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[.-INTRODUCCION

El fendbmeno de la metropolizacion, no es un asunto de caracter nacional,
responde a fendmenos que atafien a todo el mundo. A escala mundial, los datos
de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), parecen consolidar a los
centros urbanos como los nuevos espacios para habitar. De acuerdo con las
estimaciones de este organismo, la poblacién mundial para el afio 2010, seria de 7
mil 32 millones de habitantes y en una década mas tarde, ascenderd a 7 mil 888
millones de personas. Para el afio 2020, segun organismos especializados, se
prevé que los mayores crecimientos demograficos se presenten en los paises en
desarrollo, con una cifra de 7 mil 69 millones de habitantes. Asimismo, para el afio
2025, el 80% de los residentes urbanos vivira en paises en desarrollo o
subdesarrollados. En este sentido, las ciudades y sus modelos de vida

representan el futuro habitacional de la humanidad.

Las estimaciones de la ONU le asignan mayor crecimiento a los paises pobres o
en desarrollo, en las proximas décadas. Tres cuartas partes de la poblacion
mundial vive en los 23 paises mas grandes, entre los cuales desatacan dos: China
e India; ambos representan 38% de la poblacion mundial. Se sefiala que en el afio
2050, después de la India y China; seran Estados Unidos, Brasil y México los
paises que registran mayor poblacion. Nuestro pais, junto con Venezuela, Malasia,
Turquia, Colombia y Chile tendran incrementos de entre 50 y 33%, en el lapso de
1995 a 2020.

En este entorno, los prondsticos para México son que en el 2020, tendr& alrededor
de 121 millones de habitantes, un dato significativo es que su poblacién menor de
15 afios representaria el 22% del total, a diferencia de 1990, cuando se calculé en

mas de 38%.!

! Organizacién de las Naciones Unidas, ONU, World Population Prospects, 1994, Nueva York, 1995, p. 19



México entonces es una de las grandes preocupaciones en términos numéricos de
la concentracion poblacional, no solo para los organismo internacionales, sino
también para los gobiernos socios de este pais, pues dependera en mucho de la
forma como se aborden los problemas para lograr el desarrollo econémico de sus
regiones, principalmente por el papel activo que esta jugando en los acuerdos
comerciales internacionales. Es un lugar comun decir que existen tres México, el
del Norte, el del Centro y el del Sur, por el nivel de desarrollo econémico que
presenta cada uno. La zona centro ha sido por décadas la concentradora de las
decisiones politicas, econdmicas y sociales desde el inicio de su historia, antes,
durante y después de la colonia. EI México independiente no es muy distinto al del
Imperio Azteca, en términos estrictamente geograficos y de desarrollo econdémico.
La ciudad capital es la gran ciudad y la modernidad le ha dado una cara distinta;
las migraciones de todo el pais a ésta han marcado la exagerada concentracion
de poblacién, que en busca de mejores condiciones de vida, han abandonado el
campo. Muchas y muy variadas son las causas, pero las consecuencias exigen
pronta solucion a los problemas que enfrenta dia a dia la Zona Metropolitana de la

Ciudad de México.

Ademas de ser una region urbana, la mas grande del pais, la ZMCM, alberga los
poderes federales y la convivencia limitrofe con cuatro entidades federativas de la
Republica Mexicana, con los distintos niveles de gobierno y hoy en dia con la
alternancia en estos de todas las fuerzas politicas del pais. La ciudad de México y
sus gobiernos, particularmente sus gobiernos democraticos, (es hasta 1997 que
se convocan elecciones para nombrar Jefe de Gobierno del Distrito Federal) han
manifestado la necesidad de contar con mas y mejores mecanismos de
coordinacion y gestion metropolitana que contribuyan al desarrollo de politicas

publicas acordes a las nuevas necesidades.

Este trabajo tiene por objeto, demostrar que la ZMCM en el marco de la
globalizacién, debe encontrar los mecanismos de gestidbn y coordinacion

metropolitana a partir de la vinculacién de sus procesos econdmicos, que permitan



una mejor planeacion urbana, con una distribucion mas equitativa de los ingresos,
abatiendo los niveles de desigualdad, con mejores condiciones de vida que
reconstruyan el tejido social, aminorando el alto costo de la inseguridad publica,
con mejor disefio de politicas publicas, incluyendo todos los esquemas de la
democracia y con una concepcion propia de metrépoli. Asumir a la region centro
como una gran metropoli, generaré las condiciones para un sistema generador de
redes economicas, politicas y sociales, que a su vez sean detonador del
desarrollo. Esta vision no podra ser aislada a los procesos econémicos, sino sera

parte de una reforma integral del Estado, y de un nuevo pacto federal.

Para analizar lo anterior, se revisaran los modelos y teorias de desarrollo sobre la
ciudad, sus origenes, su desarrollo y las experiencias internacionales, para llegar

a la revision en particular de la ZMCM vy las propuestas de solucion.



.METROPOLIZACION.

Il.- ENFOQUES SOBRE EL FENOMENO DE LA METROPOLIZACION EN EL
MUNDO Y EN MEXICO.

II.1. - ¢, Qué es la Metrépoli?, Concepto y revision ideoldgica.

El vocablo metrépoli, proviene de las raices “mater”, madre, y “polis”, ciudad. Esto
conlleva a la idea de que el fendbmeno de metropolizacion responde a las
relaciones entre una ciudad central y su influencia en localidades de la region
adyacente, que podrian o no estar conurbadas con dicha ciudad central. En
términos socioldgicos la metrépoli es considerada como ciudad grande y principal,
rodeada por lo general de comunidades urbanas contiguas o cercanas que

dependen mas o menos econdémica y socialmente, de la metrépoli.?

Para la mejor comprension del tema debemos iniciar por entender que significa la
metropolizacién de regiones, entendiendo esta parte de la presentacién como una
base metodologica fundamental, que contribuya a la exposicion de las propuestas
que aqui se presentaran. La conceptualizacion de metrépoli, asi como su
clasificacion y medicion, son producto de la revision de los debates a nivel
internacional y nacional, de igual forma de las experiencias que han arrojado los

foros en donde se ha abordado el tema.

La definicion genérica de Metropoli, es entendida como una extension territorial
demarcada por uno o mas Municipios o Delegaciones del Distrito Federal, que
pueden pertenecer a una 0 mas entidades federativas. En dicha extensién se
localiza un centro de poblacion principal y se suscita una vida socio-urbana

intensa. Este fendmeno influye directamente en las otras localidades urbanas,

2 Pratt Fairchild, Henry, Diccionario de Sociologia, México, FCE, 1997.
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semiurbanas o rurales, establecidas en ese espacio. Este centro ejerce influencia
y atraccion econdmica, politica y demografica estatal, regional, nacional o
binacional. Mantiene unidad territorial y/o funcional mediante diversas relaciones

de coodependencia directas, cotidianas y reciprocas entre sus componentes.®

Las metropolis se caracterizan especificamente por ser: una aglomeracion urbana
compleja, no necesariamente conurbada; las localidades que la conforman
presentan integracion funcional; dinamica socioecondmica urbana; significativa
importancia geoeconémica y/o gubernamental; importante infraestructura
productiva y social; concentra actividades secundarias y terciarias; poblacion
econOmicamente activa predominantemente no agricola; potencial de participacion
electoral; alta estratificacion social y urbana; Identificaciébn sociocultural con el

conglomerado, etc.

La influencia y concentracién de Metrépoli estan determinadas por: la magnitud de
la poblacién; elevada tasa anual de crecimiento poblacional; elevada poblaciéon
econdémicamente activa; Alto potencial de participacion electoral; alto nimero de
establecimientos industriales, comerciales y de servicios; conurbacion fisica o
funcional; Amplia accesibilidad; concentracion de servicios de educacion y cultura;
concentracion de servicios de salud; circulacion de medios masivos de
comunicacion; y altos grados de complejidad en la posible coordinacion

intergubernamental.

Para determinar el nivel de concentracion urbana se ha utilizado la relacion
espacio-sociedad-individuo (RESI), que es la compatibilidad establecida como
equilibrio entre el conjunto de elementos que integran la estructura urbana y

socioecondmica metropolitana con el medio ambiente y los modos de vida

¥ Camara de Diputados, Comision de Asentamientos Humanos, LVI Legislatura, “Las Metrépolis
Mexicanas”, Congreso de la Uni6n, 1996
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individual y colectivo de la poblacion. Hay cuatro categorias de zona metropolitana

en México:*

Saturadas.- El deterioro del habitat es grave debido a la excesiva concentracion
poblacional y la consecuente saturacion espacial en el marco de una estructura
urbana desequilibrada y un medio ambiente en decaimiento. Los desequilibrios
socioecondmicos son evidentes y la gobernabilidad esta en riesgo. Esto se nota
por distintos medios de andlisis cuantitativos y cualitativos, por ejemplo:
urbanizacion intensa, alta estratificaciéon socioecondmica, indices de inseguridad
publica preocupantes, industria contaminante, circulacibn de automotores
excesiva, déficit de espacios verdes, limitaciones de crecimiento fisico-geogréficos
(topografia), déficits de vivienda y servicios publicos, densidad de ocupacion del

espacio habitacional, etc.

Consolidadas.- Tomando en consideracion los elementos mencionados, los

equilibrios estan en desbalance pero aun no rebasados.

En crecimiento.- Hay equilibrios adecuados en las relaciones entre el Espacio-

sociedad-individuo y margenes de gobernabilidad.

Iniciales.- Tienen la necesidad de promover mejores equilibrios entre el sector
rural y urbano; ideales para una poblacién de largo plazo y con amplios espacios

para la gobernabilidad.

Una vez explicado el nivel existente de concentraciones es necesario sefalar que
el concepto de area metropolitana se ha utilizado de manera laxa y coloquial, y se
aplica a grandes concentraciones como a desarrollos urbanos, con un desarrollo
poblacional considerable. La legislacion actual define el concepto de “zona

metropolitana” como el espacio territorial de influencia dominante de un centro de

# Camara de Diputados, Comision de Asentamientos Humanos, LVI Legislatura, “Las Metrépolis
Mexicanas”, Congreso de la Uni6n, 1996
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poblacién®, pero soslaya el fenémeno metropolitano en cuanto a sus formas de
planeacion, coordinacién, y financiamiento, apuntando solamente a las
atribuciones de los municipios y las entidades federativas en cuanto a la

coordinacion intermunicipal e interestatal para su administracion.

Para efectos de planeacion urbana, la Ley General de Asentamientos Humanos,
define el concepto de centro de poblacibn como la conjuncion de tres tipos de
espacio: el area urbana actual donde se produce el fendmeno urbano de manera
constante; el o las areas de crecimiento urbano, aquellas que se consideran aptas
para aceptar futuros poblamientos y actividades urbanas y las é&reas de
preservacion ecolégica, constituidas por territorio ocupado por ecosistemas
naturales y/o utilizadas para actividades agropecuarias, y que no deberian ser
usadas para actividades de caracter urbano, a fin de procurar un desarrollo

sustentable®.

Por otro lado, el concepto de conurbacién’ implica la continuidad fisico - espacial y
demogréfica que forman o tienden a formar dos o mas centros de produccion,
debido a su expansion territorial y cuya unién fortalece los lazos de
interdependencia entre dichas localidades y las integra en un solo fenomeno de
urbanizacion que, en conjuncién con otras caracteristicas, podria denominarse

metropolitano.

Es asi como se parte de la premisa de que, el fenbmeno metropolitano representa
un grado avanzado y complejo de urbanizacion, que por su magnitud difiere de
otras aglomeraciones urbanas, por ello, el numero de habitantes es uno de los
factores fundamentales para determinar el desarrollo de las aglomeraciones
urbanas, ya que es directamente proporcional al nivel de demanda y prestacion de

servicios, al porcentaje de poblacibn econOmicamente activa, etc. Lo que

® Ley General de Asentamientos Humanos Art. 2, fraccion XX
® Idem, Art. 2, fraccion 111
" Idem, Art. 2, fraccién IV
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determina en gran medida el grado de avance de la dinamica social y

socioecondémica.

La metrépoli esta rodeada de indicadores que permiten identificar la interseccion

con su entorno regional, estatal o nacional; por ejemplo:

La metrépoli es concentradora de poblacion y actividades economicas, genera
atraccion poblacional que origina un ritmo acelerado de urbanizacién y aumento
de habitantes, presenta tasas de crecimiento anual de poblacion por encima de la
media nacional; tiene gran dinamismo porque concentra en su mayoria poblacion
econOmicamente activa; realiza aportacion significativa al Producto Interno Bruto
(PIB) nacional y estatal; goza de mejores condiciones de comunicacién regional y
nacional, cuenta con mayores accesos a carreteras federales, tiene aeropuerto
nacional o internacional y central telefénica de alta capacidad; presta servicios
educativos de alto nivel y difunde la cultura a través de cines, teatros y museos;
atiende los requerimientos de salud de su poblaciéon con hospitales generales de
zona y apoya los requerimientos de la poblacion regional con un hospital de
especialidades; genera opinion publica de peso estatal, regional y nacional; y han
rebasado los limites politico-administrativos del municipio que originalmente lo
contenia, y ocupa parcialmente el territorio de dos 0 mas municipios conurbanos

en una o dos entidades federativas.

Por su importancia, las metrépolis en el ambito mundial significan un cuidadoso
seguimiento de su crecimiento poblacional, del uso de suelo y su entorno
ecoldgico, con posibilidades de riesgos o siniestros alto, de la legislacion aplicable
en materia de construccion, de seguridad publica; por otro lado, de su potencial
electoral, su infraestructura fisica y organizacional; en el aspecto social, por las
instalaciones educativas, de salud, culturales, etc., y por lo econémico en cuanto a
su aportacion al PIB, su poblacion econdmicamente activa PEA, industria e

infraestructura de comunicaciones.
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II. 2.- Marco Teorico sobre el fenédmeno de la metropolizacién, desde la

perspectiva de modelos de desarrollo y propuestas de solucion.

La revolucion industrial ha sido hasta nuestros dias el acontecimiento que mas
transformaciones ha causado en la vida del hombre en un lapso muy corto,
comparativamente con la historia de la humanidad; la ciencia y la tecnologia
lograron avances nunca antes vistos y se sentaron las bases para el desarrollo en

todos los campos del quehacer humano.

La ciudad es el espacio territorial en donde el hombre se desenvuelve y
necesariamente se manifiestan fisicamente las formas de vida y desarrollo de la
sociedad. La evolucion de la sociedad moderna ha sido posible en un largo
periodo de tiempo en el que fueron sucediéndose cambios sociales, econdmicos y
tecnoldgicos. Por tanto, la ciudad moderna debe relacionarse con una serie de
etapas de desarrollo, cada una de las cuales tiene su propia historia, transporte y
comunicaciones, tecnologia, administracion publica, organizacion social, asi como
patrones y codigos culturales determinantes de una a otra. Ademas de lo anterior,
hay factores que marcaron el inicio de la ciudad moderna, como la evolucion de
los servicios publicos, como agua, drenaje, pavimentacion, servicios de salud y
educacion y evidentemente las comunicaciones. Uno de los factores que ha
influido determinantemente en el desarrollo de la ciudad, asi como, de su nivel de

concentracion es el factor de desarrollo econémica.

Ya en el presente siglo, con la consolidacion de los sistemas politicos, econémicos
y sociales, se inici6 un proceso de industrializacion, que en México se dio
tardiamente a partir de 1940 con la sustitucion de importaciones, proceso que se
inicié con anterioridad en ciudades europeas durante el siglo XIX. Muchos de los
factores que incidieron en el crecimiento de las ciudades europeas durante la
revolucion industrial como las migraciones del campo a la ciudad, la oferta a
mayor escala de bienes y servicios, la oportunidad de empleo mejor remunerado,

y gque se siguen dando ahora con una secuela de efectos positivos y negativos.

15



Para el caso mexicano, es hasta 1976, con la publicacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos, que se tomoO accion formalmente a la planeacion
urbana. La planeacién urbana en Europa como en los Estados Unidos cont6 con
una prevision mayor y con el disefio de elementos politicos, legislativos,
econdmicos y técnicos para controlar el crecimiento de sus ciudades. En el caso
de Ameérica Latina y México, a pesar del grado de industrializacion y desarrollo
econémico alcanzados, sin pertenecer al grupo de los paises desarrollados, se
presentan carencias en materia de la planeacion urbana de sus ciudades. En
estas ciudades se presentan marcados contrastes, producto del sistema

econémico que propicia la creciente desigualdad econdmica y social.

En el contexto mundial, cada vez se es méas dependiente de las economias
externas y aunque el intercambio comercial y las exportaciones han producido
beneficios, no han sido suficientes para lograr acercarnos a las mejores soluciones
para los retos que plantea la problematica de las ciudades.

La planeacién urbana en el mundo contemporaneo, es una tarea compleja que
requiere de una vision integral de los fendmenos que motivan el crecimiento
urbano. Son varias las disciplinas del conocimiento que aportan elementos de
analisis para ser considerados en el proceso de la planeacion, tales como: la

sociologia, la geografia, la administracion, el derecho y desde luego la economia.

El enfoque econdmico del crecimiento urbano requiere necesariamente de un
andlisis del valor del suelo; sin embargo, hay multiples factores que intervienen en
la determinacién de su valor, el mas importante, desde el punto de vista
econdmico, es la competencia entre los usuarios potenciales de este bien, y la
participacion del gobierno o los gobiernos, (dependiendo del nivel de gobierno que
determine el valor) en la regulacion de este proceso y en la determinacion del
valor de este bien ha sido la diferencia entre la planeacion y la generacion del

caos urbano.
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De lo anterior, se desprende la inminente utilizacion de las ciencias ya
mencionadas, como la administracion publica, el derecho y la sociologia y ciencia
politica, para determinar las variables que impactan de manera directa el andlisis
del valor del suelo y su utilizacion. Bajo la perspectiva econdmica, el ritmo del
crecimiento urbano depende de la oferta y la demanda de los bienes que se
producen en el ambito urbano. En este sentido el crecimiento urbano® es
determinado, en primer lugar, por la elasticidad de la demanda interna de los
productos del area urbana, junto con el efecto de los competidores en el mercado
y con el desarrollo de sustitutos, asi como por el tamafio y la capacidad de su area

de influencia para generar demanda para las funciones centrales.

En segundo lugar, el crecimiento depende del ritmo natural del crecimiento de los
factores de produccion de oferta, mas los efectos de las economias externas y la
actividad del sector publico. Ademas de los factores motivadores de crecimiento
urbano, se encuentran aquellos que son limitantes del mismo, como la oferta de
mano de obra y de capital, la infraestructura y el equipamiento urbano, ademas de
los servicios de salud, educacién y empleo bien remunerado. Asi también, en
términos de limitantes, se encuentran las barreras fisicas como el mar, barrancas,

tipo de suelo.

Bajo el enfoque econdmico, la planeacion de las ciudades debe considerar los
siguientes fundamentos. La sociedad se organiza en sistemas econdmicos, que
estan estrechamente relacionados con el sistema de mercado®, aunque el anélisis
econémico ofrece una explicacion parcial del proceso de planeacion, aporta
técnicas importantes, como indicadores de las relaciones de mercado, y sus fases
como: la estabilizacion, distribucion del ingreso y ubicacion eficiente de recursos.
A saber existen dos tipos de enfoque econdmicos que explican desde el punto de

vista de la ubicacién eficiente de recursos, el restrictivo y el positivo.'°

® Gonzalez Garcia de Alba, Ligia, Planeacion urbana, econémico-espacial, Revista de Administracion
Publica, Gobierno y Administracién Metropolitana, INAP, No. 83, p.101

% Newell, Martin, An introduction to the economics of urban land use, The Estates Gazzette Limited, UK,
1977

1 1bid

17



La participacién de los gobiernos en el proceso de planeacion del crecimiento
urbano se ubica principalmente en la zonificacion de usos de suelo. La
zonificacion no elimina el mercado, sélo restringe y regula su operacién, y en
consecuencia evita que el proceso de competencia por el suelo urbano se
desarrolle de manera irracional y en consecuencia que tenga efectos negativos en
el funcionamiento de la ciudad. La teoria de la zonificacion en el proceso de
planeacion urbana, es una herramienta muy importante del as autoridades para

lograr la eficiencia dentro de un area urbana.

