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Resumen: La ciudad de México es una de las metró­
polis más grandes del mundo, una compleja realidad 
metrr,politana y el territorio donde se localizan loJ p1r 
deres de la Jederacifm. El principal interrogante de este 
trabajo es ¿cuáles el estatus que se ha otorgado a la ca­
pital del país en el interior de los diferentes proyectos 
gubern.amentales de descentrali:r.acifm, ref urma del Es­

tado y nueuo "federalismo", que se furmularon y/o ejecu­
taron en México, en la última década? Las nociones 
de descentralizaci(m y desconcentración nos permiten 
evaluar los alcances de esos ¡,ruyectos y el tema del fede­
ralismo mexicano se inarrpura en est,e artícu/,o a la pers­
pectiva en /,os estudios urban(}S-regionales. De esta for­
ma se les da continuídad y a la vez se enriquecen /,os 

estudios que sobre la descentralización, el Jortaleci­
miento municipal y la reforma del Estado se han reali­
zado en México. 

INTRODUCCIÓN 

Abstract: Mexico City is one o.f the largest metmpolises
in _the world, a complex metrapolitan reality, and the 
seat of the branches of the federation. The main aim of 
this article is to discover the status given ll> the coun­
try 's capital within the various govemment projects 
amcerning decentralization, state ref orm and the new 
federalism, f urmulat,ed and/1rr implemented in Mexico 
during the laJt decade. The notions '!f decentralization 
and deconcentration enable one to evaluate the scope of 
these projects, while the subject of Mexican Jederalism 
is inwrporated into this article Jmm the perspective of 
urban-regional studies. '171is lends continuity to, while
at the same time expanding, the studies on decentrali­
zation, the strengthening of the municipalities and 
State r1!f'orm which have been undertaken in Mexico. 

L
A CIUDAD DE MÉXICO.es una de las metrópolis más grandes del mundo; una 
compleja realidad metropolitana, 

0

de alrededor de 15 millones de habitan­
tes, cuya ciudad central es el Distrito Federal, la capital del país, territorio 

donde se localizan los poderes de la federación.1 Su forma de gobierno, práctica­
mente la misma que fue creada en 1928, se halla bajo el control del presidente de 
la república, quien delega su autoridad en la figura de un regente (por él desig­
nado), quien está al frente de un aparato administrativo: el Departamento del 
Distrito Federal.2 Este mecanismo de designación de autoridades en la capital lo 

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

1 Según el Censo de 1990, en las 16 delegaciones del D.F. vivían 8 235 685 habitantes y en los 27 
municipios conurbados del Estado de México un total de 6 811 941 habitantes. Cf INl,GI (1993). Las 
principales características que presenta la metrópoli son la marcada desigualdad social y la segrega­
ción urbana. 

2 Sobre la desaparición de los municipios de la ciudad de México y la creación del Departamento 
Central y la� Deleg-.iciones, véase entre otros: De Gortari, Hira y Regina Hernández .(1988); González 
Oropeza, Manuel (1995); Cruz Rodríguez, Ma. Soledad (1994); Ziccardi, Alicia (1993); Perló, Manuel 
(1981). 
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 ejerce tambien el regellte, quiell nombl-a a un :funcionctrio como autoridad ma-

 xima en cada una de las delegaciones en que se clivide el territorio del D. F. En la

 actualidKld, ya se ha iniciado un proceso de reforilla al gobierIlo de la capital, pe-

 ro por ahora (1996), la ciuduclania solo participa en la eleccion de los represen-

 tantes de partidos politicos para la constitucioll de la Asaml:)lea Legislativa del

 Distrito Federal y de los colasejel^os ciudadanos delegacionales.

 E sta es la forma de gobierno que existe ell este pequeXllo territorio en el que se

 localiza bucXna parte de la industria manufactllrela y de los servicios del sector

 (cornercio, informcitica, finanzas), se collcentrful los mejores equipanlientos (de

 salucl, educacion y cultura), una elevacla proporcion de la inversion y el gasto pu-

 lDlico, y talnbien se generan irnportantes recursos de la nacion.

 A partir de esta breve descripcioll, el prillcipal interrogante de este trabajo es

 ecual es el estatus que se ha otorgado a la capita] del pais en el interio- de los di-

 ferentes proyectos guberlaamelltales de descentralizlcioll, reformra del Estado y

 "nllevo federalismo", que se formularoll y/o ejecutaroll en Mexico, en la ultima

 decada?

 Comenzaremos poI distinguir las llOCiOlleS de descentralizaciorl y desconcentra-

 cion, ejercicio util para evaluar los alcances de esos proyectos. En este sentido,

 dele sellalarse que en tre los es tudiosos de la problenlatica urballo-regional ha

 existido una gran preocupacion y un interesante debate sobre esta cuestion; so-

 bre todo, cuando la descentralizacion se asocio a los procesos de democratizacion

 politica que se protagonizaron descle los Anos ocllenta en diferentes paises de

 AmeIica Latina.3

 El federalismo Inexicano, en cambio, ha sido matel-ia de estudio sistemcitico y

 profundo de juristas e historiadores.4 La celltralidad que ha adqelirido reciente-

 mente en el interior del deloate politico rlacional llOS obliga a considerar la im-

 portancia que posee la dimension territotial del-ltro del rrlismo. Por ello, su in-

 clusion en los estlldios urbano-regionales se torna hoy illeludible, pertnite dar

 continuidad y enriquece los estudios que sol-re la descentlalizacion, el fortaleci-

 miento municipal y la reforma del Estado se han realizado en Mexico.

 A1 mismo tiempo, este articulo parte de ulla doble constatacion: a) la excesiva

 concelltracion territorial de poblacion y actividades en el territorio de la ciudad

 de Mexico; illteresa considerar aqui exclusivamellte el territorio del Distrito Fede-

 ral, en tanto capitcll de la llacion y sede de los poderes ideraleAs, aunque el mis-

 3Ull interesallte delDate .se desarrollo a pal tirde Ull articulo deJordi Borja (1984), publicado en

 la Revist(l lXlexicana de Sf)liolot,nn lZajo el titulo "La descentralizacioll: una cuestioll de metodo", en el

 cual este autor ffilrmaba que la descen trali zaci on era co nsustall cial a la democracia. Vease De Mattos,

 Carlos (1989); Coraggio, Jose Luis (1989 y lD91); varios articulos contenidos en Borja, Jordi et al.

