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PRESENTACION

En 1978 tuve contacto formal por primera vez con el fendmeno metropolitano cuando
colaboré en la Direccion General de Estudios Administrativos para el Desarrollo Urbano de
la entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas. Mi participacion
profesional se enfocé al Programa Nacional de Desconcentracion Territorial de la
Administracion Publica Federal, que por aquellos afios era considerado uno de los puntales
de la politica de ordenacidn territorial y que permitiria en el mediano plazo, reorientar el
crecimiento hacia varias ciudades de provincia consideradas regionalmente estratégicas, asi
como mitigar la creciente tendencia a la concentraciéon demografica y econdmica en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, en donde se asentaban 13 de los 65 millones
de habitantes del pais y sus conurbaciones se extendian a 17 municipios del Estado de
Mexico.

Hasta ese momento las otras dos grandes zonas metropolitanas que también ejercian de
polos de desarrollo eran Guadalajara y Monterrey. En la légica del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano publicado ese mismo afio, todo parecia que con sdlo seguir sus
lineamientos y los de los otros programas nacionales como el de planificacion familiar
propuesto por ¢l Consejo Nacional de Poblacion creado en 1973, el pais estaria arribando al
siglo NXI con una estructura urbano-demografica sustentable. equilibrada y con grandes
posibilidades de servir de plataforma para el portentoso desarrollo del pais, que a.la vez se
estaba estrenando como gran productor de petréieo.’

A un cuarto de siglo de aquellos momentos fundacionales para la planeacion urbano-
regional del pais. México tiene mas de 103 millones de habitantes, de los cuales cerca de 22
viven en la Zona Metropolitana del Valle de México, pues ademids de las ‘I6,dele'gacvion"es

del Distrito Federal. por lo menos 58 municipios del Estado de México y: ‘dos‘“:rﬁ:i's del -

estado de Hidalgo estan ya directamente involucrados en una conurbacion melropolltana
continua y aunque la planificacion gubernamental avanza en el ordenamxento temtonal de
la regidn, basada en estudios cientificos, las tendencias a la desconcentracnon amphada

continuan, pues hay otros 10 millones de habitantes en las ciudades connguas que ha

Esa expeniencia profesional fue analizada en mi tesis de maestria en Administracion Publica obtenida en la
LUniversidad Nacional Autonoma de México en diciembre de 1998, La politica de desconcentracion en
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conformado una corona regional en tomo.a.la.Ciudad de México. Se calcula que mas 32
millones personas estan asentadas en el 4% del territorio Vhé‘;Aivoﬁ;], es decir, casi una tercera
parte de la poblacion total, tiene como }zimbilérd‘e aétiéﬁ‘cdtidiana ala megarlépolis central;
esta proporcién no ha variado en los tltimos 40 éhbs_. de tal manera que por mas que se
planca y se implementan programas de desconcentracion y descentralizacion, las tendencias
se siguen manteniendo.

oQué es lo que le ha fallado al estado?; (por qué no se cumplen sus planes?; ;qué otros
actores socioeconomicos determinan las politicas metropolitanas, de manera que lo que se
planea desde el estado no corresponde con lo que realmente sucede en la region?; ;cuales
son las lineas multidireccionales de accion que se deben de seguir para reorientar las
tendencias v darles congruencia y racionalidad?; ;quiénes ¥ como deben implementar esas
iniciativas?: ;qué es lo que se tendria que hacer para detener este proceso de crecimiento y
reconcentracion ampliada?: ;como se puede dar un reordenamiento a este territorio tan
exigido por los impactos ambientales?; (qué aspectos de la sociedad civil y de los
gobiernos locales se tiene que reformar para adaptarse a las nuevas formas de gestion
global-local?; ;qué tanio de esto se resuelve en las instancias locales, regionales, nacionales
o internacionales?: ;cdmo conducir un proceso de negociaciones para la formulacion de un
plan con visién integral ¥ misién de futuro. que necesariamente tiene que traspasar lo
intergubernamental. lo interorganizacional. lo social y lo multicultural de los actores que
intervienen en la gestion del territorio?.