Otra forma de influir en el valor del uso del suelo es el control de la densidad de
construccion, asi como la localizacion intraurbana de las actividades economicas,
lo que nos lleva a sefialar que la localizacion de actividades industriales depende
también de la accesibilidad y el precio del suelo. Sin embargo, aiin cuando no hay
una teoria en particular sobre la forma en que se inicia la localizacién de las
actividades humanas, se sabe también que todas las herramientas que aportan las
disciplinas anteriormente sefialadas pueden contribuir al eficaz aprovechamiento y
planeacion del suelo. La urbanizacion es un fendmeno muy complejo y
multicausal, que es afectado constantemente por la rapida concentracion urbana y
en muchos casos, particularmente en América Latina, por la ineficaz regulacion

que controle los conflictos que las ciudades presentan en su funcionamiento.

Por lo que se refiere al analisis de las teorias econdémicas y politicas, cabe sefialar
gue a partir de los afios ochenta y en circunstancias de globalidad acelerada, los
procesos sociales de transformacion tecnoldgica y organizativa en la estructura
econdmica y productiva internacional impulsaron profundas transformaciones en la
organizacion geografica de los territorios nacionales y urbano-regionales de las
sociedades contemporaneas’'. En estas circunstancias, el desgaste del modelo
del Estado benefactor dio paso al Estado neoliberal, como modelo politico-
economico alternativo, al cual se incorporaron distintas modalidades, la mayoria

de los paises del mundo desarrollado y aquéllos en vias de desarrollo. En el caso

1 Borja ,jordi y Castells,Manue |,ocal y global, Taurus,Madrid,1997
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de América Latina, la aguda crisis econémica, genero el incremento de las deudas
externas y de la aplicacion de programas de ajuste estructural y de medidas de

austeridad inscritas en las estrategias politico-econémicas neoliberales.

El interés por las localidades y por las comunidades locales como actores
colectivos, cobra importancia en estas circunstancias, asociado a la discusion en
torno a la concepcion misma de la organizacion social del territorio en la esfera
regional, local y municipal. En el contexto de reestructuracién social y econdmica,
orientada también a reducir las funciones y recursos del gobierno central, a
impulsar procesos de descentralizacion politica y administrativa hacia los
gobiernos locales, asi como a instrumentar estrategias de control y eficiencia en
los ambitos federal, estatal y municipal. De ahi que la reforma se propusiera
evaluar la administracion de los gobiernos con base en criterios de eficiencia,
equidad, honestidad y responsabilidad en el manejo de recursos asignados a la
gestion local. De hecho, los organismos financieros internacionales promotores del
desarrollo econémico y social, trazan los lineamientos de las nuevas politicas,
enfatizando el papel central que juegan los gobiernos en la descentralizacion y en
el manejo de recursos destinado al desarrollo econémico y social, ademas estos
organismos han destacado que las limitaciones a los programas de desarrollo y al
uso racional de los recursos se debe, entre otras cosas, a la debilidad de las
instituciones, a la falta de un marco legal adecuado, al efecto nocivo de las
intervenciones discrecionales, a las politicas cambiantes e inciertas y al proceso
cerrado de toma de decisiones que incrementa los riesgos de corrupcion de

burocracia gubernamentales.

Cabe destacar que una vertiente de la discusion general sobre estas
transformaciones, esta asociada al tema de la gobernabilidad democratica y de la
participacion ciudadana en la busqueda de soluciones a problemas compartidos
por las comunidades locales y en el disefio de politicas publicas. El debate en
torno a estos procesos, ha otorgado particular atencion a las ciudades y metropolis

porque en éstas se conjugan problemas sociales, politicos y econémicos de dificil
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solucion, asociados al incremento de la pobreza y a la multiplicacion de demandas

ciudadanas.

En la problemética urbana del ultimo cuarto de siglo destacan, ademas del
crecimiento y la expansion de la metropolitana, fendmenos de segregacion socio-
espacial. A esto se suma el incremento de la pobreza, el desempleo asociado, el
decaimiento de la base productiva y al crecimiento de la economia informal, el
déficit fiscal de la economia urbana, el aumento de la inseguridad y la violencia, el

deterioro y déficit de vivienda, educacion, salud y medio ambiente.

En su conjunto, estos fendmenos han cuestionado la viabilidad de la ciudad como
entorno habitable y gobernable, dando lugar tanto al replanteamiento de la
problemética urbana, como al reconocimiento del papel estratégico de las
ciudades en los procesos de internalizaciéon econémica. Esta situacion influyd para
gue las ciudades fueran las principales destinatarias de las politicas de ajuste, de
las estrategias publico-privadas de respuesta a la crisis y sedes de proyectos de
modernizacion urbana con funciones predominantemente terciarias: comercio,

servicios, turismo, infraestructura, tecnologia de punta y comunicacién.?

En América Latina, se ha destacado que las ciudades capitales fueron las
principales protagonistas de los fenomenos politicos y de demandas sociales que
debian incorporarse a las politicas publicas y a las acciones de gobierno. Al
respecto, se observo que la descentralizacién de los aparatos de gobierno federal
y su contrapartida, el fortalecimiento de los gobiernos locales, fueron férmulas que

se incorporaron a las politicas publicas, a partir de la iniciativa de los gobiernos

12 Borja, Jordi, y Castells, Manuel, Local y global, Taurus, Madrid, 1997.
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centrales’®. De ahi que, los proyectos de descentralizacion en la regién
latinoamericana, se limitaron al traslado de ciertas funciones y competencias de
los gobiernos centrales a los gobiernos locales. Este proceso se distinguié por el
predominio "del discurso frente a la accion, la debilidad y obsolencia de los
aparatos del gobierno local, la escasez de recursos locales y la ausencia de
alternativas descentralizadoras para las ciudades capitales y metropolis de paises
latinoamericanos"**. En México, la modernizacién de las formas de gestién local y
los proyectos de descentralizacion se han planteado como alternativas
innovadoras para hacer frente a la crisis y han representado la posibilidad de
contrarrestar los efectos politico-administrativos y socio-econémicos de la
centralizacion del sistema federal. Diversos autores han abordado el tema del
federalismo y de las relaciones intergubernamentales (conocidas como RIG’s), a
partir de criterios orientados al analisis de los problemas locales, de los recursos

financieros y humanos en los distintos 6rdenes y niveles de gobierno.

Los incipientes esfuerzos en materia de descentralizacion y la carencia de revision
del pacto federal, ha generado que la debilidad de las instituciones locales, se
hagan reactivas ante la problematica multicausal de las grandes concentraciones,
y peor aun, de la carencia de concepcion de Metrépoli. En la préactica, la
centralizacion de funciones, atribuciones y recursos ha limitado el fortalecimiento
de instituciones politicas en estados y municipios, ademas, ha sido restrictiva para
el disefio e implementacion de politicas urbano-regional y locales, asi como para

la actuacién y el ejercicio claro de funciones entre los distintos niveles de gobierno.

Finalmente, se hace necesario sefialar que, abordar el tema de la metrépoli y su
vision desde las diferentes vertientes de las disciplinas que estudian la
problemética, atienden principalmente a las causas, origenes y consecuencias. La
realidad es que el fenbmeno de la metropoli requiere de una vision integral pero

tedricamente especifica, en donde se aborden los planteamientos de uso de suelo

13 Ziccardi, Alicia, De la reforma urbana a la democratizacion de los gobiernos locales, Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, segunda época, vol. 1, num. 2, Flacso, Costa Rica, pp. 17-24,, 1994
14 [pi

Ibid
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y su valor en el proceso econdmico, hasta la participacion de todos los sectores,
principalmente el publico, los procesos sociales que se desarrollan en el centro y
periferia de grandes concentraciones urbanas, y mas importante para el objeto de
este trabajo, el analisis del proceso politico, entiendo a éste como un sistema que
involucra todos los niveles de gobierno, asi como de régimen politico, por la forma
en que se presentan los fenbmenos de democracia, gobernabilidad y relaciones
intergurbernamentales, que daran origen a los mecanismos de coordinacion y

gestién metropolitana.

Una teoria integral con sus diversos enfoques, en el marco del disefio de las
politicas publicas, permitird incorporar todos los elementos que participan en la
dificil toma de decisiones y de representacion politica y social que merece el tema
de la metropoli, por ser en esta concentracion urbana donde confluyen todas las
variables de los fendmenos politicos, sociales y econdmicos. Especial atencién
merece asi, la metrépoli, cuando ésta se desarrolla en la ciudad capital de un pais,
fendmeno que se presenta en la mayoria de los paises de América Latina, y desde
luego, en el objeto de estudio de este trabajo, el caso de la Zona Metropolitana del

Valle de México.

II. 3. Fendmeno de la metropolizacidon. Experiencias internacionales

América Latina, es la region que experimenta el acelerado crecimiento poblacional
en las regiones urbanas de sus economias en desarrollo. Este fendmeno se
desarrolla principalmente alrededor de sus ciudades capitales, producto de las
incipientes medidas descentralizadoras, que dictadas por los organismos
financieros, han cobrado mayor fuerza en el discurso que en la accion. La
caracteristica principal de estas economias en desarrollo es la de la
implementacién de modelos democraticos en incipientes esquemas de planeacion
urbana y desarrollo econdmico regional y local. Es a finales de los ochenta, que el
fendmeno de las grandes concentraciones cobra mayor fuerza por la acelerada

adopcion del mercado neoliberal en estas economias; las grandes
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concentraciones y flujos de capitales permearon las estructuras politico-
administrativas y socio-espaciales para el desarrollo de grandes proyectos de

infraestructura y de inversion.

Los esfuerzos por controlar los aspectos negativos de la concentracion urbana,
han llevado a los estudiosos del tema a la revision de politicas publicas y marcos
juridicos que contengan el crecimiento desmedido en los centros de desarrollo y
sus periferias. Para ello, se han reunido en distintos foros los especialistas y los
gobiernos para explorar alternativas de solucion y compartir las experiencias de
ciudades con similares problemas. Sin embargo, aun cuando los foros han vertido
las mas variadas causales del problema y las formas y mecanismos que han
adoptado para su solucion, el fenbmeno de la metrépoli se circunscribe en la
region misma de que se trate. No existe un modelo Unico que permita abordar la
problematica, asi como sus soluciones, porque como se ha mencionado
anteriormente, éstas soluciones dependen también del régimen politico de cada
region. Uno de los mas destacados autores en el tema, Jordi Borja, quien es
Director del Programa de la Ciudad en la Universidad de Barcelona, ha expresado
esta tesis basandose en que "cuando se habla de areas metropolitanas, se habla

de cosas muy distintas""

, dependiendo de la region que se trate y de la
concepcion cultural de la problemética. Asi, para los paises asiaticos el area
metropolitana es una regiéon urbana, para Europa es un sistema de ciudades, para

Espafia es una region estratégica, para Argentina es el centro y su periferia, etc.

Es importante revisar entonces que hay diferentes niveles de ciudades, estan las
ciudades del pasado, que fueron las que se desarrollaron producto de la
revolucion industrial; otro nivel, mas discontinuo es el de la ciudad metropolitana,
pero con madurez en sus procesos, (este es el caso de algunas ciudades
Europeas) y el ultimo nivel es el de la ciudad de ciudades, que es el concepto mas
acabado y conforma el sistema de ciudades. El sistema de ciudades fomenta la

personalidad juridica propia, para efectos de participacion en otros niveles de

23



gobierno, y generacion de recursos propios que permiten disefiar proyectos de
inversion a muy largo plazo. Son territorios mas definidos por una estrategia de
futuro, que con conexiones del presente, desde una perspectiva de competitividad

en la globalizacion.

[Il.- RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES ENTRE DOS ENTIDADES Y
LA METROPOLIZACION.

Para abordar los temas de la agenda actual entre dos entidades o mas, se debe
entender que las relaciones intergubernamentales juegan un papel preponderante
que requiere de marco juridico, de capacidad administrativa y de voluntad politica
creativa, para llevar a cabo politicas publicas de mayor impacto en el beneficio de

la poblacién.

Las unidades del gobierno, independientemente de que sean pensadas como
instituciones, organizaciones o agencias, interactian entre si, se comunican, crean
vinculos de dependencia o de oposicion, en fin se mueven a través de contactos
multiples expresados desde el marco legal hasta las relaciones personales. En
cada pais el sentido, intensidad y rasgos de las RIG se ven influidos por distintos
elementos como: la dimension del pais y caracteristicas demograficas; la
composicion racial, religiosa, linguistica y cultural de un pais; la solidez de la
tradicion y la experiencia politica comin de una federacion para mantener y
reorganizar sus RIG; la cantidad y la relativa dimension de las unidades en una
federacion, el grado de desproporcion entre ellas; el tipo de sistema electoral; la
naturaleza del sistema de los partidos politicos; el grado de centralizacion o
descentralizacion; y las relaciones hacia el exterior y su papel en la globalizacion.

En todo caso, es conveniente considerar algunas preguntas clave para entender
las RIG en contextos nacionales especificos. Dichas preguntas se encuentran

vinculadas a dos aspectos medulares:

1> Borja, Jordi, Intervencion en el Foro de Gobiernos Metropolitanos, Ciudad de México, Asamblea
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La funcionalidad del marco legal y la institucionalizacion alcanzada. Aqui debe
darse respuesta a cuestiones tales como: ¢ El marco legal rige correctamente las
relaciones béasicas entre poderes y esferas de gobierno? ; ¢Se cuenta con
herramientas legales para solucionar controversias? ; ¢Existen estructuras
administrativas formales para facilitar intercambios, mandatos y recursos? ; ¢Se
encuentran definidos los procesos de vinculacion en las normas y programas? ;

¢ Qué tanto cuenta la voluntad de los actores participantes?

La capacidad de decision de cada componente dentro de la red de relaciones. En
este caso debemos saber: ¢Cual es la posibilidad de cada una de las partes de
decidir sobre asuntos que le afectan directamente? ; ¢Las competencias
obedecen a una jerarquia Unica o se ajustan? ; ¢Cuél es el grado de
descentralizacion de recursos y decisiones?

Ahora bien, cuando se habla de las relaciones intergubernamentales es comun
pensar en primer lugar en conexiones diversas entre agencias de un mismo nivel o
de niveles distintos, pero en la practica también se dan otras formas de
vinculacion, como por ejemplo; la representacion politica regional al interior de los
poderes de la union. Para el caso de México, se cuenta con una representacion
politica regional expresada en el sistema de cadmaras (senadores y diputados en el
sistema bicameral), pero en el funcionamiento cotidiano la l6gica de intereses
locales, se expresa con mayor claridad en las relaciones entre los gobiernos
regionales (subnacionales) de los estados y municipios con la federacion
(particularmente el poder ejecutivo). Cabe sefialar que el tipo de relacion entre
unidades regionales y gobierno central no es generalizado ni homogéneo. Se da
preferentemente, entre algunas unidades o agencias regionales y otras del
gobierno central y no necesariamente entre todas. Asi, algunas secretarias
incluyen en sus agendas un gran numero de asuntos a tratar con los gobiernos
locales (por ejemplo SHCP, SEDESOL) y cuentan con organismos y mecénicas ad

hoc para ello. Ademas, la direccionalidad e intensidad que pueden imprimir a sus

Legislativa del Distrito Federal, 2001.
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acciones y vinculos (¢ quién determina qué hacer o decide el rumbo a tomar y con
gué capacidad cuenta?) Estan en funcion de factores como el contexto politico
prevaleciente, la capacidad politica y administrativa del gobierno subnacional y por
supuesto del grado de descentralizacion de la tarea o politica publica especifica.
(Decision, recursos, objetivos).

Por otro lado, las interacciones que se dan entre los gobiernos locales (estados y
municipios), cobran especial relevancia para la planeacion y puesta en marcha de
politicas de desarrollo regional y urbano. Un ejemplo claro de ello es, la creciente
necesidad de establecer criterios de planeacién e implementacién de politicas
metropolitanas con perspectivas de futuro en las ciudades mas importantes del

pais.

Con relacion a los dos aspectos mencionados anteriormente, es claro que el caso
mexicano se ha caracterizado por una muy débil funcionalidad del marco legal que
regula las relaciones intergubernamentales, dado que, si bien, constitucionalmente
el pacto federal es relativamente equilibrado, en la practica este pacto ha sido
dominado por el nivel federal en detrimento de los subnacionales; justo en los
afos recientes comienza a recuperarse el valor del pacto federal constitucional.
Por lo que se refiere a la capacidad de decision de los componentes del sistema
gueda igualmente clara la subordinacion de gobiernos subnacionales debido a la

centralizacion del sistema fiscal entre otros factores de caracter politico.

Si tomamos en consideracion los cambios politicos recientes en México, cobra
especial relevancia el tema de las RIG sobre todo si se piensa en la necesidad de
crear y/o consolidar nuevas formas de vinculacion mas equilibradas, horizontales y
plurales que den paso a una convivencia equitativa y funcional entre los niveles

y/o esferas de gobierno asi como al interior de la distribucion de poderes.
Debemos recordar, siguiendo a Antdn, que en el federalismo la presencia de

multiples gobiernos con objetivos distintos conduce naturalmente a conflictos

intergubernamentales. El reparto de autoridad y recursos es, en el fondo, una
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distribucién de poder y como tal no puede concebirse como exenta de conflictos y
fricciones. En algunos casos la autoridad es dificil de establecer y surgen
problemas de concurrencia y coordinacién por lo que es necesario buscar las

formas para alcanzar una convivencia fundada en el consenso.

El federalismo parece ser un modelo de organizacion del estado, en donde es
posible alcanzar mejores resultados de politica a condicion de que sus RIG
funcionen adecuadamente y con transparencia. Segun Kinkaid, en teoria los
modelos federales presentan ventajas en la creacion de una politica econdémica de
desarrollo, como por ejemplo: 1) la provision y producciébn mas eficiente de
servicios publicos; 2) un mejor alineamiento de costos y beneficios del gobierno
para una ciudadania variada y por tanto mayor equidad; 3) una mejor
concordancia entre los bienes publicos y sus caracteristicas espaciales; 4) el
aumento de la competencia, la experimentacion y la innovaciéon en el sector
gubernamental; 5) una mayor capacidad de respuesta a las preferencias de los
ciudadanos; 6) una mayor trasparencia y responsabilidad; 7) una mayor

sensibilidad con respecto a las preocupaciones regionales subnacionales.

Sin embargo, en México, tal vez muchas de estas ventajas requieran para su
consolidacion de la creacion de condiciones estructurales que tienen que ver con:
a) la institucionalizacion de procesos y conductas; b) la mayor transparencia; c) la
posibilidad de mejores controles sobre los resultados; d) la apertura al juicio
ciudadano (accountability). Estos cambios contribuirian al surgimiento vy
consolidacién de un nuevo tipo de RIG y de Gestion Intergubernamental (GIG),
que permitirian cristalizar las potencialidades de un modelo federal y no hundirse
en las trampas de procesos descentralizadores mal llevados y endebles en sus

fundamentos politicos y administrativos.

Durante la evolucion reciente del gobierno y la administracion mexicana es

conveniente tomar como guia de estudio de las RIG los problemas y logros que
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han alcanzado las politicas descentralizadoras y en los llamados procesos de

federalizacion. Destacan por ejemplo:

Las dificultades en la definicion de areas de competencia entre instancias
gubernamentales y los nuevos espacios de conflicto derivados de las

modificaciones al articulo 115 constitucional.

Las facultades con que se presenta la concurrencia de niveles gubernamentales

en politicas como las de educacién y salud.

Los problemas entre las instancias que participan en la planeaciéon nacional (el
papel de los COPLADES, el control de uso de recursos y resultados, las
jurisdicciones en materia de tenencia de la tierra y asentamientos humanos).