 (1989); Ziccardi, Alicia (1990). Un balallce sobre America Latilla puede hallarse en Rufian, Dolores y

 Eduardo Palma (1993). En Mexico, entre otros vealse Morello Toscano, Alejandra (1982);Jacol)s, Mi-

 chael y Alicia Ziccardi (1984); Perlo, Manuel y Alicia Ziccardi (1989); Massolo, Alejandra (1991); Mar-

 tine7.Assad, Carlos yAlicia Ziccardi (1992); Agllilar Barajas, Ismael (1992); Aguilar, Adrian y Boris

 Graizbord (1992).

 4 Sobre el federalismo mexicano vease: Carpizo, Jorge (1973); Sales, Carlos (1987); Ortega Lome-

 lin, Roberto (1988); Vazquez,Jo.sefina Zoraida (1993); Herllalldez Chavez, Alicia (1993); Carmagnani,

 Marcollo (1993); Gonzalez Oropeza, Manuel (1995); Lujambio, Alonso (1995), Ocalla, Lucila (1996).
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 mo es parte de una compleja realidad metropolitana que se extiende terlitorial-

 mente sobre los mullicipios conurbados del Estado de Mexico; y b) la excesiva

 concentracion de recursos, principalmellte flnancieros y de podesr politico, en
 manos del gobierno fedel al.) Ambas cuestiolles son diferentes y analiticamente
 distinguibles, se refuerzan entre si y estan preseIltes c1z 1a illocultable adversidad

 que existe de parte de 1a provincia hacia el centro (la ciudad de Mexice y el go-
 bierno federal localizado en su territolio).

 II. Il-t DESCONCENTRACION TElRITOl Y PROPUESTM DESCENTlIZMOl

 Desde 1a perspectiva del arlalisis territorial, la llocion o collcepto de descentrali-

 zucion ha dado origen a Ull illtenso debate. En un trabajo reXllizado a finales de
 los ochenta, afirmabamos que era muy dificil

 encolltrarse con algull gobierllo, partido politico, agellcia internacional u orgalliza-
 CiOll cientEco-social que no estuviera de acuerdo COll la descentralizacion. Reaga
 e1l Estados Unidos, Pinochet en Chile, Marcos en Filipitlas, Thatcher en Inglaterra,
 pero tambien los socialistas franceses, los impulsores del proceso autonofimico espa-
 Ilol, los laboristas britanicos, asi como cientiE1cos sociales y ecolaomistas como Miltoll
 Friedman y Abby Hoffinan, e} Banco Mulldial, y en Mexico, el gobierno de Miguel
 de la Madrid, enarbolabarl prograrnas descelltralizadores (Perlo, Malauel y Alicia
 Ziccardi, 1989).

 Por esta razon llOS propusimos rastrear los origenes teoricos de este binomio

 centrallzacion-descentralizacion y coincidimos con Rondinelli (1981), quien aElr-

 tnaba que

 la descentralizacion era la transferencia o delegacion de autoridad lega,l y politica para
 planear, tomar decisiones y administrar funciones publicas de agencias centrales del
 gobierno a organizaciolles de base, unidades subalterllas de gobierllo, corporacio-
 lles descelltralizadas, autoridades regiollales funcionales, gobiernos autonomos y
 locales y orgailizaciones no gubernamelltales.

 E1 problerna de fondo en los procesos de descentralizacion es entollces la cuota

 de poder que se trallsfiere, asi como el caracter del oto7gadory del receptor. Y la no-

 cion de "descentralizacion" se distingue de la de "desconcentracion", porque esta

 ultima solo hace referencia a los cambios que se producen en la autoridad adrni-
 nistrativa de la linea central a niveles mas bajos, y puede restringirse solamellte a
 la "desconcentracion geografica de oElcinas celltrales hacia areas dispersas, pero
 intimamente relacionadas o dependientes del centI o en diferentes ordenes

 (administrativo, Elnanciero, etcetera)" (idem.).

 5 Recientes analisis exponen las caracteristicas actuales del federalismo. CW Aguilar Villanueva

 Luis F. (1995); Gadsden, Carlos et al. (1995); Martinez Assad, Carlos (1994) .
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 Ahora bien, en Mexico, en los primeros allos de la decada de los anos ochenta,
 la propuesta de "descelltralizacion de la vida llacional" fue Ull COmpOIlel:lte Cell-
 tral en la agenda del gobierno de Miguel de lvi Madrid (1983-1988). La misma dio
 lugar a un proceso de desconcentracion de funciones y recursos del gobierno fede-
 ral a los estados (y en mellor medida a los rnunicipios), sin que se lograra alcanzar
 un proceso slutenticamellte descentralizador. I,a contrapartida de esta descon-
 centracion Sleron las restricciones impuestas en la capital del pais para lcl locali-
 zacion de nuevas actividades (sobre todo las que requerlall consumir agua y/o
 contribulan a deteriorar el ambiellte urbano). Sin duda, esta politica incidio para
 que el capital privado agregarci un motivo mzis a su decision de localizarse, cada ve7> mas, en otras ciuclades del pals.

 lOurante esa adrninistracion se formulo un alBplio y vasto programa cle descon-
 centracioll que abarcaba inicialmellte todas las dimellsiolles de la actuacion gu-
 bernamental (economica, polltica, de educacion salucl y serucios publicos). Un
 impulso inicial del gobierno :Sederal fue promover reformas al art. 115 constitu-
 cional, traspasando a estados y municipios un COlljlllltO de responsabilidades en
 relacion COtl el surninistro de sewicios publicos (agucl potable y alcantarillado, re-
 coleccion de leasura), el mantenirniellto y administracion de bienes colectivos
 (espacios verdes, mercados), la planeacion del territorio y la captacion de recur-
 sos propios (impuesto predial y traslado de doluinio). Los pril:lcipales instrumen-
 tos con que conto la administracion publica para llevclr a e:fecto esta desconcen-
 tracion de recursos fueron los Convenios Unicos de Desctrrollo (CUD) que dentro
 del mblrco de los Comites de Planeacion parcl el Desarxollo (Coplade), estableclall
 el destino de los recursos, de acuerdo con prioridades Eljadas localmente (ct Mctr- tillez Assad, Carlos y Alicia Ziccardi, 1992).