Todo indica que no sdlo hacen falta acuerdos basicos de coordinacion para la gestion v
voluntad politica para instituir reglas validas que permitan dirimir los conflictos ¥ las
diferencias que se dan entre los distintos grupos de poder y de presion que se disputan los
espacios v beneficios que se derivan de la gran aglomeracion, sino un abordaje tedrico
adecuado a los problemas que se quicren resolver. En ese contexto la mayoria de los
estudios v opiniones calificadas se mueven entorno a un consenso sobre la necesidad de
construir un paradigma de gobermabilidad democratica ampliado, que permita darle
congruencia y unidad a las politicas metropolitanas en 1a Region Centro. considerando
flujos multidireccionales de decision en donde 1a centralidad capitalina de la ciudad. asuma
un papel equivalente frente las otras ciudades. con fines de lograr los equilibrios de poder al

momento de coordinar y gestionar la region.
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En la realidad lo que se tiene ya. es una sola ciudad, pero no un solo gobierno; esta
megaldpolis estd ““gobernada” por una compleja red de instancias organizadas en multinivel
que operan formalmente bajo el régimen federal, en el que para la formulacion ¢
implementacion de las politicas intervienen las dos cimaras del congreso nacional, varios
congresos locales, el gobierno federal a través de varios ministerios y organismos
paraestatales, seis gobiernos de nivel intermedio y mas de cien gobiernos locales. pero
todos ellos sin un patron consistente de coordinacion, ni planes urbano-regionales
acordados mas alla de la formalidad y los buenos propdsitos, que permitan darle
congruencia a su accionar.

Esta forma de funcionamiento a base de sistemas flojamente acoplados que empieza por los
vobiermos y se trasladan hacia las diferentes corporaciones y células organizativas de la
sociedad civil genera serios problemas de fragmentacion administrativa que se reflejan en
amplios tramos de “descoordinacion™. Por esa razon, estructurar politicas publicas que lc
den congruenciua al complejo proceso de crecimiento y desarrolio de la megaldpolis. se ha
venido convirtiendo en uno de los principales retos del estado mexicano. A esto hay que
agregar la conflictividad de las relaciones intergubernamentales debido la falta de acuerdos
politicos que hagan posible la altemancia v la cohabitacion politica de funcionarios v
gobicrnos de distintos partidos. que no acaban por consensuar las nuevas reglas para
avanzar hacia un pacto de gobernabilidad que le dé certeza a la gestion metropolitana.

Una de las estrategias que se han implementado en el ultimo cuarto de siglo para enfrentar
estos problemas en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, ha sido la firma de
conmvenios para la creacion de organismos de coordinacion tripartita (gobierno federal.
vobierno del Estado de Meéxico v gobierno del Distrito Federal). para atender de manera
conjunta algunos de los temas mas urgentes de la metropolizacion (abastecimiento de agua
v energia fuera de la region. drenaje profundo y manejo, reaprovechamiento y desalojo de
los residuos solidos. transporte publico de alcance metropolitano, megaproyectos de
infraestructura de uso comun y vialidad regional, contaminacion del entorno metropolitano.
scguridad publica interestatal, etcétera).

Con el tiempo estos organismos se han especializado y han.acumulado experiencia para la
negociacion v gestion de los asuntos particulares que les corresponde tratar, sin embargo el

fenomeno de la alternancia ha impactado en los titimos aflos sus formas internas de trabajo.
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razon por la cual sus resultados distan mucho de ser satisfactorios y de tener los alcances de
la real dimensién de los problemas que atienden, pueé su_funcionamiento a través de
asambleas plenarias con muchos integrantes, consgjos técnicos v consultivos que no se
retinen lo suficiente e infinidad de grupos de trabajo colegiados trabajando bajo presiones
de todo tipo, impide que las resoluciones se tomen con la celeridad que demandan los
asuntos: en cambio, en la experiencia, se ha visto que son organismos muy susceptibles a
las influencias de conflictos y presiones que se dan desde los grupos de poder econémico o
desde los vaivenes en la arena politica.