Las competencias fiscales y la posibilidad de instaurar nuevas formas de relacion

hacendaria.

Los mecanismos que se han explorado como opciones innovadoras para facilitar
la relacion entre niveles o esferas de gobierno.

Por otro lado, es vital repensar las maneras en las cuales se entablara un
equilibrio distinto entre la federacion y los gobiernos locales. Aqui, es posible
agrupar los temas que tienen que ver con la relacion de los gobiernos
subnacionales con los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. Si tratamos de
ordenar algunas discusiones claves de la vinculacion entre los gobiernos locales y

los poderes tendriamos algo como lo siguiente:

Con el poder legislativo:

La creacién o disolucién de los gobiernos municipales.

Los modelos de organizacion seguidos por los ayuntamientos (por ejemplo la

eleccion de autoridades auxiliares)

El papel de control y vigilancia que juegan los congresos locales

Con el poder ejecutivo
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Las formas de coordinacion en la planeacion del desarrollo

La prestacién de servicios con la participacion de diversos niveles

La colaboracién en politicas especificas (salud, educacion, planeacion del
territorio, uso de suelo)

Con el poder judicial

La relacién entre los tribunales administrativos, electorales y de arbitraje

Las formas de nombramiento de jueces y autoridades

Con base en: Guillén Lopez T. Relaciones intergubernamentales, en Bazdresch
(cord) Gobiernos locales,: el futuro politico de México, ITESO-IGLOM, México,
2000.

Definitivamente, el tipo de RIG que se desarrollaran en México en los proximos
afos, depende del modelo federal, que en la practica se vaya adoptando.
Actualmente existe cierta tensibn o ambigiedad en el modelo formal de
federalismo que la Constitucidon contiene; se trata en parte de un federalismo
tripartito, sobre todo después de las recientes reformas al articulo 115 que dan un
reconocimiento al municipio como nivel pleno de gobierno. Sin embargo, la
imposibilidad para el municipio de legislar y su dependencia de acuerdo a otros
articulos constitucionales del gobierno estatal, hacen pensar frecuentemente en un
federalismo dual. Tan es asi, que los gobiernos estatales insisten en la obligacion
por parte de la federacion de establecer colaboraciéon y mandatos con los

municipios solo a través de los gobiernos estatales.

Pero independientemente del modelo formal de federalismo, es importante ver en
el panorama de los sistemas federales contemporaneos, cuales son los modelos
que en la practica prevalecen. En este sentido se puede hacer referencia al
modelo federal canadiense, de tipo legislativo, el cual tiende por principio a una
autonomia maxima entre niveles de gobierno, tratando incluso en lo fiscal de hacer

posible esta independencia. Este modelo es rigido dado que ningun nivel de
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gobierno puede interferir en la esfera de acciéon de otro nivel de gobierno, salvo
gue se haya establecido un acuerdo legal para ello, los conflictos se resuelven en
las cortas mediante controversias constitucionales. Las ventajas que se buscan en
un modelo de este tipo se refieren a facilitar una mayor competencia entre
regiones y una mayor autonomia, la maxima autonomia de las unidades fortalece,
desde esta perspectiva, al conjunto federal. En este contexto, las relaciones
intergubernamentales son muy claras, hay poca confusion, sin embargo, son
formales y rigidas.

En el otro extremo, otro modelo al que podemos hacer referencia es el federalismo
aleman. Este modelo es un federalismo de tipo administrativo mas que legislativo,
el cual, si bien acepta autonomias de los diferentes niveles de gobierno, promueve
un sinnumero de transferencias fiscales intergubernamentales y espacios de
negociacion y acuerdo entre niveles de gobierno. Se trata de un federalismo
flexible, en ajuste permanente, los ajustes mutuos y la deliberacion de politicas
publicas son parte del funcionamiento cotidiano. Los conflictos se traducen en
negociaciones y s6lo como ultimo recurso en controversias constitucionales. Las
ventajas que busca este modelo son justamente promover mas la cooperacién
entre regiones y niveles de gobierno que la competencia radical, de hecho esta
cualidad es la que hizo posible la unificacion de las dos Alemanias después de la
caida del muro, se pudo negociar con todas las regiones y niveles de gobierno el
costo de la entrada de un nuevo miembro al pacto federal. En este contexto, las
relaciones intergubernamentales son parte fundamental del funcionamiento del
sistema; de su intensidad, accesos diversos, y espiritu cooperativo, depende el
buen desempefio del sistema en su conjunto. Ademas, los equilibrios regionales
se pueden incorporar a cada decision. En contraparte no hay tanta claridad en

areas de exclusividad y concurrencia, es necesario construirla frecuentemente.
Es dificil pensar que en México estén dadas las condiciones para evolucionar

rapidamente hacia cualquiera de ambos modelos. El primero requiere instituciones

fuertes, reglas muy claras y una distribucién fiscal muy equilibrada. ElI segundo
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requiere gobernantes y cuerpos profesionales con una tradicion muy abierta a la
negociacion y el acuerdo intergubernamental, las disputas partidistas por ejemplo,
se dirimen en la esfera politica y no interfieren en el funcionamiento de politicas
publicas intergubernamentales. Sin embargo, aun cuando ambos modelos son
muy distantes, es necesario desde hoy precisar cual debe ser la evolucion del
federalismo mexicano con el fin de ir construyendo las bases para si no acercarse
a alguno de los modelos mencionados, al menos inspirar las reformas en estos
modelos. Al final el resultado sera siempre un modelo mixto y propio, pero desde

hoy habra que delinear ese perfil futuro.

Desde nuestro punto de vista, es crucial sentar desde ahora algunas bases claras
para evolucionar hacia un federalismo de tipo cooperativo y de funcionamiento
administrativo mas cercano al aleman. Este modelo permitiria enriquecer la vida
intergubernamental, hacerla méas intensa y dinamica con los consecuentes
beneficios para la eficacia de las politicas publicas, ademas de fortalecer
coordinadamente las capacidades de gestion de los tres niveles. Por otra parte,
los riesgos de profundizar los desequilibrios entre regiones, si bien siempre estan
presentes en un federalismo dinamico, al menos podrian mitigarse. Por el
contrario, un modelo como el canadiense seguramente profundizara en el corto
plazo los desequilibrios regionales y ademas, ahondara en los conflictos politicos
partidistas desde la dinamica intergubernamental, es decir, lo intergubernamental
sera un foro mas de disputas entre partidos en detrimento de una accion
gubernamental eficaz y coordinada. Ademas, en este escenario las controversias
constitucionales serian el recurso cotidiano con las consecuentes paralisis que

esto generaria en varios ambitos de la politica publica.

Desafortunadamente, si observamos el escenario actual, pareceria que es al
segundo modelo de federalismo al que estamos apuntando. Las controversias
constitucionales crecen y se acumulan; los diferentes colores politicos marcan la
l6gica de las RIG; los actores politicos del nivel estatal y municipal insisten en

conceptos de soberania, autonomia, autosuficiencia en recursos, ambitos de
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exclusividad. En pocos afios podemos imaginar una dinamica de RIG paralizadas,
ineficiencias fiscales en los tres niveles de gobierno e ineficacia de politicas
publicas ante la falta de coordinacion. Un reacomodo de las RIG de este tipo
puede debilitar simultaneamente a todos los niveles de gobierno, no existe
ninguna ley mecénica que garantice que el debilitamiento de un nivel de gobierno
(en este caso el federal), automaticamente fortalece a otro nivel de gobierno, esto
depende de muchos otros factores, es un mito pensar que lo que pierde uno lo
ganan otros, en estos procesos todos los niveles de gobierno y actores politicos
pueden perder simultaneamente. Es por ello que el espiritu municipalista y
descentralizador no debe convertirse en un revanchismo poco reflexivo. Es

necesario luchar contra estos mitos.

De alli que sea urgente redefinir la agenda de estudios sobre el federalismo, las
RIG y los gobiernos locales. Se ha avanzado de manera importante en posicionar
a los gobiernos locales en la agenda de las reformas nacionales, ahora lo que
corresponde no es ya delatar el centralismo y la fragilidad municipal, se requiere
avanzar a otro nivel de la discusiéon: ¢hacia déonde debe evolucionar la nueva
dinamica de las RIG para que permita el fortalecimiento del municipio y lo integre a
un nuevo tipo de presencia y una nueva forma de incidir en el desarrollo nacional y

en la gobernabilidad?

El estudio de las RIG puede partir de enfoque que privilegien los efectos de los
nexos entre organizaciones gubernamentales, sus contenidos estructurales, los
efectos de politica publica o la participacién y conducta de los participantes. Sin
embrago, si pretendemos estudiar las relaciones intergubernamentales en el
federalismo mexicano, es conveniente tener como punto de partida un escenario
plagado de fendmenos politico administrativos particulares que inciden sobre la
actuacion de cada parte del aparato y sobre los participantes al interior gobierno.

De ese modo sera pertinente retomar procesos tales como:
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La descentralizacién y su impacto en los gobiernos locales. Las politicas de este
tipo emprendidas desde hace ya algunos afios, han provocado una serie de
efectos no deseados en los gobiernos locales. En opinién de algunos, el traslado
de responsabilidades no ha estado acompafiado del suficiente apoyo financiero ni
de la asesoria técnica y acondicionamiento institucional necesario. El aprendizaje
y ajuste ha tenido sus costos y ahora cabe preguntarse, cual sera el futuro al que
se enfrentaran los estados y municipios y cuéles las salidas para aumentar sus
capacidades de respuesta. Aunque, al parecer existe un animo descentralizador
en el nuevo gobierno, las estrategias emergentes deberan tomar en cuenta la
experiencia acumulada y crear acciones coordinadas que sumen las
potencialidades de las diferentes unidades de gobierno implicadas. Es necesario
en este sentido, multiplicar los estudios sobre diferentes ambitos de politicas
publicas descentralizadas y acumular los aprendizajes que sirvan de referencia a

las nuevas acciones por emprender.

El problema de las concurrencias y ambitos de coordinacion existentes en el caso
mexicano. A raiz de los cambios constitucionales, surge el reto de adecuar los
marcos legales locales y de presionar para alcanzar una mejor definicion de los
espacios de accion. En el fondo prevalece la cuestion sobre los mejores criterios
para ello y aunque la subsidiariedad parece una buena opcién, aun es necesario
discutir sus alcances en el caso mexicano y/o en politicas concretas. Para ello es
necesario insistir en la creacion de mesas de discusion y deliberacién entre niveles
de gobierno por ambito de politica. Estudiar los resultados de las mesas de
funcionarios fiscales y del Consejo Nacional de Salud, y proponer modalidades
para mejorar estos espacios y crear similares en otros ambitos de politica es

urgente en el actual escenario de reformas.

El papel de los gobiernos locales como agentes de desarrollo con vida propia. En
un contexto de competencia y globalizacion, los gobiernos locales deben observar
y valorar sus potencialidades de desarrollo creando alternativas viables y factibles

para trazar su propio desarrollo. La experiencia internacional y de algunos

33



gobiernos locales en México deben ser estudiadas en detalle en los proximos

afos.

La competencia legal entre esferas, niveles o instancias gubernamentales y sus
posibilidades de reforma. Aun con la reforma al 115 constitucional —o0 quiza por
ella- los problemas de definicibn de competencia permanecen. Una pregunta
pertinente seria saber si es necesario una arquitectura diferente del gobierno y sus
niveles (reforma del estado) o Unicamente la mejora de los mecanismos de
soluciéon de controversias, asi como, los instrumentos para la conciliacion de
intereses. En este punto nuevamente el andlisis de experiencias internacionales

debe ser prioritario.

Los alcances y orientacion de las reformas fiscales que inciden en las relaciones
intergubernamentales. Si bien el traslado de recursos del ramo 33 ha representado
un logro para los municipios, todavia falta resolver los problemas de la generacién
de recursos propios y sobre todo un modelo de coordinacion hacendaria capaz de
crear incentivos de participacion comprometida, un mayor esfuerzo fiscal local, un
adecuado seguimiento de los recursos utilizados y la valoracién de resultados.
Aqui los estudios de caso al mayor detalle posible sobre la gestién financiera local

seran de gran utilidad.

Los fendmenos de federalizacién nacionales y los de municipalizacion impulsada
en los gobiernos subnacionales. En este aspecto la pregunta central se dirige a la
valoracién de estas experiencias en sus pros y contras para aprovechar este
aprendizaje en la mejora futura de las politicas y sobre todo en el trazo de los

limites o alcances que podran tener estos procesos.

Los fenomenos de metropolizacidén y convivencia entre municipios. Los fenomenos
de conurbacion son cada dia mas comunes en nuestro pais. En contraparte, son
pocas las experiencias que tratan de recuperar una perspectiva integral en la

solucion de los problemas comunes en los grandes asentamientos humanos. En el
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futuro deberan retomarse dichas experiencias y crear nuevas vias para otorgar
respuestas a las demandas de infraestructura y de desarrollo en general. Este
esfuerzo no debe apartarse de las perspectivas de largo plazo y debe construirse
sobre el consenso ciudadano y con su participacion. La experiencia internacional y

algunas experiencias nacionales pueden ensefiar mucho sobre el tema.

Las condiciones politicas y administrativas que surgen de la cohabitacion entre
partidos politicos instalados en diferentes esferas de gobierno. La convivencia
entre gobiernos divididos, traslapados, yuxtapuestos o mezclados, es parte de la
realidad nacional en cambio. Se sabe que la manera en que estas circunstancias
influyen a las RIG es muy diversa. ¢Es posible establecer alguna hipétesis
explicativa para facilitar esta convivencia?. Aunque puede ser muy pronto para
afirmarlo las experiencias de esta clase de gobiernos pueden indicarnos con
claridad cuales son los obstaculos mas comunes y sus eventuales soluciones. Se

requiere igualmente intensificar los estudios de este tipo.

Aunque estos temas incluyen una diversidad complicada, el hilo conductor de la
reflexion debe partir de las RIG. Las explicaciones o la busqueda de articulaciones
entre ellas permitirdn encontrar las correas de transmisién que hacen posible el
funcionamiento del gobierno. Los terrenos de la institucionalidad y la democracia,
son los espacios sobre los cuales se construyen caminos y vias propias para dar
vida a las politicas publicas concretas. Si bien las instituciones son grandes
acuerdos reconocidos por todos, son las arenas de conflicto y juego politico las
que otorgan el sentido final a un Estado en movimiento y recomposicion constante.
Los equilibrios se alcanzan Unicamente de modo parcial y las organizaciones
implicadas en las politicas publicas se ven forzadas a llegar a acuerdos en un
ambiente conflictivo, por la necesidad de alcanzar cierta coordinacion de sus

acciones.

La explicacién de las peculiaridades del caso mexicano tiene un doble objetivo:

colaborar a una mejor comprensién de los nexos intergubernamentales en sus
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distintos niveles y dimensiones y sefalar los retos que plantea una posible
transicion de las reglas del juego. En un escenario de cambio muchos de los
antiguos acuerdos ya no funcionan, de hecho los equilibrios entre espacios de
gobierno ya se encontraban en transformacion desde hace algunos afios. Pero
ahora, es fundamental repensar cuéles seran las caracteristicas de la organizacion
del estado que resulten propicios para impulsar el desarrollo con base en orden
mas equitativo de recursos y capacidades que responda de mejor manera a las
crecientes demandas ciudadanas. Aunque se trata de un primer paso, la apertura
a visiones distintas con énfasis en algunos de los rasgos de las RIG, puede
facilitar la aproximacion a propuestas de comprension y cambio creativas.
Posiblemente va quedando atras la idea de entender al gobierno municipal como
un nivel receptor de pocos recursos y espacios de decision, y deberemos cada vez
mas estudiarlo y entenderlo como un agente activo del acuerdo
intergubernamental, con capacidad emprendedora y con una accion publica propia

gue se articula con otros niveles.

Uno de los temas centrales del gobierno de la ciudad es la Coordinacién
metropolitana. Segun el articulo 44 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos,/8 la ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los

poderes de la Unidn y capital de los Estados Unidos Mexicanos.

Pero mas alla de esta delimitacion politico-administrativa, es facilmente observable
gue la ciudad de México excede geografica y estructuralmente ese territorio y se
extiende sobre el conjunto de municipios del Estado de México que estan
conurbados a ese espacio central, formandose una aglomeracion que, para
algunos autores, posee las caracteristicas de una megal6polis (Garza, Gustavo,
(1989), Garocho, C. y Sobrino, J. (coord.), (1995), Delgado, J, 1992)./9 Esto hace
que en esta realidad metropolitana actien diferentes ordenes de gobierno: federal
(Presidente de la Republica y legislativo de la Nacion), estatal y municipal (del
Estado de México) y los érganos locales del Distrito Federal: i) la Asamblea de

Representantes, ii) el Jefe del Distrito Federal y iii) el Tribunal Superior de Justicia.
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Asi, una extensa parte del territorio de la ciudad de México corresponde a los
municipios metropolitanos que pertenecen al Estado de México. Esto lleva a que
en los hechos existan otras autoridades, electas por la poblacion, que gobiernan el
territorio de la metrépoli: el gobernador, el congreso estatal y las autoridades
municipales (alcalde y regidores) del Estado de Meéxico, cuyas facultades de

gobierno esté establecidas en el articulo 115 Constitucional (Ziccardi, Alicia 1998).

Es importante enfatizar que en México las autoridades municipales son las
principales responsables de la gestion del territorio, en lo relacionado con la
zonificacion y planeacion urbana, la creacion y la administracion de reservas
territoriales, la regularizacion de la tenencia de la tierra, el otorgamiento de
licencias de construccion y el suministro de servicios publicos basicos (agua
potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de

abasto, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad y transito).

La dltima reforma al art. 115, ha establecido que "los municipios, previo acuerdo
entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
correspondan. En este caso y tratandose de municipios de dos o mas estados
deberadn contar con la aprobacion de las legislaturas locales de los Estados
respectivos. Asimismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario,
podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo de la forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el
propio municipio”. Es decir, aqui se abrié una gran cantidad de posibilidades de
relacion intermunicipal y estatal las cuales debieran contemplarse en la proxima
reforma al gobierno de la Ciudad de México, a manera de crear nuevas figuras
juridicas que actuen co-responsablemente sobre el extenso territorio de la gran

metrépoli.
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También resalta la importancia que tiene la presencia del ejecutivo estatal y del D.
F. en la gestién del territorio metropolitano, lo cual se funda en varias razones: i)
en este territorio vive un elevado porcentaje de la poblacion (una quinta parte) y se
localiza el grueso de la industria manufacturera y de los servicios del pais ii) la
debilidad municipal institucional que comparten la mayoria de los municipios del
pais obliga al ejecutivo estatal y del D. F. a asumir funciones y responsabilidades
que legalmente le competen al municipio, tanto en lo relacionado a la planeacion
de sus territorios como del suministro de los servicios, iii) los mecanismos propios
del presidencialismo mexicano aun se reproducen en el interior de las entidades,
lo cual implica que el ejecutivo estatal y el aparato central del gobierno del D. F,
concentran la mayor parte de los recursos economicos, institucionales y humanos

de la entidad.

La legislatura estatal tiene un importante poder de decision sobre el territorio y las
sociedades locales, ya que tiene facultades para aprobar las leyes de ingresos de
los municipios, revisar sus cuentas publicas y determinar anualmente las bases,
montos y plazos de las participaciones federales que reciben aquellos. Esto es de
gran importancia puesto que indica también, una posibilidad de fuerte incidencia y
control del legislativo sobre las decisiones de los gobierno municipales del estado
y de la zona metropolitana de la Ciudad de México. Por otra parte, si bien han
existido intentos de relacionar a la Asamblea Legislativa del D. F. con el Congreso

del Estado de México, en los hechos estas iniciativas no prosperaron.