 Ell rnateria de pol1tica urbano-regional, esta posicion inicial clel gobierllo fede-
 ral y el uso de los instrumentos ideados para desconcentral y fortalecer la accioll
 en el nivel estatal, se stlstentaball ela diagnosticos Ssico-espaciales elaborados por
 el personal de la entollces Secretarict de Asentamierltos Urbanos y Obras Publicas
 (SAHOP), instancia del gobierllo federal creada eIl 1976. La eficacia de esta practi-
 ca planificadora centralizada fue ampliarnente criticada, pritlcipalmente porque
 dio origen a la proliferacion de miles de plalles y progrclmas, muchos de los cua-
 les carecian de rigor tecnico y de la consideracion de los actores gulernamentales
 (niveles de gobierno y/o tipo de organisrnos), economicos (empresariales, bancos)
 y sociales (organizaciones y/o movirnielltos sociales) qut- actuaban en los proce-
 sos de ocupacion y uso del suelo.6 Pero, esta planeaciola urbano-regional partia de
 un diag1zostico global correscto en el que se selaalaba que muchos problemas na-
 cionales provenian de la existellcia de un patron de utballizacion caracterizado
 por una marcada collcentracion de poblacion y actividades en las grandes areas
 rnetropolitanas (ell particular la ciudad de Mexico y en orden de importallcia
 Guadalajara y Monterrey). Su contrapartida era la dispersion de poblacioll y acti-

 6 Un balance sobre la planificacion urbano-regiotlal de e sos allos puede hallarse ell el libro colec-
 tivo coordinado por Gtlstavo Garza: Una decada de jblaneaciz)n rban*X^egional en Mexiso (1978-1988)> El Colegio de Mexico, Mexico, 1989.
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 vidades en miles de pequellas localidades (ct Ullikel, Luis, 1976). Las propuestas
 de la epoca consistieron en promover una desconcentracion, a Eln de que dismi-
 nuyeran las desigualdades regionales y, por esta via, se colltrarrestaran los efectos
 de 1a aguda crisis que presentaba la economia naciollal.

 Segun se afirmaba en el Plan Nacional de Desarrollo de 1983, la ciudad de Me-
 xico (considerada en ese texto como la zona metropolitana consiituida por el D.F. y
 los ulunicipios corlurbados del Estado de Mexico) era Ull espacio altamente COll-
 centrador de los recursos nacionales, "mcis alla de lo que es economicarllellte eEl-
 ciellte ell el contexto interregional". E1 prillcipal efecto de esta primacia urbana,
 que por cierto iba perdiendo peso ell la decada de los ochenta,7 era el producir
 un proceso de desarrollo innecesariamente lento y costoso que se traducla en la
 creciente exigellcia de realizar cuantiosas inversiones publiccls para atender las
 necesidades basicas de la poblacion de la zona. Por ello, la prillcipal propuesta de
 la tecnocracia de la epoca era la reordenacioll de las actividades ecollomicas en el te-
 rritorio nacional, para lo cllal debia desestimularse 1a inversion illdustrial ell
 la ciudad de Mexico, territorio que presentaba ya serias dificultades para garanti-
 zar el suministro del agua potable a vastos sectores de 1a poblacion, asl como ele-
 vados Iliveles de contaminacioll ambiental. En contrapartida, el discurso de la epoca
 retomaba 1luevamelate las viejas ideas de estimular el desarrollo regional y el de-
 sarrollo estatal integral y, agregaba, el fortalecimiellto municipal.

 Era evidente que la ciudad de Mexico historicamente, y por razones de lndole
 geograElca, economica y politica, habla concelltrado :fuerternellte la inversion pu-
 blica federal. Pero esta situacion habla comenzado a cedesr en los ochenta ante los
 reguerimientos de infraestructura exigidos por el auge de las actividades petrole-
 ras principalrnente en el Golfo de MexicoS el fomento al turismo y los proyectos
 vinculados a la creacioll de parques y puertos illdustriales. Por otra parteS 1a pro-
 duccion de insumos o productos intermedios comenzo a localizarse en el interior
 del pais, en ciudades ell las que existia ya urla importante oferta de mano de obra
 y ofrecian otras ventajas locacionales (ej.: la maquila ela las ciudades de la fronte-
 ra norte). Todo ello llevo a que, en esta decada, las llamadas ciudades medias o
 seculldarias adquiriesen una creciente importancia en el rnapa de la nacic: n (Gt
 Aguilarn Adrian y Boris Graizbord, 1992).

 Durallte e1 gobierno de Miguel de la Madrid, la SAHOP se collvirtio en Secreta-
 ria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), otorgandosele rango de subsecretaria
 a1 tema de 1a vivienda y al ambiellte. Pero esta instancibl gubernamental, que per-
 dio entonces su anterior capacidad de ejecutar obras publicas, aSUNliO Ull CaraCtel
 exclusivamente normativo y carecio de capacidad para influir en la formulacion

 7 Il1vestigaciones posterivres realizadas por el Collsejo Nacional de Polulacioll (1!394:29) indican
 que entre 1900 y 1950 se observo un aumento gradual de la primacia de la ciudad de Mexico respecto
 de las otras tres principales ciudades: Guadalajara, Monterrey y Puebla; en la.s decadas siguientes se
 presento tIna disminucion; y entre 1970 y :1980 no existia variacioll significativa del lndice de prima-
 cla, aunque se mantuvo una tendencia a la disminucion respecto de las diez principales ciudades. Pe-
 ro es en la decada de 1980-1990 cuando se obsetva claramellte que la Z,OI1 metropolitalla de la ciu-
 dad de Mexico ha perdido peso frente a los otros centros urbanos mas grandes del pais, lo cual no
 significa que continue creciendo su poblacion.
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 de pollticas y acciones gubernamentales que tenlan efectos territoriales.8 Fue la

 entonces existente Secre-taria de Programacioll y Presupuesto la que disello la po-

 litica de desarlnllo regional y definio la asignacion de la inversion publica federal.