Hay que agregar a esta situacion, el hecho de.que el ensamble intergubernamenial de
funcionarios provenientes de instancias politico-administrativas con grandes diferencias en
desarrollo intraorganizacional. grado de descentralizacién, capacidades financieras v de
disposicién de recursos materiales y técnicos. nivel profesional y jerdrquico de los
participantes, asi como de sueldos y prestaciones, implica serias desigualdades a la hora de
pracesar decisiones y mas aun al momento de implementar las politicas v programas
acordados. ya que la responsabilidad de la aplicacion de los programas normalmente se
devuelve v dispersa entre las unidades administrativas de los aparatos de gobierno
representados en el convenio tripartito.

Otras situaciones también desequilibrantes para el funcionamiento ¥ avance en los
programas de trabajo de estos organismos es. por un lado, la poca legitimidad que tienen
frente u los gobernados. pues operan con funcionarios designados dircctamente por los
representantes de los poderes ejecutivos, sin ninguna mediacion democratica que tenga que
ver con la poblacion de referencia: el perfil meramente técnico-gubermnamental de su
estructura ¥ funcionaniento; su bajo empoderamiento por lo limitado de sus facultades v
atribuciones. que ya en la practica dan por resultado acuerdos y recomendaciones, apenas
indicativas para las unidades ejecutoras. Ademas. el constante cambio de funcionarios
dentro y fuera de la Comision y la remocion de los altos dirigentes politicos de los
gobiermos participantes, se suman a los ciclos de incertidumbre sobre las linecas
mstitucionales y criterios de negociacion de las partes. ademas de que con estos prelextos.
frecueniemente se abusa de largos lapsos de interrupcion en las sesiones de trabajo.
mientras los nuevos funcionarios se compenetran en el conocimiento de las tareas a realizar

v del funcionamiento del organismo.
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Por ultimo. quizds uno de los problemas mds importantes para el proceso de coordinacién
metropolitana. sea la segmentacion y polarizacién econdmica y social del territorio, pues
hay serias diferencias en lo que se refiere al grado de desarrollo entre el Distrito Federal v
el Estado de México, pero también al interior de cada una de las dos entidades, entre las
distintas unidades territoriales que las componen, de tal manera que unos municipios o unas
delegaciones muestran diferencias muy significativas en tamaiio territorial, en poblacién, en
especializacion de uso y vocacién del suelo, en tipos de actividad econdémica. en
infraestructura vial y equipamiento urbano, en asignaciones presupuestales por parte de sus
gobiemos. asi como en poder adquisitivo y generacion de producto interno bruto.

En contextos tan diversos como éstos, lo que se tiene es funcionarios de gobierno que
durante las reuniones de trabajo. asumen el rol de interlocutores legitimos de sectores
sociales y grupos clientelares muy disimiles, pero que ademds en muchas ocasiones
interactuan y ejercen presién al momento de las negociaciones tripartitas. Es comun en
estos  escenarios  ver funcionarios adoptando posiciones que favorecen intereses
corporativos y de grupos de poder econémico, asumiendo posturas patrimonialistas o que
buscando la paternidad de los logros institucionales, alimentan las tentaciones clientelares
de lideres y politicos que luego usan como arma para fortalecer sus posiciones ¥
descalificar a sus interlocutores al interior de los organismos de coordinacion.

Por lo anterior, una de las preocupaciones de este trabajo es comprender los elementos
historicos y estructurales que le dan soporte a este modelo de funcionamiento politico-
admuinistrativo, conocer otras experiencias internacionales de gobierno y coordinacion
metropolitanos v ver cuales pueden ser las alternativas para superar la fragmentacion
administrativa y la descoordinacion en esta region metropolitana. Muchas otras grandes
ciudades del mundo tienen larga experiencia en materia de alternancia y gestidn. de 1al
suerte que echar un vistazo a lo que ocurre en sus gobiemos metropolitanos puede ser de
interés con miras a mejorar en de la Ciudad de México.