Las unicas formas de coordinacién metropolitana han sido las comisiones para el
suministro de los principales servicios publicos y se advierte que mas que existir
una eficaz y permanente coordinacién entre las acciones que desarrollan las
diferentes autoridades, prevalecen los lineamientos de politicas del D. F. Desde
hace por lo menos tres décadas se crearon algunas formas de coordinacion de
tipo territorial y para el suministro de algunos servicios urbanos, las cuales estan

lejos de garantizar una forma de gobierno eficiente y democratica para la ciudad
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metropolitanalO. Por el contrario parece prevalecer una forma de gobierno con

una vision centralizada, poco integrada y vertical sobre la gestion de la ciudad.

IV.- VISION DEL FENOMENO DE LA METROPOLIZACION EN MEXICO.

1.- Situacion actual de la Metrépolizacion en México.

La visibn metropolitana se debe circunscribir en el marco de la Reforma del
Estado, y corresponde al ambito del federalismo, es decir, las propuestas que en
esta materia se expongan deben tomar en cuenta como parte fundamental estos
dos elementos. Para abordar el tema los diferentes foros han dividido los debates
generalmente en tres niveles: Legislacion, Gobernabilidad Democratica y

Coordinacién Intergubernamental.

Sin embargo, el fendbmeno de la metropolizacion no respeta limites formales,
atenderlo exige la coordinacion, mediante la voluntad politica traducida en un
proceso administrativo entre los tres érdenes de gobierno con la participacion

social.

Los retos de México en cuanto a su crecimiento y distribucion poblacional, esto es
que, el 60% de la poblacidn total se ubica en apenas el 10% de los municipios del
pais y el 40 % restante en mas de 150 mil comunidades de menos de 2 500

habitantes.*®

2.- Situacion Actual en el pais, el papel del Poder Ejecutivo y del Poder

Legislativo.
De acuerdo con la metodologia aplicada en los trabajos de la Comision de

Asentamientos Humanos de la Camara de Diputados, se clasificaron a las

metropolis del pais en lo siguiente:
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Saturadas: Valle de México

Consolidadas: Toluca, Monterrey, Puebla-Tlaxcala, Tijuana, Ciudad
Juérez, Ledn, Guadalajara, La Laguna, Meérida,
Querétaro y Cuernavaca.

En crecimiento: I[rapuato, Mexicalli, Tampico, Saltillo, Chihuahua,
Veracruz, San Luis Potosi, Acapulco, Hermosillo,
Culiacan, Villahermosa y Aguascalientes.

Iniciales: Morelia, Pachuca, Tlaxcala-Chihuatempan, Cordoba-
Orizaba, Coatzacoalcos, Celaya, Guanajuato,

Monclova, Piedras Negras, Durango, etc.

Una vez revisada la conceptualizacion y medicion de las metrépolis en México, es
importante pasar a la presentacion de argumentos y propuestas del tema y

fundamentalmente en torno a la Zona Metropolitana del Ciudad de México.

V.- LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO (EL DISTRITO
FEDERAL Y EL ESTADO DE MEXICO)

V.1.- Antecedentes de la relacion entre el Distrito Federal y el Estado de

México; relacion juridica, administrativa y politica.

LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE DE MEXICO

La regidn que nos ocupa hoy, “la Zona Metropolitana del Valle de México”, es una
de las cinco mayores concentraciones poblacionales y de fuerza laboral del mundo
y la mayor de América Latina. Vivir en esta zona, sentirla y luchar por ella exige un
mayor compromiso de quienes estamos hoy por la solucion de sus conflictos y por
la implementacibn de mas y mejores politicas publicas que contribuyan al
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes.

18 H. Camara de Diputados, LV Legislatura, “Las Metrépolis Mexicanas”, Dip. José Castelazo, Secretario de
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El Distrito Federal es s6lo una parte de la Zona Metropolitana del Valle de México,
la cual presenta en las uUltimas décadas un proceso dinamico pero decreciente de
crecimiento poblacional y expansion fisica, diferenciado por sus distintos
componentes. A partir de 1996, la ZMCM esta conformada por las 16
Delegaciones del Distrito Federal, 58 Municipios conurbados del Estados de
México y un municipio del Estado de Hidalgo; parte de su superficie no esta
urbanizada y aun se dedica a actividades agropecuarias y forestarias en declive;
pero continuaba la tendencia de expansion, determinada por el crecimiento
poblacional y la modernizacibn mobiliaria, estas areas serdn crecientemente

integradas a la zona urbana.

Asentados sobre tres entidades politicas administrativas diferentes, sujetas a
instancias, autoridades y formas de gestiéon y planeacion distintas y auténomas,
los componentes de la Zona Metropolitana del Valle de México son objeto de
procesos econdmicos, politicos sociales, culturales y territoriales que trascienden

los limites administrativos.

El crecimiento centrifugo de las metrépolis localizadas en el centro del pais a corta
distancia-tiempo, la generacion de nuevos asentamientos sobre las redes viales
interurbanas, la densificacion de infraestructuras en el area y la intensificacion de
los flujos humanos, mercantiles e informéticos entre ellas, estdn dando lugar a una
nueva forma territorial, a un sistema urbano interdependiente: las megal6polis del
centro de Meéxico, asentadas sobre 276 unidades administrativas, las 16
Delegaciones del Distrito Federal, 31 municipios del estado de Hidalgo, 99 del
Estado de México, 31 del estado de Morelos, 36 del estado de Puebla, 52 del

estado de Tlaxcalay 11 de Querétaro.

la Comision de Asentamientos Humanos y Obras Publicas., 1995
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Las formas urbanas fundamentales de este sistema son, la Zona Metropolitana del
Valle de México, el conjunto Puebla-Santa Ana, Santa Ana-Tlaxcala, Pachuca,

Toluca-Lerma, Cuernavaca-Cuauhtla y Querétaro-San Juan del Rio.

Los resultados del Xl Censo General de Poblacion y Vivienda estiman que la
Zona Metropolitana del Valle de México conto6 en el afio 2000 con 18.4 millones de
habitantes, y si bien, durante las ultimas décadas su velocidad de crecimiento se
ha reducido de manera importante, el tamafio de su poblacién continuara

incrementandose significativamente en el presente siglo.

La continuidad de crecimiento de la poblacion se acompafia de la evolucién de la
metrépoli, como resultado de la influencia progresiva del proceso de urbanizacion
de la ciudad sobre su periferia, que incorpora nuevas areas, ya sea COmo zonas
predominantemente habitacionales o como centros de actividad econdmica, entre
los cuales la poblacion de desplaza de manera cotidiana, conformando un
conjunto de unidades politico-administrativas contiguas, integradas social y

econémicamente.

En el proceso de conformacion de la Zona Metropolitana del Valle de México se
pueden distinguir tres grandes etapas del crecimiento demogréafico y de la
expansion territorial; la primera corresponde al periodo 50-70, que se caracteriza
porque la ciudad se convierte en el centro poblacional mas importante del pais y

su ritmo de crecimiento es notablemente superior al nacional.

En la segunda, que va del 70 al 80, el crecimiento poblacional desciende de un
nivel similar al nacional, producto principalmente de su pérdida de atraccion como
entidad de residencia, ademas del descenso en la tasa de fecundidad. Y la tercera
es a partir de los 80, en la que el ritmo de crecimiento es ligeramente inferior al
nacional y la Zona Metropolitana del Valle de México se constituye en el nucleo de
la megaldpolis de la region centro. (Ver distribucién poblacional en los municipios

conurbados).
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Una de las principales cuestiones que llaman la atencién de lo anterior, es que el
crecimiento del suelo urbano se ha dado de manera mucho mas importante en los
municipios conurbados que en el D.F. La poblacién se distribuye de la siguiente
manera: 54% en el Distrito Federal y el resto en los municipios del Estado de
México. Este fendmeno de la metrépoli se ha caracterizado por dos fenomenos,
por un lado, resalta la presencia de un proceso de despoblamiento de las areas
centrales que ha sobrepasado a las cuatro delegaciones tradicionales y que
también afectan a las delegaciones Gustavo A. Madero e Iztacalco, y por otra
parte, hay un intenso crecimiento urbano hacia la periferia en las delegaciones del
Sur del Distrito Federal y en los municipios conurbados, en este ultimo caso, los
principales receptores de este fenomeno fueron 17 municipios, entre ellos resaltan
los que se localizan en el Norte como: Ecatepec, Atizapan, Cuautitlan Izcalli,

Tultittan y Naucalpan, y en el Oriente: Chalco, Ixtapaluca y Chimalhuacan.

Esta intensa expansion periférica ha llevado a los especialistas sobre el tema a
considerar un incremento en el nimero de municipios conurbados, para el
Observatorio de la Ciudad de México (Ocim) de 27 municipios considerados en
1980, se pasa a 38 para 1990, en el que se incluye ya a un municipio del Estado
de Hidalgo, Tizayuca. Actualmente para algunos investigadores de la UAM-X, los

municipios conurbados ascienden a 57.(Nota: falta confirmar ultimos datos).

Del conocimiento de la problematica que ha presentado el desarrollo de la ciudad
de México hacia las areas conurbadas o periféricas, se puede sefalar que toda
vez que el poblamiento obedece a un sin numero de variables, desde las
econdmicas, politicas y sociales, se hace necesario abordar la problematica de la
metropolizacién desde el punto de vista organizativo que requiere de una muy
sélida coordinacion metropolitana, asi como de la voluntad politica de los

dirigentes y los representantes politicos.
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Se sefiala asi, que la necesidad de establecer una coordinacion metropolitana con
facultades no solo ejecutivas, sino legislativas para encontrar de una manera
ordenada soluciones a los diversos problemas urbanos que afectan tanto al

Distrito Federal como al Estado de México.

La urbanizacion de Meéxico ha presentado entre los estudiosos del tema,
problemas conceptuales y de medicibn para detectar sus tendencias vy
contradicciones, sobre todo de los déficits de vivienda y de servicios publicos. Esta
situacion ha sido vista como un problema de adecuacion entre la oferta y la
demanda, de acuerdo con esta perspectiva, cualquier inversion incluso la privada,
no alcanza para satisfacer la demanda de los servicios urbanos. Si este
argumento se basard simplemente en que la concentracion de poblacion en un
espacio donde su capacidad receptiva ha sido rebasada y a sus autoridades
también, la solucién seria impedir que la concentracién poblacional prosiga e

impedir los incentivos que la generan.

Desafortunadamente, este planteamiento simplista no solucionaria el fenémeno de
la concentracion, incluso lo agravaria desembocéandolo en conflictos sociales. El
fendmeno de la concentracion urbana es multicausal, y su tratamiento requiere de
soluciones integrales desde las formas de gobiernos locales, estatales y federales,
hasta los mecanismos de participacion de sus comunidades, lo cual involucra los

diferentes niveles de gobierno y de representacion politica.

En el nivel internacional se empez6 a expandir la idea de que la Ciudad de México
era la ciudad mas grande del mundo, esto como consecuencia de la proyeccion
realizada por la Organizaciéon de las Naciones Unidas, que estimaba que para el
afio 2000, la Ciudad de México contaria con 25 millones de habitantes. Sin
embargo, esto no sucedid, debido a las medidas que en distintos momentos
implementé el Departamento del Distrito Federal de entonces, que basandose en
prohibiciones en usos de suelo contribuyeron al desplazamiento de constructoras

fraccionadoras hacia otros municipios, desde luego a los limitrofes, y a causa
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también de las facilidades que se encontraron en éstos a cargo de otras entidades
federativas, es el caso del Estado de México.

En consecuencia de este fenbmeno, se conform6 un territorio fragmentado
espacialmente, pero también politicamente, administrativamente y socialmente; se
generd una poblacion con caracteristicas demogréficas y socioeconémicamente
diferentes; altas densidades en la ocupacion del suelo con precios elevados en la
zona centro, junto con areas de bajas densidades sobre todo en la periferia; y en
el aspecto politico con bases legales o juridicas diferentes, como en el caso del
Distrito Federal, un “hibrido” donde atribuciones de la federacién se sobreponen a
las de un estado o municipio. Ademas, con la reproduccion de figuras de
participacion vecinal, mas de apoyo en la gestibn de las autoridades que de
incidencia real en las decisiones del gobierno y, por si fuera poco una Asamblea

de Representantes que hasta 1997, pasa a ser Legislativa.

2.- Instrumentos juridicos, administrativos y politicos que rigen la relacion

La Reforma Politica del Distrito Federal de 1996, logra consolidar algunos
avances en materia de derechos politicos para los defefios, en cuanto a nombre
por voto libre y directo a su Jefe de Gobierno, situacién que se consolida cuando
en el 2000, también se eligieron los Jefes Delegacionales por voto libre y directo

para un periodo de tres afnos.

Asi, mientras la vida democratica y politica de la Ciudad de México va cobrando
vida y dinamismo, los problemas derivados del crecimiento fisico, se enfrentan a la
dificultades de hacer coincidir las politicas y acciones del Distrito Federal son las
del gobierno del Estado de México, esto aunado a los problemas que se han
generado en torno a la red vial y los problemas de congestionamientos por la vias
de acceso que se tienen del Estado de Meéxico al Distrito Federal, la
contaminacion ambiental, los difusos limites juridico-administrativos, segregacion
espacial, desigualdad social y surgimiento de un nUmero importante de

asentamientos irregulares donde se reproduce la pobreza urbana, no sin dejar de
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sefialar lo que dia a dia vivimos como ciudadanos de esta concentracion, como el
reemplacamiento, la verificacion vehicular, los pagos de agua, predial, la

recoleccion de basura, etc.

Uno de los méas importantes logros y que debe ser mencionado, es el papel que ha
jugado la Asamblea Legislativa que a partir de 1997, se ha concretado a expedir
toda serie de ordenamientos de acuerdo a las necesidades concretas de la ciudad

capital.

A partir del nuevo gobierno en diciembre del 2000, se iniciaron los acercamientos
con las fuerzas politicas de la capital para iniciar una Reforma Politica que
beneficie alin mas los derechos de los ciudadanos del D.F. y a su vez para dotar a
la Asamblea Legislativa de mas poderes y a las Delegaciones, toda vez que en
términos de Coordinacién Metropolitana se requiere de un trato y relacion mas
igualitaria. La minuta de Reforma Politica se encuentra actualmente en el Senado

para ratificacion.

La iniciativa de reformas a los articulos 73, 76, 89, 108, 109, 110, 111 y 122 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aprobada en diciembre
pasado por la Camara de Diputados, no es mas que la continuacion de un proceso
evolutivo de las instituciones del Distrito Federal y el perfeccionamiento de su
marco juridico-politico que se ha venido dando, en forma continua y concreta,

desde hace poco menos de dos décadas.

La presente reforma constitucional pretende un sistema juridico y politico para el
Distrito Federal que sea coherente y congruente. Un gobierno que respete el
régimen republicano de divisidn de poderes, con plena autonomia en su régimen

interior.

Respecto de la naturaleza juridico politica del Distrito Federal, ya precisada en la

Constitucién, se propone que el Distrito Federal se consolide como entidad
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federativa; que cuente con una ley fundamental propia que se denominara
Estatuto Constitucional, que no podra contradecir a la General de la Republica y
que aquélla establezca su organizacion respetando las salvedades y condiciones
que, por ser la sede de los poderes federales y capital de los Estados Unidos

Mexicanos, derivan de la Constitucion General a favor de la Federacion.

El Distrito Federal tendr4 autonomia en su régimen interior en los términos que
establezcan la Constitucion y el Estatuto Constitucional del propio Distrito Federal,
su Gobierno estard a cargo de los érganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial de
caracter local, con la participacion de los poderes federales, en los términos de

este articulo.

En cuanto a la distribucibn de competencias de los Poderes Federales en el
Distrito Federal, s6lo tendran las facultades que expresamente les otorgue la
Constitucién General de la Republica, que son las que derivan de su naturaleza en
cuanto sede de los Poderes de la Union y Capital de los Estados Unidos
Mexicanos, es decir, se reducen al minimo indispensable para permitir su

funcionamiento en esta entidad.

En cuanto al tema metropolitano, para la eficaz coordinacion de las distintas
jurisdicciones locales y municipales entre si, y de éstas con la federacion y el
Distrito Federal en la planeacion y ejecuciéon de acciones en las zonas conurbadas
limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccion VI de la
Constitucién Politica, en materia de asentamientos humanos; proteccion al
ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua
potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos soélidos y
seguridad publica, sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la
creacion de comisiones metropolitanas en las que concurran y participen, con la

autorizacion de la autoridad local que sefalen sus leyes.

Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En el
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instrumento de creacién se determinara la forma de integracion, estructura y

funciones.

A través de las comisiones se estableceran:

a) Las bases para la celebraciéon de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones
respecto a la ejecucion y operacion de obras, prestacion de servicios publicos o
realizacién de acciones en las materias indicadas en el primer parrafo de este
apartado;

b) Las bases para establecer coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportacion comun de recursos materiales, humanos y financieros para su
operacion; y

c) Las demas reglas para la regulacion conjunta y coordinada del desarrollo de las
zonas conurbadas, prestacion de servicios y realizacién de acciones que acuerden

los integrantes de las comisiones.

En cuanto a la Administracién Publica del Distrito Federal, ésta se podra organizar

en forma centralizada, desconcentrada, paraestatal y delegacional.

Se consolida el régimen delegacional como unidad de gobierno dependiente del
gobierno central, con el cual se coordinara, sin perjuicio de adquirir determinadas
facultades auténomas. El Distrito Federal, para efectos de su Administracion
Publica, se dividira territorialmente en delegaciones politicas, cuya demarcacion
territorial sefialara el Estatuto Constitucional, asi como los criterios que, ademas

del poblacional, deberan tomarse en cuenta para ello.

Las delegaciones tendran el caracter de unidades politico administrativas y
continuaran a cargo de un delegado politico, electo por votacién universal, libre,
secreta y directa de los ciudadanos de cada delegacion. Los delegados seran

elegidos por un periodo de tres aflos y no podran ser reelectos para el periodo
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inmediato. Los delegados podran ser removidos de sus cargos en los términos

gue establezca el Estatuto Constitucional.

Las delegaciones tendran competencia exclusiva en las materias que determinen
el Estatuto Constitucional del Distrito Federal y las leyes aplicables. Dichos
ordenamientos estableceran los supuestos en que las delegaciones actuaran con
autonomia, coordinacion o dependencia de la administracién publica del Distrito

Federal.

Como una sana innovacion de esta reforma, se propone la integracion de un
Consejo de Coordinacién de politica territorial, presidido por el Jefe de Gobierno, y
gue conocerd y opinara sobre politicas territoriales y administrativas en los
términos que establezca el Estatuto Constitucional. Este nuevo érgano, fomenta la
pluralidad, permite la descentralizacion y desconcentracion de las decisiones, en
materias en las que las delegaciones tengan competencia. Es asi como, con un
objetivo abiertamente incluyente, se otorga a los delegados la facultad de influir en

las decisiones que atafien directamente a sus circunscripciones de gobierno.

En cuanto a la funcion legislativa, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal pasa
a ser un auténtico Congreso Local pues, como dijimos anteriormente, conocera de
todas las materias relacionadas con la entidad, con excepcion de aquello que se
confiere expresamente por la Constitucién a los poderes federales, en particular al
Congreso de la Union, lo cual, segun se describi6 anteriormente, se resume a

aquellas facultades minimas indispensables.

Aunado a lo anterior, la Asamblea Legislativa tendria el derecho de iniciar leyes o
decretos ante el Congreso de la Unidn y participar en el proceso de aprobacion de
las reformas y adiciones a la Constitucién, en los mismos términos que las

legislaturas de los estados.

Asimismo, conserva su actual integracion de 66 diputados, 40 electos conforme al
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principio de mayoria relativa y 26 electos de acuerdo con el principio de
representacion proporcional, en los términos que establezcan el Estatuto

Constitucional y el Cédigo Electoral del Distrito Federal.

Los requisitos para ser diputado a la Asamblea Legislativa, no podran ser menores
a los que se exigen para ser diputado federal y seran aplicables a la Asamblea
Legislativa y a sus miembros, en lo que sean compatibles, las disposiciones

relativas a los legisladores federales contenidas en la Constitucion.