 La ciudad de Mexico continuo aportando importantes recursos a la federacion

 y tambien recibiendo una alta proporcion de los mismos para su administracion y

 para la produccion de obras publicas.

 Los alcances de este proceso de desconcentracion administrativa y territorial ya

 fueron estudiados (veanse, entre otros, Jacobs y Ziccardi (1984), Massolo, Alejan-

 dra, 1991; Moreno Toscano, 1984). Entre los principales obstaculos a los proyec-

 tos desconcelltradores impulsados por el gobierno federal deben mencionarse las

 propias resistencias de los gobiernos estatales y del sindicalismo, que vio arnenaza-

 do su poder sobre los recursos de los tra.bajadores En lo fundamental, se trato de

 una desconcentracion centralizada, programada y ejecutada por el ejecutivo fede-

 ral, lo cual genero algunos leneElcios, pero tambiell altos costos :ecollomicos 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. Mas alla de la illtencion gubernamental de restructurar profull-

 damente la ecollomla, los partidos de OpOSiCiOll comenzaba1l a disputar y obtener

 puntuales pero importantes triullfos en gobiernos municipales; varias ciudades

 del norte del pais pasaron a mallos del PAN, pOl- ejenlplo CiudadJuarez (ct Padi-

 lla, Hector, 1995), mientras que la izquierda, lograba corltrolar un combativo go-

 bierno local ell Juchitall, Oaxaca (ct Zermeno, Sergio, 1987). Los triunfos de la

 OpOSiCiOll ell el nivel municipal fueron la base de las exigencias que sistematica-

 mente comenzaroll a colocar los estados ganados por la oposicion7 cuyos gobier-

 nos locales pugnaban por una distribucion rllas justa de los recursos de la nacion,

 puesto que de ello dependia el lograr mayor autonomia respecto del gobierno

 central (ct Martinez Assad Carlos, 1983; Lujambio, Alonso, 1995).

 Pero la disputa centro-provincias se funda en una historica adversidad y su sobre-

 vivencia senala la necesidad de restructurar un aparato estatal fu-ertemente con-

 trolado por el nivel federal y a la vez revisar las relaciones entre ordenes de go-

 bierno. E1 gobierno de Miguel de la Madrid propicio una desconcentracion

 territorial de recursos, pero esto se hizo de manera centralizada; por ello no hubo

 descentralizacion (en el sentido en que fue deElnido en este trabajo) ni una profun-

 da revision de las relaciones intergubernanaentales entre ordenes de gobierno.

 Mientras tanto, la ciudad de Mexico trans:formaba profundamente su econo-
 mia y su estructura urleana. Hacia el fila1 del sexellio se aprobo el Plall General

 de Desarrollo Urbano del D.F. (1987-1988) ell el cual se planteaban algunas tesis

 basicas corno: controlar y ordenar el crecimiento de la Zona Metropolitana de la

 Ciudad de Mexico (ZMCM), formular politicas de descentralizacion y de desconcen-

 tracion de industrias contaminantesn prohibir 1luevos fraccionamielltos, reconsti-

 tuir la zona central de la ciudad de Mexico, 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 (CJ: Ziccardi, Alicia, 1991).
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 bado [ZEDEC] )> conselwar el ambiente y desarrollar instrumentos de planeacion y

 , r -

 :lormasJurlulcas.

 Pero en los hechos, la ciudad de Mexico, continuo absorbiendo buena parte

 de la illversion publica federal para dar contilluidad fd sus monumentales y nece-

 sarias obras de infraestructura y equipamiento (en particttlar, el metro y el drella-

 je profundo). A ello se agregaron los efectos urbanos de los sislnos de 198S, eXc-

 tos contradictorios que pusieron nuevamente de manifiesto la diScil relacio

 capital-nacion. Asl, por U1l lado, fue 1lecesario que la nacion (el gobierno federal)

 asumiese la. atencion de las justas demandas de vivienda de los damlliElcados, para

 lo cual se usaron recursos del presupuesto y se obtuvieroll apoyos de organislllos

 internaciollales, los cuales fueron aplicados a la construccioll de aproximadamente

 cien mil viviendas y a la reconstruccion de infraestructuras y equipamientos. Por

 otro, los sismos provocaron que un collsiderable laurnero de familias optarall

 por trasladarse d vivir ell el lnterior del pais. UI1 efecto sociopolitico importante

 fue que con la tragedia y allte la capacidad de organizacio1l que demostraron los

 damnificados, se lograroll modificar las tradicionales y alltoritarias lelaciolaes que

 prevalecian entre las i1lstituciolles gubernamentales y la ciudadania y se div ori-

 gen a un proceso de reconstruccion con participacion social.l'

 Hacia el final del sexenio en 1987 se creo la Asamblea de Representantes del

 D. F. (A1lDF), primer paso para democratizar7 por ld vla de la eleccion directa de

 representalltes politicos, la estructura de gobierno cle la ciudad capital. Con ello

 se abrla UI1 canal de represelltacion politica de la ciudadania. Aunque en su pri-

 mera etapa solo tuvc) funciones reglarnentariasv esta installcia se ellcargo de ges-

 tionar di:Serentes demalldas ciudadallas; es decir, fue ulla valvula de escape ante

 la fuerte te1lsion social que se habia generado en la capital del pais y que se trans-

 formo luego en un importante caudal electoral para el rnovimiento de oposicion

 que lleve a Cuauhtemoc C<ardellas a la candidatura para la presidencia en 1988

 (c/: Bassols, Mario y Roclo Corona, 1992). Pero 1(3 importallte es registrar que a casi

 60 anos de la creacion del l:)epartamellto del Distrito Federal (medida con la cual

 se suprimieron los tnullicipios de la ciudad de Mexico), se daba un primer paso

 para avanzar ell la reforma politica al gobierno de la ciudad capital. En adelante, el

 binomio descentralizacion-reforma polltica pasaba a ocupar un lugar central er

 el interior de la aget1da polltica local y nacional.