Por ahora se percibe que uno de los puntos criticos en todo este proceso de reformas.
politicas v redisefios institucionales en tomo a la coordinacion, ha sido el caracter
puramente gubernamental de los organismos que han surgido. Por eso en la formulacion de
politicas publicas metropolitana casi siempre han quedado fuera de la toma de decisiones

los prnincipales actores y receptores de los impactos de dichas politicas. razon por la cual

N
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cuando llegan a darse regulares o buenos resultados, éstos no necesariamente aportan la
legitimidad esperada a los gobiernos que' las implementan. En este sentido, el prob]erﬁa de
como abordar esta temitica desde el punto de vista teérico y metodologico, para luego darle
una lectura apropiada al caso de esta region, fue dificil de desentramar, incluso hoy que
estamos redactando estas lineas introductorias, no estamos muy convencidos de haberlo
resuelto satisfactoriamente. No obstante, el esfuerzo de abstraccion sobre este estudio ha
sido constante durante los ultimos cuatro afios, ademas de que ha habido una prolongada
etapa de analisis bibliografico, recoleccion de informacion documental y de campo dentro v
fuera del pais, ademas de interminables horas que pasamos al lado de nuestros tutores
académicos aprendiendo y discutiendo sobre infinidad de temas conexos.

Como todo trabajo de investigacién que sistemdticamente se va sometiendo a la critica
constructiva de una comunidad académica de especialistas de distintas disciplinas. va
dejando ensefanzas muy importantes. pero también aviva la conciencia sobre las
limitaciones cognoscitivas que se tienen hasta este momento sobre los problemas de la
megalopolizacion. La simple revision del indice del documento, ofrece una idea general del
método discursivo que se siguid para demostrar que la Ciudad de México esta inscrita cn un
proceso mundial irreversible de metropolizaciéon que exige un manejo cientifico v
profesional de coordinacion metropolitana con una vision regional de conjunto. pero
también considerando las variables de la globalizacion que la impactan: por lo tanto fue
necesario incluir un analisis del devenir historico del estado mexicano en tanto actor
fundamental en este proceso. los regimenes a que fue dando lugar. las formas de gobierno
que se adoptaron para gobemar la ciudad y las modalidades que asumio el aparato
burocratico en su tarca de generar scrvicios. administrar obras v darle sustento a la
implementacion de las politicas metropolitanas.

En un momento del proceso de investigacion se consideré importante ofrecer analisis muy
puntuales de la forma de operacidn y la ldgica interna de los personajes que asumieron
desde el régimen presidencialista el rol de decisores estratégicos sobre el desarrollo
mexicano y particularmente las consecuencias que esto tuvo para la ciudad . capital y
después para region centro del pais. Asimismo. la argumentacion en la que se sustentd el
proceso de demostracion de las hipotesis sobre la fragmentacién administrativa ¥

“descoordinacién” gubernamental, obligaron a tomar como ejemplo un organismo tripartita
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de coordinacion metropolitana. del cual encontramos estudios' mads sistematicos v
actualizados, que permitieron - llegar: a-conclusiones-.y-- propuestas -con - mayor: - soporte
cientifico. o

Blanca Rebeca Rmirez afirma:que el debate tedrico sobre el territorio pasa por tres
orientaciones diferentes, dependiendo del énfasis, la mirada y el discurso en donde se

ubique la problematica espcial:

e La economia, que intenta explicar la localizacion industral y de las actividades terciarias en
general.

e La urbana. que estudia procesos eminentemente citadinos que dan respuesta a los procesos
de crecimiento de las ciudades. asi como los problemas sociales y demogrificos a ellos
vinculados: la planeacion y gestion termtonales, las estructuras de las ciudades v los
procesos que le son propios. entre otros.

e lLa cultural, que intenta dar respuesta a problemas como la identidad. el imaginanio, el
sentimiento de pertenencia, la movilidad en relacion con el espacio vy las repercusiones de
organizacion cultural, que resultan de praticas sociales especificas. (Ramirez, 2003: 7)

El carirter de estas orientaciones es interdisciplinaria y se entrecruzan con campos
especiticos del conocimiento geografico. econdmico. socioldgico, politico. administrativo.
urbano. antropoldgico o una interaccion de varios de ellos, integrandose en tres areas

multidisciplinarias:

¢ El filosofico-epistemoldgico que se centra sobre la reflexion del espacio tiempo. la
identidad v el imaginano o la ontologia de los problemas sociales.

e El de desarrollo v transformacion economica v social del capitalismo en donde la
economia y la geografia juegan un papel fundamental.

e El de la planeacion . las politicas estatales. las instituciones Vv el poder. en donde el
centro de la atencion es la accion del estado como instrancia de intervencion
transformadora de la economia y de las dreas ocupadas por la sociedad. (Ramirez.