Como podemos observar, se hace necesaria esta Reforma que permita nuevas
condiciones de relacion entre diferentes niveles de gobierno. Para el logro de
soluciones que permitan el mejor desarrollo de los temas que intervienen en la
gestion metropolitana, se presenta a continuacion una serie de propuestas que en

lo inmediato resolverian temas del interés general.

Marco Juridico de la Coordinacién Metropolitana

Estatuto de Gobierno

Titulo cuarto, capitulo Il, Seccioén lll, articulos 69 al 75

Ley Organica de Administracion Pablica del Distrito Federal
Titulo primero y segundo, capitulos | y Il, articulos 5, segundo parrafo, 6, 7, 20 y
23, fracciones XXIV, XXV y XXVI.

Reglamento Interior de la Administracion Publica del D.F.

Titulo primero, capitulos | y II, articulos 3°, fraccion |, 79, fraccién |, inciso tres; 28
bis
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V l.-Antecedentes de la relacién entre el Distrito Federal y Estado de México;

relacién juridica, administrativa y politica.

Las acciones de coordinacién interinstitucional entre los gobiernos del D.F. y del
Estado de México, tienen sus primeros antecedentes en la época de los afios
setenta, con la creacion de la Comision del Centro del Pais, y se fortalece hacia
1988, con la creacion del Consejo del Area Metropolitana, como la primera
instancia propiamente constituida por los gobiernos del entonces Departamento

del D.F. y del Estado de México, el cual dej6 de operar en 1990.

En 1991, se constituye el Consejo de Transporte del Area Metropolitana (COTAM),
integrado por el Gobierno del Estado de Meéxico y la Secretaria de
Comunicaciones y transportes del Gobierno Federal. Para 1992, se crea por
acuerdo del Gobierno Federal, la Comision para la Prevencion y Control de la
Contaminacion Ambiental de la Zona Metropolitana del Valle de México, a la que
se incorporé el Gobierno del Estado de México, mediante un convenio de
coordinacion. Estas dos instancias son las predecesoras de la Comision
Metropolitana de Transporte y Vialidad, (COMETRAVI), y de la Comision
Ambiental Metropolitana (CAM), creadas en 1994 y 1996, respectivamente.

Como resultado de las reformas al articulo 122 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, realizadas en 1993, durante el periodo 1994-1995, se
constituyeron, ademas de las dos Comisiones antes citadas, las siguientes:
Comision de Agua y Drenaje del Area Metropolitana y Comision Metropolitana de
Seguridad Publica y Procuracion de Justicia en 1994, Comision Metropolitana de
Asentamientos Humanos (COMETAH) en 1995. Asimismo, en marzo del afio 2000

se cred la Comision Metropolitana de Proteccién Civil.
Estas Comisiones Metropolitanas son mecanismos de caracter consultivo

integradas por ambas entidades y por el Gobierno del Distrito Federal, a través de

sus respectivas dependencias. La COMETRAVI, la CAM y la Comision
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Metropolitana de Proteccion Civil, tienen una presidencia bianual a cargo
actualmente del Gobierno del Estado de México, la Comision Metropolitana de
Asentamientos Humanos, (COMETAH), tiene una presidencia bianual y esta a
cargo actualmente del GDF, a través de la Secretaria de Desarrollo Social, la
CADAM, tiene una presidencia bianual y esta a cargo actualmente del GDF y la
Comision Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracidon de Justicia,

reactivada en marzo del 2000, tiene una Presidencia Conjunta.

En marzo de 1997, el primer gobierno electo del D.F. y el Gobierno del Estado de
México constituyeron la Comision Ejecutiva del Coordinacion Metropolitana, como
la primera instancia de coordinacion bilateral entre ambas entidades y tiene entre
sus funciones el coadyuvar a los trabajos de las comisiones metropolitanas e

impulsar acciones de colaboracion entre las Delegaciones y Municipios limitrofes.

Dicha Comision tiene una presidencia conjunta, a cargo del Jefe de Gobierno del
DF y el Gobernador del Estado de México y un Secretario conjunto a cargo del
Coordinador General de Programas Metropolitanos del DF y el Coordinador

General de Asuntos Metropolitanos del Estado de México.

Por otro lado cabe destacar, la firma de convenios de coordinacion en ambitos de
interés comun, que permiten atender las materias que no se inscriben
directamente en el ambito de las comisiones metropolitanas y son auspiciados por

la Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana.

En algunos de estos convenios no intervienen necesariamente los titulares de los
Gobiernos, sino los titulares de las dependencias respectivas (nivel secretarios) ,

con la participacion de los titulares de las Coordinaciones Metropolitanas.
Con el gobierno del Estado de Morelos, en octubre de 1998, se suscribié el

Convenio Marco de Coordinacién y Colaboracién Metropolitana, mediante el cual

se establecen las bases para la concertacion de convenios y acuerdos en areas
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de interés comun. Asimismo, es importante fortalecer las relaciones
intergubernamentales con las demas entidades de la Region Centro del pais, con
el fin de evaluar la posibilidad de establecer mecanismos de coordinacion y

colaboracién en areas de interés comun.

En este sentido cabe mencionar el Acuerdo de Puebla, adoptado el 10 de enero
de 2001, con la presencia del Presidente de la Republica, el Jefe de Gobierno del
DF y los gobernadores de los estados de México, Morelos, Hidalgo, Puebla,
Tlaxcala y Querétaro, mediante el cual se pretende impulsar acciones conjuntas

para propulsar un desarrollo integral para la Regién Centro del pais.

EJES RECTORES DE LA COORDINACION METROPOLITANA DEL DF CON EL
ESTADO DE MEXICO:

Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana
Comisiones Metropolitanas

Convenios de Coordinacion y Colaboracion

A

Homologacion legislativa en materias de interés comun.

Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana

Creada en marzo de 1998 como la primera instancia de coordinacién bilateral
entre el DF y el Edomex, es presidida por los titulares de los gobiernos. Tiene un
secretario conjunto a cargo del Coordinador General de Programas Metropolitanos
del DF y del Secretario de Desarrollo Metropolitano del Estado de México.

Existe la propuesta de formarla trilateralmente con la participacion de la
Federacion.

Comisiones Metropolitanas

1. Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad, COMETRAVI
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Comision Metropolitana de Agua y Drenaje, CADAM
Comision Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracién de Justicia
Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos, COMETAH

Comision Ambiental Metropolitana, CAM

o g ks N

Comision Metropolitana de Proteccion Civil

Programas Metropolitanos

e Proaire 2002-2010. Producto de la CAM y fue presentado oficialmente el 11
de febrero del 2002.

e Programa de ordenaciéon de la Zona Metropolitana del Valle de México. Es
el instrumento rector del crecimiento urbano de la metropoli, con el fin de
lograr un desarrollo armonico y sustentable. Actualmente sujeto a revision
para su actualizacion y refrendo ante la Comisidbn Metropolitana de

Asentamientos Humanos.

Convenios de Coordinacion

Convenio para la reactivacion del Comité Metropolitano (Ecotren)

Convenios en materia de transporte, medio ambiente y seguridad publica, entre
otros.

Convenios de coordinacion y colaboracion entre Delegaciones y municipios

colindantes.
Ademas de estos instrumentos, las legislaturas respectivas del DF y el Edomex,

han planteado la necesidad de la homologacién legislativa y la construccion de

un marco juridico que responda a la conurbacion.
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TEMAS DE LA AGENDA DE COORDINACION METROPOLITANA

Tren suburbano
Ecotren
Segundo pisos

Nuevo aeropuerto

Programa de verificacion vehicular

Linea B del Metro

Propuesta alternativa de residuos soélidos

Atribuciones y limitaciones del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, del

Gobernador del Estado de México, de la Asamblea Legislativa y del

Congreso del Estado de México

MARCO JURIDICO PARA LA COORDINACION METROPOLITANA

Nivel Federal

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulos:

21, parrafo final
27, parrafo tercero
43

44

73, fraccion XXIII
105, fraccidn |, inciso a)
115, fraccion VI
119

122, Apartado G
123, Apartado B
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Las disposiciones juridicas mas importantes en materia de coordinacion
metropolitana se encuentran en los articulos 115y 122 constitucional, apartado G,

que disponen:

115

*Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogréfica, la Federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos
en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley General en la

materia*

122

*Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y municipales
entre si, y de éstas con la Federacion y el Distrito Federal en la planeaciéon y
ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el D.F., fraccion VI
de esta Constitucion, en materia de asentamientos humanos, proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, transporte, agua
potable, y drenaje, recoleccién, tratamiento y disposicion de desechos sélidos, y
seguridad publica, sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la
creacion de comisiones metropolitanas en las que concurran y participen con

apego a sus leyes.*

Posiciones de los partidos politicos y del Gobierno del Distrito Federal para la
Coordinaciéon Metropolitana, de acuerdo con las negociaciones de la Reforma
Politica impulsada por el GDF y la ALDF en el 2001

GDF

Necesidad de acuerdo con otras entidades federativas y explorar la posibilidad de

dar capacidad legislativa a la federacion en esta materia.
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PAN

La Metropoli constituida por una conurbacién a parte iguales entre el DF y el
Edomex, afronta graves problemas para cuyo adecuado tratamiento se requiere
una coordinacion muy estrecha, no solo entre ambas entidades, sino entre todas

las que forman parte de la Megal6polis.

Convergencia por la Democracia
Que se abra la posibilidad de establecer la coordinacion entre las delegaciones y
los municipios de las entidades federativas periféricas en al articulo 115

constitucional. Constitucion de un parlamento Metropolitano o Megapolitano.

GDF
Cambios constitucionales que faciliten la formacion de entidades metropolitanas

de servicios.

PAN

Impulsar una reforma constitucional, que aporte las bases para que en los
fendmenos de conurbacién se posibilite la creacion de autoridades metropolitanas
o de esfuerzos de coordinacién metropolitana. Revisar y adecuar la legislacion
vigente y establecer en la norma, mecanismos para una &agil cooperacion en la

solucion de los problemas de la Metropoli.

PRD

Estatus politico juridico. La conurbacion de la Ciudad, no solo se da entre las
Delegaciones que la integran, sino también entre ellas y los municipios del Estado
de México y entre las dos entidades federativas, razén por la que se requiere una
reforma de la constitucién general y de las locales para posibilitar las autoridades y
la administracion integrada de los servicios mancomunados. Los servicios publicos
de la conurbacion deben ser por lo menos: agua, drenaje, transporte, control
ambiental, descarga y reciclaje de basura, seguridad publica, reclusorios y

servicios aeroportuarios. Tanto la constitucion general como las locales deben
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establecer autoridades integradas para la realizacion de otras, prestacion de
servicios y regulacion materia de las conurbaciones, con participacion de los

gobiernos respectivos.

Democracia Social
Crear la comision intergubernamental metropolitana para articular la colaboracion

entre el estado capital y los vecinos.

VI.-  HACIA UNA NUEVA RELACION DF/EDO. MEX.

VI.1.- Reforma Politica Breve historia

Situacion juridica y politica del Distrito Federal: las principales formas de gobierno,

su evolucién histoérica.

En la crénica legislativa del H. Congreso de la Unién se registra que el origen de lo
que hoy es el D. F., se remonta a la Constitucion de Apatzingan, la cual
dictaminaba que los supremos poderes del naciente Estado Mexicano, debian

establecerse todos en el mismo lugar.

El Congreso Constituyente de 1824, determind la conformacion de un Distrito
Federal en parte del territorio que actualmente ocupa la capital del pais, el cual, se
consolidé como centro de las decisiones politicas, econémicas y sociales poco
después de consumado el periodo independentista, es decir, mucho antes, pero
también durante y después de la Revolucion. El decreto de creacion del Distrito
Federal fué promulgado el 28 de noviembre de 1824, aunque dados los conflictos
politicos fue hasta 1898 que el Congreso de la Union fijo los limites que posee a la
fecha el D.F.
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Tal y como lo habia dispuesto la Constitucion de Apatzingan, los poderes
acabaron confluyendo en un area relativamente bien delimitada y, en proporcién a

las dimensiones del pais, notoriamente reducida: lo que es hoy el D. F.

Desde la década de los veinte, el Distrito Federal ha experimentado
transformaciones geograficas, del mismo modo que los poderes alojados en él han
cambiado varias veces en materia administrativa, al tiempo que se operaban en

México los cambios que le irian dando un perfil acabado a la nacién.

En abril de 1928, una iniciativa que el presidente Alvaro Obregoén elevé ante el
Congreso de la Unién sostenia que, “el régimen municipal establecido en el D.F.
nacié incompleto, inconsistente y, por lo mismo autbnomo solamente en teoria”.
Obregon propuso asi que se facultara al Congreso de la Union para legislar en
todo lo referente al D.F. y que el Presidente de la Republica ejerciera el gobierno

del Distrito "Por conducto del érgano u érganos que determine la ley respectiva”.

Durante mas de 70 afos, la Ciudad de México fue el coto vedado del poder
presidencial, la fortaleza privada del gobierno federal. En efecto, desde 1928 se
suprimio el régimen municipal en el Distrito Federal, sustituyéndolo por 6rganos
desconcentrados dependientes del gobierno central llamados “Delegaciones”.
Hasta 1987, no existio un foro de representantes populares que discutiera los
problemas locales y s6lo hasta 1997 se eligié por voto universal al titular del Poder

Ejecutivo y a verdaderos legisladores locales.

Asi, en el Distrito Federal, cada demarcacion ha sido gobernada por un funcionario
designado por autoridades federales y, apenas desde 1997, por la Asamblea a
propuesta del Jefe de Gobierno. Afortunadamente, a partir del 1° de enero del afio
2000 se eligieron los titulares de estos Organos politico- administrativos en las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal. Ademas de las facultades que
tradicionalmente habian ejercido las delegaciones, tienen nuevas atribuciones en

materia de uso del suelo, seguridad publica, participacion de la mujer, transportes
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y vialidad, limpia, alumbrado publico en Vvialidades, estacionamientos,
abastecimiento de agua potable, servicio de drenaje y alcantarillado, medio
ambiente y proteccion civil, entre otras que durante la administracion del Ing.

Cuauhtémoc Cardenas se descentralizaron?’.

La falta de autoridades legislativas y ejecutivas propias en la Ciudad de México, ha
sido estudiada tradicionalmente como wuna carencia de instancias de
representacion politica. Pero la ausencia por décadas de instituciones politicas
locales no representd solamente una ruptura de los derechos a la representacion,
sino también problemas de eficiencia y eficacia. Si mucho se ha dicho acerca de la
ciudadania mutilada de los habitantes del Distrito Federal durante este siglo; en
cambio, se han estudiado poco las deficiencias operativas de la administracion

publica centralista y delegada.

Este tema es de gran importancia pues, ademas de la falta de derechos politicos
de los capitalinos, la prestacion de los servicios publicos en el Distrito Federal no
estuvo sometida durante la mayor parte del siglo a mecanismos de control y
correccion externos. El voto no es solamente un instrumento para garantizar la
representacion politica, sino para enjuiciar el desempefio de las administraciones,
castigar la corrupcién y estimular el mejoramiento de las administraciones. Por la
falta de evaluacion de la sociedad mediante el voto, la Ciudad de México sufrio de

corrupcioén, negligencia y autoritarismo de los sucesivos “regentes”.

La polémica acerca de la eficiencia de una administracion propia y no delegada en
una Ciudad Capital como la nuestra, muestra que la consolidacién de una
administracién publica independiente del gobierno federal no sélo contribuye a
consolidar la democracia sino a mejorar los servicios publicos, abatir la corrupcion

y estimular el desarrollo econémico.

17" Cfr. Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal, Gaceta Oficial del Distrito Federal,
29 de diciembre de 1998.
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Argumentos a favor de la dependencia presidencial y la limitacion de la

democracia.

Se sabe que en 1824, el Congreso Federal designo a la ciudad de México como
sede oficial de los poderes federales y le asigné una superficie de dos leguas a la
redonda, con el Zoécalo en el centro. Fueron bien conocidas las motivaciones
politicas de la creacion de una ciudad capital autbnoma del resto de las entidades
federativas: el Presidente y el Congreso debian estar protegidos de cualquier

desafio de los poderes locales.

En 1836, con el centralismo conservador, el Distrito Federal desaparece y se
incorpora al departamento de México, de acuerdo con la Sexta Ley de las Bases y
Leyes Constitucionales que se expidieron ese mismo afio. Los departamentos
estaban divididos en distritos y éstos en partidos, de modo que la Ciudad de
México se conform6 como el Distrito de México, integrado por los partidos de

México, Coyoacan y Tlalnepantla.

Una vez restaurada la Republica Federal en 1846, los habitantes del Distrito
Federal ejercen como derechos politicos el voto en la eleccion presidencial y la
eleccion de senadores. En 1861, el DF se convierte en la municipalidad de
México, dividido en los partidos de Guadalupe Hidalgo, Xochimilco, Tlalpan y

Tacubaya.

En 1903, Porfirio Diaz expidid la Ley de Organizacion Politica y Municipal del
Distrito Federal, en la cual la Ciudad de México queda dividida en trece
municipalidades y convierte a los ayuntamientos en oOrganos consultivos del
Presidente de la Republica. Como lo sefiala el historiador Ariel Rodriguez Kuri,

esta ley “corond el proceso de debilitamiento politico e institucional” y fue un éxito
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argumental del centralismo®®. Bajo la vigencia de la Constitucién de 1917, se

expide una nueva ley para organizar al Distrito y a los territorios federales.

Esta fue la ley que seria reformada en 1928, suprimiéndose el régimen municipal
del DF, dandole al Presidente de la Republica el poder sobre este territorio. Se
crea el Departamento Central que tiene jurisdiccibn no soélo sobre las trece
delegaciones, sino ademas sobre tres municipalidades: México, Tacubaya y
Mixcoac. El 18 de agosto de 1931, estas delegaciones se redujeron a once y a la
ciudad de México se le agregaron los territorios de las municipalidades de
Guadalupe Hidalgo y General Anaya. Las dieciséis delegaciones que hoy
conocemos son producto de la Ley Organica de 1970, la cual ratifica los limites
fijados en 1898.

Cabe preguntarse: ¢cuales fueron las razones de la desaparicion de los
municipios? Oficialmente, el General Obregén adujo que su eliminacion era “el
resultado de la tradicional dependencia de los municipios hacia el gobierno, de su
poca 0 nula preparacion técnica para entender la compleja problematica del
desarrollo urbano moderno, y de su permanente inclinacion al libertinaje politico,
que los distraia de cumplir con sus verdaderas funciones publicas™®. De acuerdo
con el historiador Sergio Miranda Pacheco:

“...Constantes fueron las quejas de los ciudadanos para que los ayuntamientos
atendieran, entre otras demandas, la educacion, la seguridad publica, el abasto de
agua y alimentos, la vivienda, el transporte, la introduccion de drenaje y alumbrado
y el control del flujo vehicular. Hacia 1928, hundidos en su ancestral atraso, los
ayuntamientos habian sido definitivamente rebasados por las necesidades de la
vida moderna y “la logica de los hechos”, segun argumentd entonces Alvaro
Obregon, justificaron plenamente la decisidon de borrarlos del mapa politico y

administrativo de la capital.?°

'8 Rodriguez Kuri, Ariel, (1996), La experiencia olvidada. El Ayuntamiento de México: Politica y Gobierno
1876-1912, Colegio de México, pp. 14.

9 Miranda Pacheco, Sergio, Historia de la desaparicion del municipio en el Distrito Federal, (1998),
Coleccion Sabado Distrito Federal, México, p. 161

20 |bid. pp. 161-162.
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De este modo, es interesante observar que las razones que se adujeron fueron en
primer lugar las relacionadas con la ineficiencia administrativa y, sélo en segundo
término, el llamado “libertinaje politico” de las autoridades municipales, es decir, el
desafio que representaban para la gobernabilidad. EIl criterio que sostiene la
inviabilidad en la practica de las autoridades municipales electas en un Distrito
Federal, fue arrastrada y aducida una y otra vez, desde 1928, por los gobiernos
federales. Por ejemplo, con motivo de la reforma politica en la Ciudad de México,
Miguel de la Madrid decia en 1987 que la posibilidad de reintroducir las
organizaciones municipales en la Ciudad de México no era “oportuna ni adecuada,
ya que el Distrito Federal, como una entidad sui generis”, dificilmente resulta

comparable con los municipios.