 III. LA REFORMA DEL ESTADO Y LA REFORMA AL GOBIERNO DE LA GIUDAD DE MEXICO

 Para la ciudSad de Mexico, la pollaca de descentralizacion territorial marco el illiCiO

 de U11 proceso de desindustrializaciolr de la econoluia local, el cual se iJltellsiEl-
 co durallte la administracion de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994), cuando se

 9 Existe ulla abundante bibliografia sobre los efectos urbanos, sociales y politicos que generaroll
 los sismos de 1985 en la ciudad de Mexico; entre otros pueden collsultarse: Mecatl,Jose L., Marco Michel
 y Alicia Ziccardi (1987); Massolo, Alejandra (1886); Collnolly, Priscilla, Emilio Duhau y Rene Coulomb

 (l991 ) .
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 adopto un COlljUlltO de politicas economicas neoliberales y se puso en marcha un
 proyecto de reforma del Estado, dando lugar a procesos de restructuracion eco-
 nomica e institucional acordes con lo que ocurria en el contexto internacional.

 Entre las principales decisiones que afectclron directamente los procesos de
 uso del territorio nacional deben mellcionarse: la disminucion del tamano y fun-
 ciones del gobierno centrcll y el traspaso de responsabilidades a los gobiernos es-
 tatales y municipales, lcl desregulacion de las formas de acceso y uso del suelo y
 demas cotuponentes de la estructura urbana, y la privatizacion de servicios urba-
 llOS en algullos estados y municipios del pcllS (ej.: el agua potable, la recoleccion
 de basura, etcetera). A ello se agregcln los efectos propios del TLC (principalnlente
 en las ciudades de la frontera norte) y las modificaciones al artlculo 27 constitu-
 cional sobre la tenencia de la tierra. La descentralizacion, aunque no estaba ausen-
 te del discurso gubernclmetltal, se reinscribio en el interior de las politicas de re-
 forma del Estado. Como parte de las mismas, se trato de lleutralizar el ilatermedia-
 riSN10 (particularmente sindical) y se restructuraron las pollticas sociales de corte
 corporativo, que habian prevalecido durante varias decadas. Esta accion tambien
 tuvo importantes efectos sobre el gobierno y la administracion urbclna.

 El discurso plallificador, heredado del sexenio clllterior, enullciaba objetivos de
 la descentralizacion, el desarrollo economico, el mejoramiento en la calidad de los
 servicios urbanos, el fortalecimiento municipal y el impulso a la planeacion demo-
 cratica parcl el desarrollo urbano y regional (ct Plall Nacional de Desarrollo 1989-
 1994). Pero lo cierto es que las politicas territorialesa urbano-regionales carecian
 de importancia en el interior del aparclto gubernamental. En lugar de restructu-
 rarlas, ponderando el significado que encierra la dimensioll territorial en los pro-
 cesos de restructuracion ecollomica, se opto por su omisiotl. La irlstancia encar-
 gada de su tratamiento, la SEDUE, cambio su nombre por el de Secretarla de Desa-
 rrollo Social (Sedesol), pero ello no siglliflco que esta secretclria deJase de lado la
 normatividad territorial para asumir el diseno y/o ejecucion de las pollticas socia-
 les (salud, educacion) o el control del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR,
 nuevo rnecanismo de seguridad social y ahorro para la vivienda de los asalariados,
 crecldo en 1992). La Sedesol se trcallsformoj en cambio, en el aparato institucional
 desde el cual se operaba el publicitcldo programa social de distribucioll de bielles
 y servicios destinado a colltrclrrestar los efectos del ajuste sobre los sectores po-
 bres de la poblacion: el Programa Nacional de Solidarldad (Pronasol). Este progra-
 ma se enmarcaba ell los lineamientos que formularon los diferentes gobiernos la-
 tinoamericallos, de acuerdo con las recomendaciones de los organismos prestata-
 rios in ternacionales , e n particular el Ban co Mundial .

 Durante el salinismo, el presidencialismo ejelcio Illl fuerte control sobre la vi-
 da economica y polltica de los estados y rnullicipios del paisp y el Pronasol fue U11
 mecanismo eficaz para ello, concelltrando los recursos del ramo 26 del presupuesto
 federal. l<) Sin embargo, la presion politica de ul1a oposicion que crecio en los es-

 10 Seguramente pocos programas guberrlamelltales han sido tan evaluados y estudiados como
 Prollasol, programa sobre el cual existe una abundante bibliografia; veallse entre otros: Dresser, De-
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 tados del interior del pa1s y obtuvo primero importantes triunfos en el l:livel mu-
 nicipal y luego, en el estatal, genero los embriotles de una exigencia de descentra-
 lizacion. Principalmente, en los estados en los que alcanzo el control del ejecutivo
 (Baja California, Guallajuato y Chihuahua, donde sus gobernadores habian sido
 ya presidentes municipales), el PAN comenzo a demandar una relacion erltre la
 federacioll y los estados mas justa y mds igualitaria en la distribucion de los recur-
 sos y ell el interior de las relaciones interguberrlamentales.ll

 Si liell la dimension territorial no fue explicitamente incorporada en la formu-
 lacion de las pollticas publicas, los mofi7inzientos del capital y la misma inversion
 publica £ederal (ej.: carreteras construidas y otorgadas en concesion al capital pri-
 vado) contribuyeroll presumiblemente al avance del proceso de desconcentra-
 cion de actividades y poblacion de la ZMCM hacia el resto de la region centro de
 otras ciudades del pals.

 En general, los efectos territoriales de las pollticas pulzlicas fueron poco o nada
 considerados en el interior de las mismas, el estallido de violencia ell Chiapas es
 un indicador de ello. Los lndices 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 prev,llecen ell el pais en relacion con los bielles
 y servicios basicos, no contribuyeron a disenar nuevas pollticas publicas capaces
 de coIltrarrestar el grave rezago social.