2003: 7-8)
De acuerdo con esta taxonomia el estudio que aqui presento se ubica en la orientacién
urbana que tiene que ver con el crecimiento de las ciudades y la gestion territorial y se
entrecruza interdisciplinariamente, con las areas de la planeacion, las politicas estatales y

las instituciones y el poder que tienen que ver con el estado y su relacién con la sociedad.

TECIS CON 7
FALLA DE ORIGEN




e CON
#Al.LA DE ORIGEN




AGRADECIMIENTOS

Conozeco al doctor Omar Guerrero Orozco desde hace treinta y un afos, cuando ingresé por
primera vez a la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, yo me iniciaba como alumno de
sociologia v el como profesor de Ciencia Politica y Administracion Publica, mas adelante,
entre 1976 y 1979, colaboré a su lado en la fundacion de la Escuela Nacional de Estudios
Profesionales de Aragon, por lo que estuve cerca de ¢l en aquella etapa de su ya productiva
vida académica. cuando se convirtio en el primer doctor en Administracion Publica de
nuestra Facultad. cuva tesis le valid el Premio Nacional de Administracion Publica.
\'eitisiete aflos después, ya titulado de maestro en Administracion Publica, regresé a la
Facultad. atraido por la nueva oferta académica del posgrado y lo primero que hice fue
solicitar que el doctor Guerrero formara parte de mi Comité Tutoral. peticion que fue
atendida por la Coordinacion del Programa sin mayor tramite, asignandolo como mi Tutor
Principal.

Seria imposible exponer en unas cuantas lineas lo fructifero que ha sido para mi el haber
participado en sus seminarios y recibir constantemente durante cuatro afos sus profundas
reflexiones para enfocar bajo la perspectiva de lo ptiblico-administrativo, un tema urbano
tan complejo v relativamente nuevo como es el de los gobiernos metropolitanos. Dada la
dificultad de espacio. al menos quiero dejar constancia de que la labor docente v de
investigacion que el doctor Omar Guerrero viene desempefiando desde hace mas de tres
décadas en la Facultad, avalada ademas por una vasta obra bibliografica, forma parte del
patrimonio cientifico v cultural universitario. que estd integrado a la columna vertebral de
la ensenanza de la Administracion Publica en México y América Latina, y que cualquiera
como yo. que tenga el privilegio de formar parte de esta comunidad académica, tiene como
referencia obligatoria su obra. cursos y seminarios.

Mi experiencia con et Doctor Raiil Olmedo data de la misma ¢época; el afio en que ingresé a
la Facultad ¢l regresaba de Francia, después de haber realizado ‘un doctorado -en la
Universidad de la Sorbone: con €1 tuve contacto en calidad de alumno .en los hoy:histéricos
“Seminarios del Capital”, que a principios de los 70's. eran materia fundamental para la
interpretacion de la amplia bibliografia marxista en la que se sustentaba la enseflanza de las

ciencias sociales. Luego de mi paso por la Facuitad en aquellos afos. tanto por la

TP CON 5
FALLA DE ORIGEN




licenciatura de Sociologia. como por la maestria en Administracién Publica, fue al primero
que visité a fines de 1997, para que revisara mi tesis y fuera sinodal para el examen de
maestria: desde ese momento hasta la fecha, retomamos e} antiguo vinculo académico que
nos unia y gracias a sus orientaciones como integrante de mi Comité Tutoral en el
programa de doctorado, a sus ensefianzas en los seminarios sobre analisis politico y apoyos
para para realizar trabajo de campo en Tlaxcala y asistir al 2° Congreso “Gobiernos
Locales: Democracia y Reforma del Estado™ en Querétaro, he llegado a esta etapa de mi
formacion con una visién tedrico-practica mucho mds solida de la realidad que se estudio.
Hoy tenemos mas pretextos para continuar en esta ardua tarea que implica la comprensién
del estao. el gobierno y la administracion ptblica; espero que asi sea.