En la exposicion de motivos a la iniciativa de reformas constitucionales que dio
origen a la Asamblea de Representantes, De la Madrid decia explicitamente:
“...seria impractico dividir artificialmente una comunidad, un complejo de
instalaciones y un conjunto de servicios, fragmentandolos de manera que pudieran
propiciar desarrollos disfuncionales en lo politico y administrativo, asi como
antiecondmicos duplicatorios por lo que hace a la utilizacion de recursos
materiales™.

Segun el entonces Presidente, la municipalizacion produciria consecuencias
nefastas desde los puntos de vista economico, social y politico. Desde la
perspectiva econdémica, porque dispersaria los escasos recursos y originaria el
desplome de la realizacion de obras publicas y de la prestacion de los servicios
mas apremiantes de la comunidad. Ello provocaria que las obras del drenaje
profundo, de suministro de agua, alumbrado y transporte, enfrentaran dificultades

de atencion y operativas de imposible superacion.

Por lo que respecta a lo social, las consecuencias que preveia el Presidente eran

“tragicas, en perjuicio de todos los habitantes del Distrito Federal”. Lo ilustraba
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con la incapacidad de atender la seguridad ciudadana, con policias de cada uno
de los municipios, cuyo jefe estaria bajo el mando de cada uno de los municipios,

cuyo jefe estaria bajo el mando de cada uno de los presidentes municipales.

Finalmente, De la Madrid también confesaba los temores politicos del régimen a la
democratizacion de la administracion publica capitalina. “La creacion de un nuevo
estado atentaria --decia él-- contra el equilibrio del pacto federal, esencia de la
Republica, pues se crearia un estado de dimensiones politicas, econdmicas y
sociales, desproporcionado respecto de las caracteristicas de los demas estados
que integran la nacion, lo que originaria una singular preeminencia del dicho

estado y, en consecuencia, un desequilibrio contrario a nuestro Pacto Federal”?.

La mezcla de razones de eficiencia con argumentos de gobernabilidad, si no es
gue de intereses de partido, para mantener dependientes del Ejecutivo Federal las
instancias politicas locales, muestra la falta de rigor explicativo que tuvieron las
posiciones presidencialistas. Pero es necesario reconocer que estas razones no
fueron expresadas exclusivamente por los presidentes y demas funcionarios
federales. Algunos constitucionalistas de prestigio se inclinaban por preservar la
estabilidad del gobierno federal a costa de mantener acotados los niveles de
gobierno més basicos. Asi por ejemplo, en 1996, al mismo tiempo que propone
una nueva Constitucion para alcanzar la democracia, Jaime Cardenas rechaza el
régimen municipal como sistema idéneo para las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal:

...la formula de los municipios como mecanismo de descentralizacién politica y
administrativa haria muy dificil la coordinacién necesaria para la solucién de los
problemas metropolitanos. No hay que olvidar que los municipios se caracterizan

o deben caracterizarse por su autonomia en la prestacion y ejecucion de los

2l H. Cémara de Diputados, (1994), LV Asamblea Legislativa, Derechos del pueblo mexicano. México a
través de sus constituciones, Tomo VIII, pag. 299.

2 H. Cémara de Diputados, (1994), LV Asamblea Legislativa, Derechos del pueblo mexicano. México a
través de sus constituciones, Tomo VIII, pag. 299.
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servicios publicos, asi como en el manejo de sus recursos y en su capacidad para

elaborar su propio ordenamiento.

El esquema municipal, con su pretension de autonomia, seguramente chocaria
con las necesidades de coordinacion de politicas publicas metropolitanas que
rebasaran el interés particular de los municipios. Ademas, en una entidad como el
Distrito Federal con el grado de complejidad social y econdmica que posee, harian

imposible determinar con precision los limites municipales.

Politicamente, también debe considerarse el grado de relacién entre los poderes
del Distrito Federal y los de los érganos federales, que hace dificil también pensar
en el Distrito Federal como en un estado més. El problema metropolitano de la
ciudad de México no puede entonces resolverse bajo la hipotesis municipal o
estatal. Es necesario otra vision juridico-politica que eleve a rango constitucional

la organizacién metropolitana. 3

En contraposicion, el politélogo Arnaldo Cérdova ha sostenido:

Muchos consideran que el Municipio no puede existir en una extensa zona urbana
como la nuestra, que requiere, cada vez en mayor grado, de una multitud de
servicios que, por economia y racionalidad en su administracion, requieren de un
mando Unico y centralizado. A ellos habria que decirles que hay de servicios a
servicios y que ni siquiera en las zonas rurales puede encargarse de todos ellos a
los Ayuntamientos municipales; unos pueden descentralizarse con provecho y
eficiencia, como la policia municipal, rastros, panteones, jardines, etcétera,
mientras que otros, como las comunicaciones y el transporte, deben centralizarse.
Hay que recordar, sin embargo, una y otra vez, que el Ayuntamiento, concebido
como simple unidad administrativa, lleva a cabo su accién. El Municipio es,
histéricamente, ante todo una institucion politica en la cual el pueblo ejerce el
autogobierno y el cuidado de sus intereses comunitarios. Escuela de democracia

por excelencia, el Municipio es un elemento indispensable para la democratizacién
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de una sociedad. La reconversion del Distrito Federal en una auténtica entidad
fundadora del pacto federal no puede hacer a menos de la reinstauracion en ella
del régimen municipal, con las modalidades especiales que los procesos de la

administracién publica exijan?.

Los miedos que produce la organizacion municipalista para el Distrito Federal que
aduce Jaime Cérdenas son tres: el problema de la coordinacion metropolitana,
el grado de relacion entre los poderes del Distrito Federal y los de los

organos federales y la complejidad econdmicay social de la capital.

Las reformas de las dos Ultimas décadas

Las cuatro reformas que han creado las instituciones actuales de gobierno en el
D.F. han permitido modificar lentamente la forma de gobierno del Distrito Federal.
En cada una las principales modificaciones fueron las siguientes:

1987: hacia el final del sexenio de Miguel de la Madrid y en respuesta a la presion
social que se generd a partir de las organizaciones sociales de damnificados de
los sismos de 1985, se crea una Asamblea de Representantes que se encarga de
emitir bandos y reglamentos, de hacer trabajo de gestoria y participar en el
nombramiento de magistrados del Tribunal e iniciar leyes ante el Congreso de la
Union.

1993: en la parte final de la administracion Salinista se crea la figura de una
eleccion indirecta par el jefe de gobierno; la Asamblea tendria facultades para
aprobar la ley de ingresos y el presupuesto y apareceria la figura de los "consejos
de ciudadanos" para cada delegacion con funciones de supervision y consulta,
una suerte de acompafamiento de los delegados, pero con atribuciones muy
limitadas. Al mismo tiempo, el D.F. seguiria sin una Constitucion local, y en su

lugar el Congreso de la Union expediria un Estatuto de gobierno. También se

8 Cérdenas, Jaime (1996), Una constitucion para la democracia, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, pp. 234.
24 Estudio para el Senador Heberto Castillo. Inédito. Proporcionado por el autor. Mimeo.
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preveia la creacién de un Consejo Metropolitano para atender cuestiones relativas

con el suministro de los servicios (medio ambiente, agua, transporte publico).

Al respecto, vale la pena rescatar algunos de los planteamientos vertidos en las

mesas de trabajo respecto de la coordinacion metropolitana:

¢ Dividir algunas delegaciones politicas que por su crecimiento desmesurado
se han tornado de dificil manejo administrativo.

e Crear consejos vecinales democraticamente electos.

e Asegurar recursos directos a las delegaciones, como si fueran municipios.

e Precisar y delimitar claramente los ambitos de responsabilidad en las
politicas de urbanizacion.

e Incorporar a las labores de coordinacion a las entidades legislativas

e Crear nuevos espacios politicos para la negociacion y la participacion de los
vecinos, concretamente la creacion de comisiones mixtas de concertacion
entre ciudadanos y autoridades.

e Facultar a la Asamblea de Representantes para aprobar los planes rectores
de desarrollo urbano del Distrito Federal

e Fortalecer las posibilidades de gestion de los barrios, colonias y
delegaciones.

e Modernizar las politicas y los sistemas de vialidad y transito

e Avanzar mediante soluciones imaginativas en la satisfaccion de las
necesidades de vivienda de interés social

e Propiciar la desconcentracion de la poblacién.
Esta reforma estuvo precedida de un plebiscito ciudadano que en marzo de 1993
logrd, sin recursos ni publicidad, que cerca de medio millon de ciudadanos se

pronunciaran por la figura de eleccion directa del jefe de gobierno.

1996: el presidente Zedillo anuncia una reforma "definitiva", sin embargo, se trat

de una reforma mas que tuvo la caracteristica de ser consensada por todos los
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partidos politicos con representacién en el Congreso de la Union. En la misma se
establecio por fin el voto universal, directo y secreto para el jefe de gobierno del
D.F. El Articulo 122 constitucional que sale de esta reforma, deja al D.F. con una
serie de candados para el ejercicio del gobierno que en vez de fortalecerlo y
dotarlo de una estructura fuerte y autbnoma para enfrentar los retos de
gobernabilidad en la ciudad capital, establece reglas que debilitan el gobierno y lo
hace dependiente de la buena voluntad de los poderes federales. "Con las
reformas que en 1996 se introdujeron al articulo constitucional 122, el presidente
de la Republica perdi6é facultades en relacion con el gobierno de la ciudad. En
primer lugar, ya no nombra al jefe del Distrito Federal, sélo conserva la
prerrogativa de proponer al Senado quién debe sustituir al jefe de gobierno del
Distrito Federal, en el caso de una remocién del mismo. Tampoco aprueba o
remueve al Procurador General de Justicia, no nombra a quien esta al mando de

la fuerza publica, ni ejerce el control de ésta en este territorio"2 /.

En 1996 se realizaron las elecciones de Consejeros Ciudadanos, previstas en el
Estatuto de Gobierno, donde prevalecié un alto abstencionismo y un abierto
desinterés de la ciudadania por participar en un proceso, en el que se limité la
actuacion de los partidos politicos al control del proceso electoral (cf. Martinez
Assad, Carlos, 1996).

El 6 de julio de 1997, después de mas de seis décadas, la ciudadania escogio al
jefe del gobierno del Distrito Federal triunfando ampliamente el Ing Cauhtémoc
Céardenas candidato del PRD. Por otra parte, la reforma constitucional de 1996
motivé dos reformas al Estatuto de Gobierno de la Ciudad (noviembre de 1996 y
diciembre de 1997), que afectaron a las reglas en la materia. Ademas abri6 la
puerta para una reforma a la nueva Ley de Participacion Ciudadana vigente desde
noviembre de 1998, la cual sustituye la de junio de 1995. (Cfr. Lopez Paniagua y
Ziccardi, Alicia, 2000; Pedro Salazar, 1998 p. 115).
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1998: la nueva reforma arrastra las debilidades de la reforma anterior, como la
vulnerabilidad del Jefe de Gobierno ante una posible remocién por el senado, o los
nombramientos del jefe de la policia y del procurador por el presidente de la
republica. Asimismo, se mantienen las atribuciones legislativas del Congreso de la
Union sobre el D.F. El sistema electoral del D.F. se define desde 1996, y se hace
de forma muy similar al esquema nacional, es decir, los asambleistas se eligen
como legisladores locales y con las reglas de 40 de mayoria relativa y 26 de
representacion proporcional, que se eligen mediante lista cerrada; lo electoral
cobra presencia institucional a partir de la creacion del Instituto Electoral del D.F. y
en el afo 2000 se eligen por primera vez los delegados de las 16
circunscripciones administrativas en las que esta dividido el territorio de la ciudad
capital. Directamente vinculada a esta reforma se sanciona una nueva Ley de
Participacion ciudadana segun la cual, los comités vecinales son las principales
instancias de representacion de la ciudadania y que establece la posibilidad de
recurrir a instrumentos tales como el referéndum, el plebiscito, la consulta publica,
etc. Asi, de acuerdo con la nueva ley de Participacion Ciudadana que se promulgé
el 26 de noviembre de 1998, el dia 4 de julio de 1999, se llevé a cabo un nuevo
proceso para la eleccion de los comités vecinales caracterizado nuevamente por el
bajo nimero de votantes, lo cual es un indicador inequivoco de la falta de
credibilidad de la ciudadania en estos canales de participacion creados

institucionalmente.

La siguiente reforma politica sobre el gobierno del Distrito Federal, necesita
terminar el ciclo de los cambios institucionales y de las reglas que se iniciaron
hace ya casi 15 afios. Los objetivos mas relevantes de este proceso seran llegar a
un gobierno local, con autonomia y al mismo tiempo con instrumentos que le
permitan a la ciudad capital tener gobernabilidad democrética, eficacia
administrativa y participacion ciudadana. Después del 2 de julio del 2001 ya no
hay justificacion para que la ciudad de México siga con un gobierno que tiene

candados y limitaciones para responder a los retos de un gobierno democratico.
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Por otra parte, concretar el objetivo de la reforma politica es de fundamental
importancia para avanzar en la transicion e inaugura una forma de gobierno
democratico en la capital de México, una de las ciudades méas grandes del mundo.
Pero el gobierno de la ciudad de México requiere también, una profunda reforma
institucional que permita otorgar mayor eficiencia y eficacia a la gestion del
territorio y que garantice calidad de vida para el conjunto de la poblacion que
habita la gran metropoli. Por ahora, s6lo estdn en juego las propuestas
democratizadoras, pero las mismas deben articularse necesariamente al debate
actual sobre el federalismo. Por ello, la reforma ahora debera ser cada vez més

profunda y compleja.

Como anexo, cuadro de analisis de las Reformas Politicas

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

Art. 122.- 22/08/1996

(REFORMADO, D.O. 22 DE AGOSTO DE 1996)

Art. 122.- Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza juridica
del Distrito Federal, su gobierno esta a cargo de los Poderes Federales y de los
organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local, en los términos de este

articulo.

Son autoridades locales del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, el Jefe de

Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

A. Corresponde al Congreso de la Union:

B. Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos:

C. El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se sujetara a las siguientes bases:
D. El Ministerio Publico en el Distrito Federal serd presidido por un Procurador

General de Justicia, que sera nombrado en los términos que sefiale el Estatuto de
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Gobierno; este ordenamiento y la ley organica respectiva determinaran su
organizacion, competencia y normas de funcionamiento.

E. En el Distrito Federal sera aplicable respecto del Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, lo dispuesto en la fraccion VII del articulo 115 de esta
Constitucion. La designacion y remocion del servidor publico que tenga a su cargo
el mando directo de la fuerza publica se hard en los términos que sefiale el
Estatuto de Gobierno.

F. La Camara de Senadores del Congreso de la Unidn, o en sus recesos, la
Comisiéon Permanente, podra remover al Jefe de Gobierno del Distrito Federal por
causas graves que afecten las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden
publico en el Distrito Federal. La solicitud de remocidén debera ser presentada por
la mitad de los miembros de la Camara de Senadores o de la Comision
Permanente, en su caso.

G. Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y
municipales entre si, y de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la
planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el
Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccion VI de esta Constitucion,
en materia de asentamientos humanos; proteccion al ambiente; preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua potable y drenaje;
recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creacion de
comisiones metropolitanas en las que concurran y participen con apego a Ssus

leyes.
Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En
el instrumento de creacion se determinara la forma de integracién, estructura y

funciones.

A través de las comisiones se estableceran:
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a).- Las bases para la celebracién de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones
respecto a la ejecucion y operacién de obras, prestacién de servicios publicos o
realizacion de acciones en las materias indicadas en el primer péarrafo de este

apartado;

b).- Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportaciéon comun de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para

Su operacion; y

c).- Las demas reglas para la regulacién conjunta y coordinada del desarrollo de
las zonas conurbadas, prestacion de servicios y realizacion de acciones que
acuerden los integrantes de las comisiones.

H. Las prohibiciones y limitaciones que esta Constitucion establece para los

Estados se aplicaran para las autoridades del Distrito Federal.

Art. 122.- 31/12/1994

(REFORMADO, D.O. 25 DE OCTUBRE DE 1993)
Art. 122.- ElI Gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los Poderes de la
Union, los cuales lo ejerceran por si y a través de los 6rganos de gobierno del

Distrito Federal representativos y democraticos, que establece esta Constitucion.
(ADICIONADO, D.O. 31 DE DICIEMBRE DE 1994)
IX.- Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y

municipales entre si, y de éstas con la Federacion y el Distrito Federal en la

planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el
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Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115 fraccién VI de esta Constitucion, en
materias de asentamientos humanos; proteccion al ambiente, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua potable y drenaje;
recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creacion de
comisiones metropolitanas en las que concurran y participen con apego a sus

leyes.

Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En
el instrumento de creacién se determinara la forma de integracién, estructura y

funciones.

A través de las comisiones se estableceran:

a).- Las bases para la celebracién de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones
respecto a la ejecucion y operacién de obras, prestacién de servicios publicos o
realizacion de acciones en las materias indicadas en el primer péarrafo de esta

fraccion;

b).- Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportaciéon comun de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para

Su operacion; y
c).- Las demas reglas para la regulacion conjunta y coordinada del desarrollo de

las zonas conurbadas, prestacion de servicios y realizacion de acciones que

acuerden los integrantes de las comisiones.
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CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 122.- 25/10/1993

(REFORMADO, D.O. 25 DE OCTUBRE DE 1993)
Art. 122.- ElI Gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los Poderes de la
Union, los cuales lo ejerceran por si y a través de los organos de gobierno del

Distrito Federal representativos y democraticos, que establece esta Constitucion.

IX.- Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y
municipales entre si, y de éstas con la Federacion y el Distrito Federal en la
planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el
Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115 fraccion VI de esta Constitucion, en
materias de asentamientos humanos; proteccion al ambiente, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua potable y drenaje;
recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos soélidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creacion de
comisiones metropolitanas en las que concurran y participen con apego a sus

leyes.

Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En
el instrumento de creacién se determinara la forma de integracion, estructura y

funciones.

A través de las comisiones se estableceran:

a).- Las bases para la celebracién de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones
respecto a la ejecucion y operacion de obras, prestacion de servicios publicos o
realizacion de acciones en las materias indicadas en el primer parrafo de esta

fraccion;
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b).- Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportaciéon comun de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para

Su operacion; y

c).- Las demas reglas para la regulacion conjunta y coordinada del desarrollo de
las zonas conurbadas, prestacion de servicios y realizacion de acciones que

acuerden los integrantes de las comisiones.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 122.- 05/02/1917

Art. 122.- Los Poderes de la Unibn, tienen el deber de proteger a los Estados
contra toda invasion o violencia exterior. En cada caso de sublevacion o trastorno
interior, les prestaran igual proteccion, siempre que sean excitados por la

Legislatura del Estado o por su Ejecutivo, si aguélla no estuviere reunida.

SCJN - Historia Legislativa y Parlamentaria de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos 2000

REFORMAS AL ARTICULO 115

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS
Art. 115.- 23/12/1999

(REFORMADO, D.O. 3 DE FEBRERO DE 1983)
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Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

(ADICIONADO, D.O. 23 DE DICIEMBRE DE 1999)

El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al

Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se refieren
tanto las fracciones lll y IV de este articulo, como el segundo péarrafo de la fraccion

VIl del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una funcion
0 servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado
para ejercerlos o prestarlos; en este caso, serd necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de

sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con los

bandos o reglamentos correspondientes.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 17/03/1987
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(REFORMADO, D.O. 3 DE FEBRERO DE 1983)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

VI.- Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos
o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogréfica, la Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos,
en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la

materia.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 03/02/1983

(REFORMADO, D.O. 3 DE FEBRERO DE 1983)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

i).- Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.
Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y

con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion
de los servicios publicos que les corresponda.
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VI.- Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos
o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demogréfica, la Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos,
en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la

materia.