 En materia de politica urbana se formulo el Programa de las 100 Cilldades, se-
 gun el cual se justiElcaba la organizacion y distribucion territorial de la illversioll pu-
 blica federal, y los convenios Coll los estados carnbiarorl nuevamente su nonabre
 para transformarse en Convenios de Desarrollo Social, instrumentos suscritos en-
 tre la federacion y los estados de la republica. En rnateria de politica de vivienda,
 la situacion fue descollcertante porque se opto por una actitud de desillteres y
 desco no cimien to de la accion gubername ll tal desarrollada en el pais duran te los

 20 allos anteriores. Asl, se regreso a la vieja y erl-onea idea de que el problema de
 la vivienda poplllfar podia resolverse introduciendo mecallismos propios del rner-
 cado, se improvisaron nuevas y poco exitosas formulas de operacion en los Olg'd-
 nismos de vivienda (como las subastas en Infollavit) o el desmantelclmiento del
 unico organisino para no asalariados, Fonhapo, que en su primera etapa habia
 logrado ser una experiellcia innovadora y COl1 eficacia social. Sill duda, COI1 esta
 politica urlJana se debilitaba el clientelismo sindical que, como una forma de dis-
 tribucion de bienes y servicios urbanos, prevalecio durante dos decadas para los
 asalariados; pero tambiell se intento debilitar las orgallizaciones sociales autono-
 mas que hablan aprendido a gestionar recursos para la vivienda y que, en adelalz-
 te, debieroll optar p-or disputar Ivs limitados recursos de los or$gatlismos locales.
 Por ello puede afirmfarse que, en gelleral, la politica urbana de nivel federal, lejos
 de £ortalecer los gobielsnos locales, los debilito.

 lliS, 1994; Molinar,Juall yJeffrey Weldom, 1994; Gordoll, Sara, 1993; Arzaluz, Socorro, 1995; Padilla,
 Hector, 1995.

 11 Vease Lujambio, AlOllSO, 1995; Aziz Nassif, Alberto, l995.



 108  RER5S1'A MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/96

 En la ciudad de Mexico, los efectos X10 fUerOll diterellteS. LA politica contenida
 en el Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994) formtllaba COH10 principal objetivo el
 mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Para ello se anunciaban ptopositos
 precisos tales como: el control y ordenarniento cle la ciudad, la dismirlucion de los
 niveles de contarnillacion del aire, la regula1-izaciorl de la tenencia de lcl tierra, L
 creacioll de empleos, galantias de seguridad ptolblica restrllcturacioll del servicio
 dtX transporte, preservacioIl del Celltro I-Iistorico. Esto implical)a a su vez tomar
 medidas drasucas, como prohibir estlictamente el establecimiento o ampliacion de
 industrias altamente contaminarltes o grandes consllulidoras de agua, adoptar po-
 liticas de ahorro de en ergia7 de tener la expallsion desordenada de 1a mall cha urb a-
 rla y la perdicla de reselwas estrategicas para el equilibrio ecologico. Para ello se
 requeria, entre otras cosas, tnejorarlarelacion finallcierayfiscal de la capil:al COll el resto del pais.

 Pero durante el sexenio llo ses acttlalizo el Plan General de Desarrrollo Urballo
 tal vez porque el mismo se llabia aprobado tn 1987, un ano antes de comenzar el
 sexenio salinista, durante la gestion del regente Ramon Aguirre Velazquez. Solo
 se cxpidio la Ley de Desarrollo Urballo del Distrito Federal, el 4 de enero de 1991
 en la cual el Plall Director para el Desarrollo tSrbatlo del D.F. estaba constituido
 por el conjunto de reglamentos, normas tecnicas o disposiciones relativas para
 ordenar los destinos, usos y reservas del Distrito Federal y el mejor funcionamien-
 to y organizacion de espacios urbanizados. Sill duda, la ley no podia reemplazar la
 existencia de Ull plan pero quienes estaban al :Erellte de la oficinal de Coordina-
 cion de Reordellacion Urbana y Proteccion Ecologrica se mostraron abiertamente
 r elluentes a elaborar instrumentos de planeacion global y normativa para el D.F. y optaron por impulsar proyectos estrategicos.1'2

 Los noventa significaroll cambios profwldos en la ciudfad de Mexico, ya que es-
 te terlitorio asumio U11 papel central en los intentos de integrar la economla na-
 cional a la globalizacion. La capital presento profilndas transformaciones en su
 es tructura eco llomica y se agudizo un doble pro ceso ya en marcha: la desindus-
 trializacion y la terciarizacion de SU economla; esto se tradujo en la expansion de
 los sevicios del sector moderno (el capital fillanciero, las actividades de la infor-
 maticap el comercio) y del sector informal (prillcipalmente la fuerte presencia de
 los vendedores ambulantes en el centro de la ciudad). Sin embargo, la desigual-
 dad social y la segregacion urbana en la ZMCM (e inclusive en el interior del Distri-
 to Federal) no disminuyo, y con ello la movilizacioll ciudadana por bienes y servi-
 cios urbanos,-ell particular vivienda, ejercio 1lna presion permanellte sobre el gobierno de la ciudad.

 La reduccion del subsidio federal para el mantellitniento del aparato burocra-
 tico propicio una reforma fiscal basada en la ampliacion del numero de contribu-
 yentes y en 1a desregulacion de la llormatividad existente para usos del suelo, lo
 cual contribuyo a su vez a estimular la inversion privada. Segun 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 C/: Garza, Gustavo, 1995; Ziccardi, Alicia, 1992.
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 1a capital fueron construidas con recursos propios (ej.: el metro se extendio hasta
 el Estado de Mexico). Pero es claro que la metropoli cambio su fisollomla tam-
 bien con cuanhosos recursos procedelltes de otras illstallcias del gobierno federal,
 como es el caso de la Se cre tarla de Comunicacion es y Transportes (STC ) para la
 l^ealizacion de obras de infraestructura (puentes, vialidades, etcetera). Es po-eci-
 sainente en es te pun to don de la tematica de la descen tralizacion esta directamen-
 te relacionadCl con la del federalismo.

