCLUSA Y EL NUEVO FEDERALISMO

Desde hace casi diez anos se anunci6 la intencién de reformar el gobierno de la
ciudad de México y se avanza lentamente en su concrecién. Sin duda, la capital es
un espacio de poder real y simbélico, donde la oposicién partidiaria (PAN y PRD)
tienen un importante caudal electoral y, por ende, grandes posibilidades de dis-
putar el gobierno al PRI. Por ahora, sélo se han realizado las elecciones de conse-
jeros ciudadanos, previstas en el Estatuto de Gobierno, donde prevalecié un alto
abstencionismo y un abierto desinterés de la ciudadania por participar en un pro-
ceso en el que se limit6 la actuacién de los partidos politicos al control del proce-
so electoral.

Lograr concretar el objetivo de la reforma politica es de fundamental impor-
tancia para avanzar en la transicién e inaugurar una forma de gobierno democra-
tico en la capital de México, una de las ciudades mds grandes del mundo. Pero el
gobierno de la ciudad de México requiere también una profunda reforma institu-
cional que permita otorgar mayor eficiencia y eficacia a la gestién del territorio y
que garantice calidad de vida para el conjunto de la poblacién que habita la gran
metrépoli. Por ahora, sélo estdn en juego las propuestas democratizadoras, pero
las mismas deben articularse necesariamente al debate actual sobre el federalis-
mo. Por ello, la reforma ahora deberd ser mds profunda y compleja.

En el discurso gubernamental actual existen muy pocas alusiones sobre cudl
es el estatus de la capital en el interior de lo que se ha dado en llamar el “nuevo
federalismo”. Sin embargo, ¢l tema de la capital es central para saber cudl es el al-
cance de las reformas que se proponen. Se reitera la necesidad de realizar una
descentralizacién de funciones y de recursos de la capital del pais hacia los demas
estados y municipios, lo cual no puede limitarse a una redistribucién de las partici-
paciones federales (una reforma fiscal) ya que es necesario considerar la impor-
tancia y centralidad que posee la economia urbana de la capital para el conjunto
de la economia nacional. Asi, segin el INEGI, el D.F. aporta actualmente alrededor
de un 24.1% del PIB global, principalmente porque aqui se localizan atin las princi-
pales actividades de la industria manufacturera y de los servicios de la produccién.
De igual forma, absorbe una proporcién similar de la inversion publica federal, a
lo que se agregan las transferencias de recursos que se dan entre el gobierno fe-
deral y el DDF, los recursos extraordinarios que se obtienen a través de la deuda
y que sirven para financiar obras en la ciudad, etcétera. Lo fundamental es sefalar
que mientras no exista transparencia en las cuentas de la nacién, y de cada nivel
de gobierno, perdurara la idea de que la capital se beneficia por encima de lo que
le corresponde en el pacto federal.

Pero el federalismo es mucho mas que un arreglo fiscal; es un sistema de go-
bierno segtn el cual el poder se distribuye funcional y territorialmente entre los
estados que constituyen la nacién. El problema de la forma de gobierno de la ca-
pital, en los paises que han optado por el federalismo, va mas alld de lo econ6émi-
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co y se ha resuelto de muy diversas maneras.' En Argentina, la capital federal es
una gran ciudad gobernada por una municipalidad que, hasta 1995, estaba en
manos de un intendente designado por el presidente de la repiblica y que ahora
es electo por la ciudadania, al igual que los miembros del Consejo Deliberante. Es
decir, la forma de gobierno de su capital hasta hace poco era similar a la de la ca-
pital mexicana. En Brasil, en cambio, la capital se trasladé a finales de los afios
cincuenta de la ciudad de Rio de Janeiro hacia Brasilia, una nueva ciudad que es
asiento del gobierno federal y cuya maxima autoridad, el gobernador, es electo
por la ciudadania.

En México, hoy coincide temporalmente la intencién de reformar el gobierno
de la ciudad (o mds bien, de crear un gobierno donde sélo exista un aparato ad-
ministrativo y una instancia legislativa) con los proyectos de restructurar la forma
de funcionamiento del sistema federal. Las tareas son complejas y deberdn con-
templar, entre otras, las siguientes cuestiones: 1) Crear una forma de gobierno
democrdtica, lo cual implica que los habitantes del D.F. elijan de manera directa a
sus autoridades mas inmediatas (regente y delegados); 2) realizar una reforma
politico-institucional que descentralice hacia las delegaciones recursos econémi-
cos, técnicos, humanos y politicos, y modernice el aparato administrativo, poniendo
fin a la corrupcién que estd presente, de diferentes maneras, en las instancias de
gestién del territorio y de los servicios urbanos; y 3) formular una propuesta
de reforma al gobierno de la ciudad de México, desde y en el interior del federa-
lismo, integrando la transformacién del gobierno de la capital a las transformacio-
nes del gobierno de la nacién.
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