X.- La Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la
asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y
operacion de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo

economico y social lo haga necesario.

Los Estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus Municipios,
a efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencion de las

funciones a las que se refiere el parrafo anterior.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 06/12/1977

(REFORMADO, D.O. 29 DE ABRIL DE 1933)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

(ADICIONADA, D.O. 6 DE FEBRERO DE 1976)
V.- Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos
0 mas Entidades Federativas formen o tiendan formar una continuidad geografica,

la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el ambito
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de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el

desarrollo de dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 06/02/1976

(REFORMADO, D.O. 29 DE ABRIL DE 1933)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo popular, teniendo como base de su divisidn territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

(ADICIONADA, D.O. 6 DE FEBRERO DE 1976)

V.- Cuando dos o0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos
0 mas Entidades Federativas formen o tiendan formar una continuidad geografica,
la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el ambito
de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el

desarrollo de dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia.

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 17/10/1953

(REFORMADO, D.O. 29 DE ABRIL DE 1933)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:
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CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 12/02/1947

(REFORMADO, D.O. 29 DE ABRIL DE 1933)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo popular, teniendo como base de su division territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 08/01/1943

(REFORMADO, D.O. 29 DE ABRIL DE 1933)

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo popular, teniendo como base de su divisidn territorial y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:

CONSTITUCION, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS
Art. 115.- 28/08/1928

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial,
y de su organizacién politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las

bases siguientes:
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VI.2.-Las delegaciones del D. F. ¢ son gobiernos locales?

La estructura del gobierno del Distrito Federal es similar a la de cualquier gobierno
estatal. Se trata del gobierno de una entidad de la federacién en la que viven mas
de 8 millones de habitantes, que concentra buena parte de la actividad
manufacturera del pais y la mayor parte de los servicios culturales, educativos,
hospitalarios, de informatica y financieros. Pero implica también el que el gobierno
deba encargarse de la provision y la administracion de éstos, lo cual exige contar

con un aparato técnico-administrativo de gran magnitud y complejidad.

Desde 1928 muchas de las funciones relacionadas con la gestion del territorio y el
suministro de los servicios recaen en las demarcaciones territoriales. Actualmente
las funciones y competencias de las delegaciones son amplisimas y estan
contenidas en el capitulo Il de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Distrito Federal de 1998 y refieren a cuestiones vinculadas con permisos y
licencias para realizar obras, certificar usos del suelo, adquirir reservas
territoriales, solicitar expropiaciones, proponer modificaciones al Programa
delegacional, otorgar permisos para el uso de la via publica, prestar servicios
publicos, realizar un padron de giros mercantiles, llevar el registro civil, promover
el desarrollo economico delegacional, la educacion y la participacion comunitaria,

entre muchas otras.

Por otra parte, en diferentes leyes del Distrito Federal se le asignan diferentes
competencias en materia de desarrollo urbano y vivienda, medio ambiente, obras
y servicios, desarrollo social, salud, transporte y vialidad, finanzas, seguridad
publica, desarrollo econdmico, administracion interna. En las mismas se sefialan
las responsabilidades en estas materias y la creacién de comités vecinales para

ejercerlas corresponsablemente con la ciudadania.

Pero en las delegaciones no existe aln 6rgano de representacion ciudadana que

genere un contrapeso a las decisiones de los delegados, elegidos
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democraticamente por la ciudadania a partir del 2000. Los comités vecinales
elegidos, por un 8% de la poblacion en el afio 2000, estan constituidos por
representantes de diferentes grupos que por lo general pretenden imponer su
intereses particulares, lo cual hace muy dificil que la participaciéon ciudadana
pueda cumplir con su objetivo de incidir en los procesos decisorios. Al mismo
tiempo soélo representan a los ciudadanos en calidad de vecinos cuando en el
territorio existen muchos otros actores que actuan en el mismo tales como los
comerciantes formales e informales, los grupos de jovenes, de mujeres, de
discapacitados. Y un dato importante que son muy numerosos (por ejemplo, en
Iztapalapa son 186, en Gustavo A Madero 164, en Coyoacan 116) y constituyen
una participacion ciudadana atomizada, la cual dificilmente pueda ser considerada
un interlocutor eficaz para las diferentes instancias de gobierno6. De aprobarse la
nueva iniciativa de Ley de Participacion Ciudadana que envio el Jefe del gobierno
de la Ciudad a la Asamblea se crearian también las Asambleas Vecinales

delegacionales.

Pero, cudles son las capacidades que tienen actualmente estas demarcaciones
par actuar como gobiernos locales?. Un estudio sobre el desempefio institucional
de las delegaciones arroja ciertas ideas que deben tenerse en cuenta al evaluar su

desempefio. 7

i) En relacion con la eficacia de la gestion urbana si bien existen cuadros
capacitados para desempefiar las funciones de mas alta responsabilidad, esto no
se reproduce a nivel de los empleados de puestos de menor jerarquia. La mayoria
de los trabajadores son de base y sindicalizados, perciben bajos salarios y
carecen de capacitacion. No existe un estudio que permita saber si el nimero de
trabajadores es suficiente o adecuado pero, en general, los jefes medios
consideran que es insuficiente y que, un considerable numero, carece de

formacion para desempeiiar los cargos.
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i) En relacion con la planeacién existen diferentes tipos de programas disefiados
para atender problemas, grandes y pequefios, pero desde una perspectiva puntual
0 sectorial. Las organizaciones vecinales y ciudadanas han participado en el
disefio de algunos programas (por ejemplo los Programas Parciales de Desarrollo
Urbano) ; en su realizacion y seguimiento. Sin embargo, en la administracion
1988-1993 los planes no fueron actualizados y la gestion los rebaso. Esto puede
atribuirse a que habian sido elaborados en 1987 y, como sefialaron las
autoridades en su momento, ya no eran un instrumento de planeacién adecuado a
esa realidad urbana. En 1996, la Asamblea de Representantes aprobd el
Programa de Desarrollo Urbano del D.F. por unanimidad. La aprobacion de los
Planes Delegacionales fue diferente en cada delegacion y dependié en gran
medida de la forma como actuaba el entonces Consejo Delegacional. En el
periodo 1997-2000 se llevaron a cabo 31 Programas Parciales de Desarrollo

Urbano de los cuales se aprobaron 15.

Respecto a los mecanismos de evaluacion de los programas y acciones existen
algunos formales y otros més reales. Existe la Contraloria Interna y debe rendirse
cuenta a la Contraloria de la Federacion. Las comparecencias de los delegados
ante la Asamblea de Representantes son otra forma de difundir resultados, asi

como las presentaciones ante representaciones vecinales de manera periddica.

iii) En cuanto a la eficiencia de la gestion no existen célculos precisos de costo-
efectividad o costo eficiencia, respecto a las demandas ciudadanas. En realidad,
los recursos se asignan a las funciones basicas que debe cumplir la delegacién y
cuando una accién no es contemplada en el presupuesto, debe recurrirse a otras
instancias del gobierno central (DDF) o inclusive del propio gobierno federal para

realizarla.
iv) La responsabilidad en la actuacion de los funcionarios publicos solo se puede

considerar para los altos mandos, los cuales deben informar periddicamente sobre

su actuaciéon a los vecinos y a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Los
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mecanismos de informacion a la ciudadania son limitados y se carece de
presupuestos destinados expresamente a difundir los objetivos, alcances y
resultados de la acciébn gubernamental entre la ciudadania. Los Consejos
Ciudadanos tenian facultades para revisar el presupuesto anual, pero al no existir
una capacitacion previa de los representantes para cumplir con esta funcion, esta

atribucion suele quedarse en el nivel de lo formal.

V) Respecto a ejercer controles sobre la actuacion de los funcionarios, existe una
representacion regional de la Procuraduria Social del D.F. encargada de controlar
ineficiencias o arbitrariedades. Sin embargo, en los habitantes de la ciudad existe,
por lo general, la conviccién de que la corrupcién persiste y que no hay suficientes
mecanismos de control para evitarla. La actuacion con apego a las normas y
reglamentos requiere no sélo de mecanismos institucionales, los cuales son muy
débiles, sino de valor civil de parte de la ciudadania para denunciarlo y para

ejercer un estricto control social.

vi) En cuanto a los mecanismos para atender las demandas se advierte en los
tltimos afios un avance importante ya que se han institucionalizado y legislado las
audiencias publicas, la ventanilla Unica, las representaciones vecinales y los

comités vecinales.

vii) El significado de la alternancia no por designacion y sino por eleccion de la
ciudadania genera nuevas bases de gobernabilidad. En este sentido, de las 16
delegaciones 2 tienen actualmente un jefe procedente del PAN lo cual abre
nuevos interrogantes sobre la capacidad de trabajar de manera coordinada y
eficiente independientemente del signo politico del principal responsable a nivel

local.
Finalmente, cabe sefialar que en el proceso de reforma al gobierno de la ciudad

una de las claves es el redisefio institucional de las instancias de nivel local, el

cual debera darse en el marco de un debate serio, sistematico y profundo sobre
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las posibilidades de reestructurar la forma de gobierno para una ciudadania que
hoy habita en un territorio, que no sélo es su ciudad, sino la capital de la Nacién.
Esto exigira fortalecer estas instancias de gobierno local y, en este sentido, debe
recordarse que la principal diferencia entre estas demarcaciones territoriales y los
municipios es que éstos ultimos administran libremente la hacienda publica; en
cambio las delegaciones aunque recientemente han incrementado sus recursos
dependen de lo que se les asigne en el Presupuesto anual del D. F., lo cual no
realiza con claros criterios y lleva a que los presupuestos disponibles varien

considerablemente entre un afo y otro.

VIl .- PROPUESTA DE RELACION METROPOLITANA.

VI1.1 Hacia la Coordinacion Metropolitana

Las necesidades de los habitantes de la zona metropolitana rebasan dia con dia
las expectativas de los tiempos y acuerdos politicos, la responsabilidad de los
gobernantes se debe centrar en la pronta coordinacion, a partir de los
instrumentos juridico-administrativos con los que estd dotado el Gobierno del

Distrito Federal y el Estado de México, asi como los otros municipios limitrofes.

No se puede permitir que asuntos como los del Aeropuerto Internacional que
pretende ser construido en Texcoco, continien por desvirtuar la participacion de la
ciudadania en temas que le afectan directamente, y peor aun que hoy dia las
instituciones que conforman los niveles de gobierno, federal, estatal y municipal,
no logren coordinar las acciones y las tarea politicas que permitan el adecuadao
disefio de politicas publicas para una toma de decisiones responsable y

socialmente legitimada.

De esta necesidad se propone los instrumentos para la coordinacion

metropolitana:
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Crear una dependencia responsable de la gestion metropolitana del Gobierno

del Distrito Federal a nivel de Secretaria, con las siguientes atribuciones..........

Fortalecer la Comision de Asuntos Metropolitanos de la Asamblea Legislativa

Elevar el rango de negociaciones de las Delegaciones Politicas con los
municipios conurbados, a través de una Reforma Administrativa profunda, que

permita en lo inmediato resolver los temas de la agenda metropolitana.

Crear el Consejo Permanente Interparlamentario, entre la Asamblea Legislativa

y el Congreso Local del Estado de México, fundamentado en .................

Nutrir a las Comisiones Metropolitanas existentes de un sistema de
investigaciones y banco de datos permanente, a través de un convenio con las
mas reconocidas instituciones de investigacion del Distrito Federal y del Estado

de México.

Promover la creacion de la Comision de Estudios Metropolitanos en el

Congreso de la Union.

Para abordar los temas de la agenda actual entre dos entidades o mas se debe

entender que las relaciones intergubernamentales juegan un papel preponderante

gue requiere de marco juridico, de capacidad administrativa y de voluntad politica

creativa, para llevar a cabo politicas publicas de mayor impacto en el beneficio de

la poblacion.

Las unidades del gobierno, independientemente de que sean pensadas como

instituciones, organizaciones o agencias, interactian entre si, se comunican, crean

vinculos de dependencia o de oposicidn, en fin se mueven a través de contactos
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multiples expresados desde el marco legal hasta las relaciones personales. En
cada pais el sentido, intensidad y rasgos de las RIG se ven influidos por distintos
elementos como: la dimension del pais y -caracteristicas demograficas; la
composicion racial, religiosa, linguistica y cultural de un pais; la solidez de la
tradicion y la experiencia politica comun de una federacion para mantener y
reorganizar sus RIG; la cantidad y la relativa dimension de las unidades en una
federacion, el grado de desproporcion entre ellas; el tipo de sistema electoral; la
naturaleza del sistema de los partidos politicos; el grado de centralizacién o
descentralizacion; y las relaciones hacia el exterior y su papel en la globalizacién.

En todo caso, es conveniente considerar algunas preguntas clave para entender
las RIG en contextos nacionales especificos. Dichas preguntas se encuentran

vinculadas a dos aspectos medulares:

La funcionalidad del marco legal y la institucionalizacion alcanzada. Aqui debe
darse respuesta a cuestiones tales como: ¢El marco legal rige correctamente las
relaciones béasicas entre poderes y esferas de gobierno? ; ¢Se cuenta con
herramientas legales para solucionar controversias? ; ¢Existen estructuras
administrativas formales para facilitar intercambios, mandatos y recursos? ; ¢Se
encuentran definidos los procesos de vinculacion en las normas y programas? ;

¢, Qué tanto cuenta la voluntad de los actores participantes?

La capacidad de decision de cada componente dentro de la red de relaciones. En
este caso debemos saber: ¢Cual es la posibilidad de cada una de las partes de
decidir sobre asuntos que le afectan directamente? ; ¢Las competencias
obedecen a una jerarquia Unica o0 se ajustan? ; ¢Cudl es el grado de

descentralizacidon de recursos y decisiones?

Ahora bien, cuando se habla de las relaciones intergubernamentales es comun
pensar en primer lugar en conexiones diversas entre agencias de un mismo nivel o
de niveles distintos, pero en la practica también se dan otras formas de

vinculacion, como por ejemplo la representacién politica regional al interior de los
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poderes de la unién. Para el caso de México se cuenta con una representacion
politica regional expresada en el sistema de cdmaras (senadores y diputados en el
sistema bicameral) pero en el funcionamiento cotidiano la légica de intereses
locales se expresa con mayor claridad en las relaciones entre los gobiernos
regionales (subnacionales) de los estados y municipios con la federacion
(particularmente el poder ejecutivo). Cabe sefialar que el tipo de relacion entre
unidades regionales y gobierno central no es generalizado ni homogéneo. Se da
preferentemente entre algunas unidades o0 agencias regionales y otras del
gobierno central y no necesariamente entre todas. Asi, algunas secretarias
incluyen en sus agendas un gran numero de asuntos a tratar con los gobiernos
locales (por ejemplo SHCP, SEDESOL) y cuentan con organismos y mecanicas ad
hoc para ello. Ademas, la direccionalidad e intensidad que pueden imprimir a sus
acciones y vinculos (¢ quién determina qué hacer o decide el rumbo a tomar y con
gué capacidad cuenta?) Estan en funcion de factores como el contexto politico
prevaleciente, la capacidad politica y administrativa del gobierno subnacional y por
supuesto del grado de descentralizacion de la tarea o politica publica especifica.

(Decision, recursos, objetivos).

Por otro lado, las interacciones que se dan entre los gobiernos locales (estados y
municipios) cobran especial relevancia para la planeacion y puesta en marcha de
politicas de desarrollo regional y urbano. Un ejemplo claro de ello es la creciente
necesidad de establecer criterios de planeacién e implementacién de politicas
metropolitanas con perspectivas de futuro en las ciudades mas importantes del

pais.

Con relacion a los dos aspectos mencionados anteriormente, es claro que el caso
mexicano se ha caracterizado por una muy débil funcionalidad del marco legal que
regula las relaciones intergubernamentales, dado que si bien constitucionalmente
el pacto federal es relativamente equilibrado, en la practica este pacto ha sido
dominado por el nivel federal en detrimento de los subnacionales; justo en los

afos recientes comienza a recuperarse el valor del pacto federal constitucional.
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Por lo que se refiere a la capacidad de decision de los componentes del sistema
gueda igualmente clara la subordinacion de gobiernos subnacionales debido a la

centralizacion del sistema fiscal entre otros factores de caracter politico.

Si tomamos en consideracion los cambios politicos recientes en México cobra
especial relevancia el tema de las RIG sobre todo si se piensa en la necesidad de
crear y/o consolidar nuevas formas de vinculacion mas equilibradas, horizontales y
plurales que den paso a una convivencia equitativa y funcional entre los niveles

y/o esferas de gobierno asi como al interior de la distribucion de poderes.

Debemos recordar, siguiendo a Anton, que en el federalismo la presencia de
multiples gobiernos con objetivos distintos conduce naturalmente a conflictos
intergubernamentales. El reparto de autoridad y recursos es, en el fondo, una
distribucién de poder y como tal no puede concebirse como exenta de conflictos y
fricciones. En algunos casos la autoridad es dificil de establecer y surgen
problemas de concurrencia y coordinacién por lo que es necesario buscar las
formas para alcanzar una convivencia fundada en el consenso.

El federalismo parece ser un modelo de organizacién del estado en donde es
posible alcanzar mejores resultados de politica a condicion de que sus RIG
funcionen adecuadamente y con transparencia. Segun Kinkaid, en teoria los
modelos federales presentan ventajas en la creacion de una politica econdmica de
desarrollo como por ejemplo: 1) la provision y produccibn mas eficiente de
servicios publicos; 2) un mejor alineamiento de costos y beneficios del gobierno
para una ciudadania variada y por tanto mayor equidad; 3) una mejor
concordancia entre los bienes publicos y sus caracteristicas espaciales; 4) el
aumento de la competencia, la experimentacion y la innovacién en el sector
gubernamental; 5) una mayor capacidad de respuesta a las preferencias de los
ciudadanos; 6) una mayor trasparencia y responsabilidad; 7) una mayor

sensibilidad con respecto a las preocupaciones regionales subnacionales.
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Sin embargo, en México tal vez muchas de estas ventajas requieran para su
consolidacion de la creacion de condiciones estructurales que tienen que ver con:
a) la institucionalizacion de procesos y conductas; b) la mayor transparencia; c) la
posibilidad de mejores controles sobre los resultados; d) la apertura al juicio
ciudadano (accountability). Estos cambios contribuirian al surgimiento vy
consolidacion de un nuevo tipo de RIG y de Gestion Intergubernamental (GIG) que
permitirian cristalizar las potencialidades de un modelo federal y no hundirse en
las trampas de procesos descentralizadores mal llevados y endebles en sus

fundamentos politicos y administrativos.

Durante la evolucion reciente del gobierno y la administracion mexicana es
conveniente tomar como guia de estudio de las RIG los problemas y logros que
han alcanzado las politicas descentralizadoras y en los llamados procesos de

federalizacion. Destacan por ejemplo:

Las dificultades en la definicion de areas de competencia entre instancias
gubernamentales y los nuevos espacios de conflicto derivados de las

modificaciones al articulo 115 constitucional.

Las facultades con que se presenta la concurrencia de niveles gubernamentales

en politicas como las de educacion y salud.

Los problemas entre las instancias que participan en la planeaciéon nacional (el
papel de los COPLADES, el control de uso de recursos y resultados, las
jurisdicciones en materia de tenencia de la tierra y asentamientos humanos).

Las competencias fiscales y la posibilidad de instaurar nuevas formas de relacién

hacendaria.

Los mecanismos que se han explorado como opciones innovadoras para facilitar

la relacion entre niveles o esferas de gobierno.
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Por otro lado, es vital repensar las maneras en las cuales se entablara un
equilibrio distinto entre la federacion y los gobiernos locales. Aqui, es posible
agrupar los temas que tienen que ver con la relacion de los gobiernos
subnacionales con los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. Si tratamos de
ordenar algunas discusiones claves de la vinculacion entre los gobiernos locales y

los poderes tendriamos algo como lo siguiente:

Con el poder legislativo:

La creacion o disolucién de los gobiernos municipales.