 Pero quiza lo mas notorio fue que la gran ciudad vio transformar su espacio
 rbano a traves de la realizacion de importantes megaproyectos7 como fueron los

 centros comerciales en los que participo intensamente el capital privado y donde
 el gobierno local construyo la costosa infraestructura requerida (ej.: Santa Fe);
 este tipo de accion se enrnarco claramente en el papel de facilitador de las inver-
 siones del capital privado qut ha asumido el Estado y en la aplicacion de las poli-
 tiC'dS lleoliberales ell lfa coslstruccion del espacio urbano. Tambien se impulsaro
 proyectos ela los que participaron directamente los sectores populares, sielldo el
 mas importante el Proyecto de Rescate VEcologico de Xochimilco, y hubo otros
 que fiacasaron a pesar de la centralidad que poseian, como fue el caso del Pro-
 yecto Alameda. Por otra parte, las reservas territoriales en e1 Ajusco pretelldieron
 controlar la expeansion de 1a mallcha urbana, pero al misnao tiempo se desestimo
 la importancia de 1a planeaciorl global de la ciudad y hubo que collciliar las exi-
 gencias de las clases altas y los intereses inrrlobiliarios sobre el llSO del sllelo (ej.:
 las ZEDEC y los ejes comerciales ell Polanco o Altavista) con las exigencias de las
 clases populares (eJ.: 1a demallda por servicios basicos en Iztapalapa).

 En sintesis, 1a administracion celltral privilegio los proyectos considerados es-
 trategicos por la tecnocracia, tratando de conciliar los di:Serentes intereses que
 estaban ell juego. ASi? se realizo una intensa accioll guberllamental vinculada, por
 un lado, con e1 capital privado y, por otro, con organizaciones sociales y organiza-
 ciolles no gubernamentales (particularmente, de atencion a 1a vivienda popular).
 La concertacion fue una forma de relacion que privo con las orgallizaciones ciu-
 dadanas en un contexto de creAciente politizacion y de expallsion de la oposicion
 politica.

 En 1993, la reforma al gobierno de 1a ciudad de Mexico paso a ser un tema
 central ell el debfate naciollal. La reforma ya era una demanda de los partidos poll-
 ticos de la oposicion que solicitaban la creacion del estado 32 (estado de Anahuac
 o del Valle de Mexico) y el gobierno de la ciudad, t1 DDF, deciclio encabezarla. Su
 propuesta de reforma al gobierno de la capital dio lugar a una consulta publica
 sobre-diferentes temas, los cuales fueron analizados en inllumerables ponetlcias
 preselltadas en las cuatro mesas que se collstituyeron para tal efecto: 1) forma de
 gobieIno y derechos ciudadanos) 2) hacienda piiblica, aspectos financieros y eco-
 nomicos del D.F., 3) coordinacion metropolitalla, orgallizacion territorial y ges-
 tion de servicios, y 4) procuracioll y administracion de justicia Pero la riqueza y
 variedad de las ideas expuestas no logro plasmarse en una profunda reforma illS-
 titucional y polltica. Solo se introdujeroll reformas en los articulos respectivos de
 la Constitucion para transiormar 1a forma de gobierno y se apl-obo 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 elnarcciIse en el contexto que prevalecla ell el pals. Se trata-

 ba de 1lrlcl reforma politiccl iniciada con posterioridad a la recuperacion del Pe en

 1991, que contemplaba la eleccion illdirecta clel regente para 1997, la eleccioll di-

 recta de collsejeros ciudadanos delegacionales, mayores atribuciones a la Asam-

 blea de Representantes del D.F. (erl particular e1 control de la cuenta publica del

 DDF) y la creacion de un Consejo Metropolitallo parcl atender cuestiones relativas

 a] surninistro de servicios de escala metropolitclIla (ambiente, agua y trallsporte

 pt'lblico) .

 Pero el estatus de la capital en el interior clel pacto federal contilluo inalterado;

 solo se trato de introdllcir mejores o rnas eficaces rnecallismos para instituciollalizar

 1a participacion ciudadana y se dio un limitado avance con la propuesta de eleccioll

 indirecta del regente por parte de los millolles de capitalinos que habitall este te-

 rritorio. No se illtrodujeron las plopuestas sobre las necesarias transformaciol:les

 il1stitucionales que se requerian para mejorar la gestion urbana, tales como de

 traspaso de :fun cion e s y re cursos del DDF cl ldS de legacioll es, con lo cual lct ciudad

 continuaria goberllandose con UI1 presupuesto fuerternente concelltrado en el

 nivel central

 LLa ciudad de Mexico era considerada territorial y administrativamerlte como el

 I)istrito Federal y no como la realidad rnetropolitana que la constituye.l3 Para los

 diferentes ordenes de gobierno que collviven en este territorio: el DDF, las dele-

 gaciones, 1a ARDF, las ins tatlcias de gobierno del Es taclo de Mexico y las autorida-

 des rnunicipales no se propusieron transformaciones sustallciales en cuanto a SllS

 funciones, sus fortnas de relacion y cle coordinacion.

 Pero la reforma file un paso importante en el sentido de poner a debate, en el

 espacio locaLl (particularmente en la AKI)F) y en e1 orgallo de representacion de

 los estados de la federacioll (el Senado), 1a forma de gobierlro de 1a capital del

 pals. Los tiempos pol1ticos del orden nacional llo la beneficiaron, ya que el sexe-

 nio expiraba y en consecuellcia la forma de gobierIlo de 1a capital se dirimio en

 medio del tenso escellario de la sucesion ploesidencial. E1 elltollces regellte de la

 ciudads MallucXl Camacho Solis, no oculto SllS aspiraciones a ser el cXlndidato del

 PRI a l'd presidencia de la republica y esto corldiciono marcadamente los alcances

 de la misma; por lo menos, 1a sujeto a los colldiciollamielltos del pltesidencialis-

 mo. Asi, la reforma se co llcre to a ill troducir algulzas Inodificaciones ell 1a fo rma

 de gobierllo, las cuales estaban lejos de garanti%ar una gestion urballa eficiente y

 ulla goberllabilidad democratica. La capitcll tampoco lograba redefinir su lugar

 en el interior de un sistema federal que, desde la creacio1l de esa forina de go-
 bierno, se beneficio COl1 U11 alta concentracioll de recursos de poder, economi-

 cos y politicos.