Los modelos de organizacién seguidos por los ayuntamientos (por ejemplo la

eleccion de autoridades auxiliares)

El papel de control y vigilancia que juegan los congresos locales

Con el poder ejecutivo

Las formas de coordinacion en la planeacion del desarrollo

La prestacion de servicios con la participacion de diversos niveles

La colaboracion en politicas especificas (salud, educacion, planeacion del

territorio, uso de suelo)

Con el poder judicial

La relacién entre los tribunales administrativos, electorales y de arbitraje

Las formas de nombramiento de jueces y autoridades

Con base en: Guillén Lépez T. Relaciones intergubernamentales, en Bazdresch
(cord) Gobiernos locales,: el futuro politico de México, ITESO-IGLOM, México,
2000.

Definitivamente el tipo de RIG que se desarrollaran en México en los proximos
afos, depende del modelo federal que en la practica se vaya adoptando.
Actualmente existe cierta tension o ambigiedad en el modelo formal de
federalismo que la Constitucion contiene; se trata en parte de un federalismo
tripartito, sobre todo después de las recientes reformas al articulo 115 que dan un

reconocimiento al municipio como nivel pleno de gobierno. Sin embargo, la
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imposibilidad para el municipio de legislar y su dependencia de acuerdo a otros
articulos constitucionales del gobierno estatal, hacen pensar frecuentemente en un
federalismo dual. Tan es asi que los gobiernos estatales insisten en la obligacion
por parte de la federacion de establecer colaboracibn y mandatos con los

municipios solo a través de los gobiernos estatales.

Pero independientemente del modelo formal de federalismo, es importante ver en
el panorama de los sistemas federales contemporaneos, cuales son los modelos
gue en la practica prevalecen. En este sentido se puede hacer referencia al
modelo federal canadiense, de tipo legislativo, el cual tiende por principio a una
autonomia maxima entre niveles de gobierno, tratando incluso en lo fiscal de hacer
posible esta independencia. Este modelo es rigido dado que ningun nivel de
gobierno puede interferir en la esfera de accion de otro nivel de gobierno, salvo
gue se haya establecido un acuerdo legal para ello, los conflictos se resuelven en
las cortas mediante controversias constitucionales. Las ventajas que se buscan en
un modelo de este tipo se refieren a facilitar una mayor competencia entre
regiones y una mayor autonomia, la maxima autonomia de las unidades fortalece,
desde esta perspectiva, al conjunto federal. En este contexto las relaciones
intergubernamentales son muy claras, hay poca confusion, sin embargo son

formales y rigidas.

En el otro extremo, otro modelo al que podemos hacer referencia es el federalismo
aleman. Este modelo es un federalismo de tipo administrativo mas que legislativo,
el cual si bien acepta autonomias de los diferentes niveles de gobierno, promueve
un sinnumero de transferencias fiscales intergubernamentales y espacios de
negociacion y acuerdo entre niveles de gobierno. Se trata de un federalismo
flexible, en ajuste permanente, los ajustes mutuos y la deliberacion de politicas
publicas son parte del funcionamiento cotidiano. Los conflictos se traducen en
negociaciones y solo como ultimo recurso en controversias constitucionales. Las
ventajas que busca este modelo son justamente promover mas la cooperacion

entre regiones y niveles de gobierno que la competencia radical, de hecho esta
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cualidad es la que hizo posible la unificacién de las dos Alemanias después de la
caida del muro, se pudo negociar con todas las regiones y niveles de gobierno el
costo de la entrada de un nuevo miembro al pacto federal. En este contexto las
relaciones intergubernamentales son parte fundamental del funcionamiento del
sistema; de su intensidad, accesos diversos, y espiritu cooperativo, depende el
buen desemperfio del sistema en su conjunto. Ademas los equilibrios regionales se
pueden incorporar a cada decision. En contraparte no hay tanta claridad en areas

de exclusividad y concurrencia, es necesario construirla frecuentemente.

Es dificil pensar que en México estén dadas las condiciones para evolucionar
rapidamente hacia cualquiera de ambos modelos. El primero requiere instituciones
fuertes, reglas muy claras y una distribucion fiscal muy equilibrada. ElI segundo
requiere gobernantes y cuerpos profesionales con una tradicion muy abierta a la
negociacion y el acuerdo intergubernamental, las disputas partidistas por ejemplo,
se dirimen en la esfera politica y no interfieren en el funcionamiento de politicas
publicas intergubernamentales. Sin embargo aun cuando ambos modelos son muy
distantes, es necesario desde hoy precisar cual debe ser la evolucion del
federalismo mexicano con el fin de ir construyendo las bases para si no acercarse
a alguno de los modelos mencionados, al menos inspirar las reformas en estos
modelos. Al final el resultado sera siempre un modelo mixto y propio, pero desde

hoy habra que delinear ese perfil futuro.

Desde nuestro punto de vista, es crucial sentar desde ahora algunas bases claras
para evolucionar hacia un federalismo de tipo cooperativo y de funcionamiento
administrativo mas cercano al aleman. Este modelo permitiria enriquecer la vida
intergubernamental, hacerla mas intensa y dindmica con los consecuentes
beneficios para la eficacia de las politicas publicas, ademas de fortalecer
coordinadamente las capacidades de gestion de los tres niveles. Por otra parte,
los riesgos de profundizar los desequilibrios entre regiones, si bien siempre estan
presentes en un federalismo dinamico, al menos podrian mitigarse. Por el

contrario un modelo como el canadiense seguramente profundizara en el corto
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plazo los desequilibrios regionales y ademas profundizara los conflictos politicos
partidistas desde la dinamica intergubernamental, es decir, lo intergubernamental
sera un foro mas de disputas entre partidos en detrimento de una accion
gubernamental eficaz y coordinada. Ademas, en este escenario las controversias
constitucionales serian el recurso cotidiano con las consecuentes pardlisis que

esto generaria en varios ambitos de la politica publica.

Desafortunadamente, si observamos el escenario actual pareceria que es al
segundo modelo de federalismo al que estamos apuntando. Las controversias
constitucionales crecen y se acumulan; los diferentes colores politicos marcan la
l6gica de las RIG; los actores politicos del nivel estatal y municipal insisten en
conceptos de soberania, autonomia, autosuficiencia en recursos, ambitos de
exclusividad. En pocos afios podemos imaginar una dinamica de RIG paralizadas,
ineficiencias fiscales en los tres niveles de gobierno e ineficacia de politicas
publicas ante la falta de coordinacion. Un reacomodo de las RIG de este tipo
puede debilitar simultineamente a todos los niveles de gobierno, no existe
ninguna ley mecanica que garantice que el debilitamiento de un nivel de gobierno
(en este caso el federal), automaticamente fortalece a otro nivel de gobierno, esto
depende de muchos otros factores, es un mito pensar que lo que pierde uno lo
ganan otros, en estos procesos todos los niveles de gobierno y actores politicos
pueden perder simultaneamente. Es por ello que el espiritu municipalista y
descentralizador no debe convertirse en un revanchismo poco reflexivo. Es

necesario luchar contra estos mitos.

De alli que sea urgente redefinir la agenda de estudios sobre el federalismo, las
RIG y los gobiernos locales. Se ha avanzado de manera importante en posicionar
a los gobiernos locales en la agenda de las reformas nacionales, ahora lo que
corresponde no es ya delatar el centralismo y la fragilidad municipal, se requiere
avanzar a otro nivel de la discusiéon: ¢hacia donde debe evolucionar la nueva

dinamica de las RIG para que permita el fortalecimiento del municipio y lo integre a
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un nuevo tipo de presencia y una nueva forma de incidir en el desarrollo nacional y

en la gobernabilidad?

El estudio de las RIG puede partir de enfoque que privilegien los efectos de los
nexos entre organizaciones gubernamentales, sus contenidos estructurales, los
efectos de politica publica o la participacion y conducta de los participantes. Sin
embrago, si pretendemos estudiar las relaciones intergubernamentales en el
federalismo mexicano, es conveniente tener como punto de partida un escenario
plagado de fendmenos politico administrativos particulares que inciden sobre la
actuacion de cada parte del aparato y sobre los participantes al interior gobierno.

De ese modo sera pertinente retomar procesos tales como:

La descentralizacion y su impacto en los gobiernos locales. Las politicas de este
tipo emprendidas desde hace ya algunos afios han provocado una serie de
efectos no deseados en los gobiernos locales. En opinién de algunos el traslado
de responsabilidades no ha estado acompafiado del suficiente apoyo financiero ni
de la asesoria técnica y acondicionamiento institucional necesario. El aprendizaje
y ajuste ha tenido sus costos y ahora cabe preguntarse cual seré el futuro al que
se enfrentaran los estados y municipios y cudales las salidas para aumentar sus
capacidades de respuesta. Aunque, al parecer existe una animo descentralizador
en el nuevo gobierno las estrategias emergentes deberdn tomar en cuenta la
experiencia acumulada y crear acciones coordinadas que sumen las
potencialidades de las diferentes unidades de gobierno implicadas. Es necesario
en este sentido multiplicar los estudios sobre diferentes ambitos de politicas
publicas descenteralizadas y acumular los aprendizajes que sirvan de referencia a

las nuevas acciones por emprender.

El problema de las concurrencias y ambitos de coordinacion existentes en el caso
mexicano. A raiz de los cambios constitucionales, surge el reto de adecuar los
marcos legales locales y de presionar para alcanzar una mejor definicion de los

espacios de accion. En el fondo prevalece la cuestion sobre los mejores criterios
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para ello y aunque la subsidiariedad parece una buena opcién aun es necesario
discutir sus alcances en el caso mexicano y/o en politicas concretas. Para ello, es
necesario insistir en la creacién de mesas de discusién y deliberacion entre niveles
de gobierno por ambito de politica. Estudiar los resultados de las mesas de
funcionarios fiscales y del Consejo Nacional de Salud, y proponer modalidades
para mejorar estos espacios y crear similares en otros ambitos de politica es

urgente en el actual escenario de reformas.

El papel de los gobiernos locales como agentes de desarrollo con vida propia. En
un contexto de competencia y globalizacion, los gobiernos locales deben observar
y valorar sus potencialidades de desarrollo creando alternativas viables y factibles
para trazar su propio desarrollo. La experiencia internacional y de algunos
gobiernos locales en México, deben ser estudiadas en detalle en los proximos

anos.

La competencia legal entre esferas, niveles o instancias gubernamentales y sus
posibilidades de reforma. Aun con la reforma al 115 constitucional —o0 quiza por
ella- los problemas de definicibn de competencia permanecen. Una pregunta
pertinente seria saber si es necesario una arquitectura diferente del gobierno y sus
niveles (reforma del estado) o uUnicamente la mejora de los mecanismos de
solucion de controversias, asi como los instrumentos para la conciliacion de
intereses. En este punto nuevamente el andlisis de experiencias internacionales

debe ser prioritario.

Los alcances y orientacion de las reformas fiscales que inciden en las relaciones
intergubernamentales. Si bien, el traslado de recursos del ramo 33, ha
representado un logro para los municipios, todavia falta resolver los problemas de
la generacion de recursos propios y sobre todo un modelo de coordinacion
hacendaria capaz de crear incentivos de participacion comprometida, un mayor

esfuerzo fiscal local, un adecuado seguimiento de los recursos utilizados y la
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valoracién de resultados. Aqui los estudios de caso al mayor detalle posible sobre

la gestion financiera local serén de gran utilidad.

Los fendmenos de federalizacién nacionales y los de municipalizacion impulsados
en los gobiernos subnacionales. En este aspecto, la pregunta central se dirige a la
valoracion de estas experiencias en sSus pros y contras para aprovechar este
aprendizaje en la mejora futura de las politicas y sobre todo en el trazo de los

limites o alcances que podran tener estos procesos.

Los fendmenos de metropolizacion y convivencia entre municipios. Los fenédmenos
de conurbacién son cada dia mas comunes en nuestro pais. En contraparte, son
pocas las experiencias que tratan de recuperar una perspectiva integral en la
solucion de los problemas comunes en los grandes asentamientos humanos. En el
futuro deberan retomarse dichas experiencias y crear nuevas vias para otorgar
respuestas a las demandas de infraestructura y de desarrollo en general. Este
esfuerzo no debe apartarse de las perspectivas de largo plazo y debe construirse
sobre el consenso ciudadano y con su participacion. La experiencia internacional y

algunas experiencias nacionales pueden ensefiar mucho sobre el tema.

Las condiciones politicas y administrativas que surgen de la cohabitacion entre
partidos politicos instalados en diferentes esferas de gobierno. La convivencia
entre gobiernos divididos, traslapados, yuxtapuestos o mezclados, es parte de la
realidad nacional en cambio. Se sabe que la manera en que estas circunstancias
influyen a las RIG es muy diversa. ¢Es posible establecer alguna hipétesis
explicativa para facilitar esta convivencia?. Aunque puede ser muy pronto para
afirmarlo las experiencias de esta clase de gobiernos pueden indicarnos con
claridad cuales son los obstaculos mas comunes y sus eventuales soluciones. Se

requiere igualmente intensificar los estudios de este tipo.

Aungue estos temas incluyen una diversidad complicada el hilo conductor de la

reflexion debe partir de las RIG. Las explicaciones o la busqueda de articulaciones
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entre ellas permitiran encontrar las correas de transmisién que hacen posible el
funcionamiento del gobierno. Los terrenos de la institucionalidad y la democracia,
son los espacios sobre los cuales se construyen caminos y vias propias para dar
vida a las politicas publicas concretas. Si bien, las instituciones son grandes
acuerdos reconocidos por todos, son las arenas de conflicto y juego politico las
que otorgan el sentido final a un Estado en movimiento y recomposicion constante.
Los equilibrios se alcanzan uUnicamente de modo parcial y las organizaciones
implicadas en las politicas publicas se ven forzadas a llegar a acuerdos en un
ambiente conflictivo, por la necesidad de alcanzar cierta coordinacién de sus

acciones.

La explicacién de las peculiaridades del caso mexicano tiene un doble objetivo:
colaborar a una mejor comprension de los nexos intergubernamentales en sus
distintos niveles y dimensiones y sefalar los retos que plantea una posible
transicion de las reglas del juego. En un escenario de cambio, muchos de los
antiguos acuerdos ya no funcionan, de hecho los equilibrios entre espacios de
gobierno ya se encontraban en transformacion desde hace algunos afios. Pero
ahora, es fundamental repensar cuéles seran las caracteristicas de la organizacion
del estado que resulten propicios para impulsar el desarrollo con base en orden
mas equitativo de recursos y capacidades que responda de mejor manera a las
crecientes demandas ciudadanas. Aunque se trata de un primer paso la apertura a
visiones distintas con énfasis en algunos de los rasgos de las RIG, puede facilitar
la aproximacién a propuestas de comprension y cambio creativas. Posiblemente
va quedando atras la idea de entender al gobierno municipal como un nivel
receptor de pocos recursos y espacios de decision, y deberemos cada vez mas
estudiarlo y entenderlo como un agente activo del acuerdo intergubernamental,
con capacidad emprendedora y con una accién publica propia que se articula con

otros niveles.

Uno de los temas centrales del gobierno de la ciudad, es la Coordinacion

metropolitana. Segun el articulo 44 de la Constitucion Politica de los Estados

98



Unidos Mexicanos,/8 la ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los

poderes de la Unién y capital de los Estados Unidos Mexicanos.

Pero mas alla de esta delimitacion politico-administrativa, es facilmente observable
que la ciudad de México excede geografica y estructuralmente ese territorio y se
extiende sobre el conjunto de municipios del Estado de México que estan
conurbados a ese espacio central, formandose una aglomeracion que, para
algunos autores, posee las caracteristicas de una megalépoli (Garza, Gustavo,
(1989), Garocho, C. y Sobrino, J. (coord.), (1995), Delgado, J, 1992)./9 Esto hace
gue en esta realidad metropolitana actien diferentes 6rdenes de gobierno: federal
(presidente de la republica y legislativo de la Nacion), estatal y municipal (del
Estado de México) y los 6rganos locales del Distrito Federal: i) la Asamblea de
Representantes, ii) el Jefe del Distrito Federal y iii) el Tribunal Superior de Justicia.
Asi, una extensa parte del territorio de la ciudad de México corresponde a los
municipios metropolitanos que pertenecen al Estado de México. Esto lleva a que
en los hechos existan otras autoridades, electas por la poblacién, que gobiernan el
territorio de la metrépoli: el gobernador, el congreso estatal y las autoridades
municipales (alcalde y regidores) del Estado de Meéxico, cuyas facultades de

gobierno esté establecidas en el articulo 115 Constitucional (Ziccardi, Alicia 1998).

Es importante enfatizar que en Meéxico, las autoridades municipales son las
principales responsables de la gestion del territorio, en lo relacionado con la
zonificacién y planeacion urbana, la creacion y la administracion de reservas
territoriales, la regularizacion de la tenencia de la tierra, el otorgamiento de
licencias de construccién y el suministro de servicios publicos basicos (agua
potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de

abasto, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad y transito.
La dltima reforma al art. 115 ha establecido que "los municipios, previo acuerdo

entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz

prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les
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correspondan. En este caso y tratandose de municipios de dos o mas estados
deberdn contar con la aprobacién de las legislaturas locales de los Estados
respectivos. Asimismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario,
podran celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo de la forma temporal de
algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el
propio municipio”. Es decir, aqui se abrié una gran cantidad de posibilidades de
relacion intermunicipal y estatal las cuales debieran contemplarse en la proxima
reforma al gobierno de la Ciudad de México, de manera de crear nuevas figuras
juridicas que actien co-responsablemente sobre el extenso territorio de la gran

metropoli.

También resalta la importancia que tiene la presencia del ejecutivo estatal y del D.
F. en la gestién del territorio metropolitano, lo cual se funda en varias razones: i)
en este territorio vive un elevado porcentaje de la poblaciéon (una quinta parte) y se
localiza el grueso de la industria manufacturera y de los servicios del pais ii) la
debilidad municipal institucional que comparten la mayoria de los municipios del
pais obliga al ejecutivo estatal y del D. F. a asumir funciones y responsabilidades
que legalmente le competen al municipio, tanto en lo relacionado a la planeacién
de sus territorios como del suministro de los servicios, iii) los mecanismos propios
del presidencialismo mexicano aun se reproducen en el interior de las entidades,
lo cual implica que el ejecutivo estatal y el aparato central del gobierno del D. F,
concentran la mayor parte de los recursos econdmicos, institucionales y humanos

de la entidad.

También la legislatura estatal tiene un importante poder de decision sobre el
territorio y las sociedades locales ya que tiene facultades para aprobar las leyes
de ingresos de los municipios, revisar sus cuentas publicas y determinar
anualmente las bases, montos y plazos de las participaciones federales que
reciben aquellos. Esto es de gran importancia puesto que indica también una

posibilidad de fuerte incidencia y control del legislativo sobre las decisiones de los
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gobierno municipales del estado y de la zona metropolitana de la Ciudad de
México. Por otra parte, si bien han existido intentos de relacionar a la Asamblea
Legislativa del D. F. con el Congreso del Estado de México en los hechos estas

iniciativas no prosperaron.

Las Unicas formas de coordinaciéon metropolitana han sido las comisiones para el
suministro de los principales servicios publicos y se advierte que mas que existir
una eficaz y permanente coordinacion entre las acciones que desarrollan las
diferentes autoridades, prevalecen los lineamientos de politicas del D. F. Desde
hace por lo menos tres décadas se crearon algunas formas de coordinacion de
tipo territorial y para el suministro de algunos servicios urbanos, las cuales estan
lejos de garantizar una forma de gobierno eficiente y democrética para la ciudad
metropolitanal0. Por el contrario parece prevalecer una forma de gobierno con

una visién centralizada, poco integrada y vertical sobre la gestion de la ciudad.
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