 13 Sobre la complejidad de la admillistracion de los principales servicios urbanos de la zolla me-
 tropolitana de la ciudad de Mexico, sTease Navarro, Be-llardo y Alicia Ziccardi (coords.), 1995.



 EL ESTATUS DE LA CAPITAL: DESCENTRALIZACION, REFORMA DEL ESTADO Y FEDEELISMO ] 1 1

 IV. LA REFORMA INCONCLUSA Y EL NUEVO FEDERALISMO

 Desde hace casi diez anos se anuncio la intencion de reformar el gobierno de la

 ciudad de Mexice y se avanza lelltamente en su concreciolz. Sin duda, la capital es
 un espacio de poder real y simbolico, donde la oposicion partidiaria (PAN y PrD)

 tierlen un importante caudal electoral y, por ende, gramdes posibilidades de dis-

 putar el gobierllo a1 PRI. Por ahora, solo se han realizado Ias elecciones de conse-

 jeros ciudadal:los, previstas en el Estatuto de Gobierno, donde prevalecio un alto

 abStenCiOl:liSlMO y UI1 abierto desinteres de la ciudadania por participar en un pro-

 ceso en el que se limito la actuacion de los partidos politicos al control del proce-
 so electoral.

 Lograr concretar el objetivo de 1a reforma politica es de fundamental impor-

 tancia para avanzar en la transicion e inangurar una forma de gobierno democra-

 tico ell la capital de Mexico, una de las ciudades mas grandes del mundo. Pero el

 gobierno de la ciudad de Mexico requiere tambien una profunda reforma institu-

 cional que permita otorgar mayor eElciencia y ef1cacia a la gestion del territorio y

 que garantice calidad de vida para el conjunto de 1a poblacion que habita la gran

 metropoli. Por ahora, solo estan en juego las propuestas democratizadoras, pero

 las mismas deben articularse necesariamente al debate actual sobre el federalis-

 mo. Por ello, la reforma ahora debera ser mas profunda y compleja.

 En el discurso gubernamental actual existen muy pOC'dS alusiones sobre cual

 es el estatus de la cvapital en el interior de lo que se ha dado ell llamar el "nuevo

 federalismo'>. Sin embargo, el tema de la capital es central para saber cual es el al-

 cance de las reformas que se proponen. Se reitera la necesidad de realizar una

 descentralizacion de funciones y de recursos de 1a capital del pals hacia los demas

 estados y municipios, lo cual llo puede limitarse a una redistribucion de las partici-

 paciolles federales (una reforma fiscal) ya que es necesario considerar la impor-

 tancia y centralidad que posee la economla urbana de la capital para el colljunto

 de la economia nacional. Asin segun el INEGI, el D.F. aporta actualnzente alrededor

 de un 24.1So del PIB global, priticipalmente porque aqul se localizan aull las princi-

 pales actividades de la industria manufacturera y de los se lwicios de la pro duccion .

 De igual forma, absorbe una proporcion similar de 1a irlversion publica federal, a

 lo que se agreggall las transSerencias de recursos que se dall eIltre el gobierno fe-

 deral y el DDF, los recursos extraordinarios que se obtienen a traves de la deuda

 y que sirven para financiar obras ell la ciudad, etcetera. Lo fundamental es senalar

 qlle mientras no exista transparencia en las cuentas de la laacion, y de cada nivel

 de gobierno, perdurara la idea de que la capital se beneElcia por ellcima de lo que
 le corresponde en el pbdCtO federal.

 Pero el £ederatismo es mucho mas que un arreglo fiscal; es Ull sistema de go-
 bierno segun el cual el poder se distribuye funcional y territorialmente entre los

 estados que constituyen 1a nacion. E1 problema de la forma de gobierno de la ca-

 pital, ell los palses qtle han optado por el federalismo, va mas alla de lo economi-



 112  REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/96

 co y se ha resuelto de nxuy diversas maneras.l4 En Argentina, 1a capital federal es
 una gran ciudad goberllada por una municipbllidad qlle, hasta 199S, estaba en
 manos de un intendente designado por el presiclente de la republica y que ahora
 es electo por la ciudadanifa, a1 igual que los miembros clel Consto Deliberallte. Es
 decir, la forma de gobierno de su capital hasta hace poco era similar a la de la ca-
 pital mexicana. En Brasil, ell cambio, la capital se traslado a finales de los anos
 cillcuenta de la ciudad de RJo de Janeiro hacia Brasilia Ulla llueva ciudad que es
 asiento del gobierno federal y cuya maxima autoridad, el gobernador, es electo por la ciudadania.

 En Mexico , hoy coin cide ternporalmell te la in ten cion de reformar t1 gobierno
 de la ciudad (o mas bie n , de crear un gobierno don de solo exista un aparato ad-
 millistrativo y una instancia legislativa) con los proyectos de restructurar 1a forma
 de filncionamiento del sistema federal. Las tareas son complejas y deberfan con-
 templar, entre otras, las siguientes cuestiones: 1) Crear una forma de gobierno
 democrat;ica, lo cual implica que los habitantes del D.F. elijan de manera directa a
 sus alltoridades mas inmediatas (regellte y delegados); 2) realizar una reforma
 pol1tico-institucional que descentralice hacia las delegaciones recursos ecolaomi-
 cos, tecnicos, huxnanos y pollticos, y modernice el aparato administrativo, poniendo
 fin a la corrupcion que esta preselate, de diferentes maneras, en las illstancias de
 gestion del territorio y de los servicios urballos; y 3) formular una propuesta
 de refortna al gobierno de la ciudad de Mexico, desde y en el interior del federa-
 lismo7 integrando la tralasformacion del gobierno de la capital a las trallsforrnacio- lles del gobierno de la nacion.
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