Al doctor Francisco Patifio Ortiz. lo conoci recientemente en 1999, cuando fue designado el
tercer integrante de mi Comité Tutoral; su calidez personal. su trato amable y su forma tan
erudita de intercambiar con sus alumnos conocimientos profundos sobre la historia de
México v los regimenes constitucionales en diferentes épocas y paises del mundo.
permitieron que a lo largo de estos anos abrevara de manera sistematica, pero a la vez
amena. conocimientos v enfoques juridicos muy precisos sobre mi tema de investigacion:
para é] mi agradecimiento y aprecio por su invaluable apoyo y amistad.

Por otra parte. en el plano de los apoyos logisticos v pedagogicos. si no fuera por la forma
tan dindmica y renovada en como se estructuré el programa doctoral a base de tutorias
personalizadas durante tres afos. coloquios semestrales de doctorantes para presentar los
avances de investigacion. examen de candidatura con 5 sinodales v una nutrida ofenta de
actividades académicas entre las que se cuentan seminarios regulares y extraordinarios.
ciclos de conferencias con especialistas nacionales v extranjeros de la mas alta calidad.
cursos lematicos, intercambios académicos con una amplia red de instituciones de
investigacién v docencia universitaria y estancias internacionales, etcétera, los alcances del
presente trabajo hubieran sido sensiblemente mucho mas modestos de lo que aqui se
presenta.

En ese sentido, la Dra. Judith Bokser Misses. Directora del Programa de Posgrado dc la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales encabeza un equipo académico-administrativo con
el cual quedaré en deuda permanente por todos los apoyos recibidos a lo largo de los
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apenas escuchando mis deseos por concluir el proceso de titulacion de la maestria que habia
cursado 20 afios atras, me abrid las puertas del posgrado para que pudiera retomar el
camino correcto; su orientacion y especiales atenciones fueron fundamentales para mi
titulacion en 1998 y para continuar los estudios. Su aportacién personal y académica a lo
largo del doctorado ha sido fundamental en esta ctapa de mi vida profesional, razon por la
cual siempre le estaré agradecido.

Muy importante fue también en otro momento el apoyo del Doctor Donald Kilngner. quien
a través del Consorcio de Universidades de América del Norte. nos ofrecid su apoyo
financiero, hospitalidad y experiencia académica para realizar una estancia de investigacion
en la Universidad Internacional de Florida entre mayo vy junio de 2000; de esta experiencia
surgicron las ideas v el método de aproximacidon al estudio de caso del transporte
metropolitano en la Ciudad de México. Me siento muy afortunado de contarlo entre mis
profesores y amigos.

Otra importante experiencia académica fue la realizada bajo la supervisién y apoyo
entraftable del Doctor Rafael Baiién i Martinez, quien gracias al Programa de Intercambio
entre la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, me pudo dar trato de
alumno-profesor invitado en el Programa de Doctorado de Administracion Publica en la
Universidad Complutense de Madrid durante los nueve meses de mi estancia de
investigacion, de septiembre de 2001 a mayo de 2002. Su visién contemporinea y abierta

hacia la oferta académica en centros de investigacion como el Instituto Nacional de
g
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Administracion Publica. la Fundacién “Ortega y Gassel” y otras universidades de Espaa.
me permitieron en relativamente ~ﬁocé? t_‘i‘empd conocer enfoques y personalidades
internacionales de la disciplina, que fueron de g}an utilidad al momento de la estructuracion
temadtica de este trabajo. Varios de los caphﬁlos ¥y temas especificos que aqui trato, se
basaron en platicas y entrevistas, conferencias y bibliografia sugeridas por el doctor Baiidn
i Martinez, a quien ademds tengo que agradecer su fino trato y amistad mostrados en
innumerables momentos a lo largo de esa fructifera experiencia.

Quiza el lapso de aprendizaje personal mds intenso y de transformaciones para el producto
final que aqui se presenta, fue el que va del examen de candidatura a fines de septiembre de
2002 a la impresion final de la tesis en mayo de 2003, ya que se tuvo la oportunidad de
confromar el contenido del documento con los criterios de siete académicos de muy alta
jerarquia. todos analizando el mismo tema, pero problematizandolo desde la mira de sus
diferentes disciplinas de origen. La incorporacién de los doctores Alvaro Fernando Lapez
Lara de la Universidad Auténoma Metropolitana de Xochimilco y Luis Jaime Sobrino de El
Colegio de México. en su calidad de sinodales para el examen de candidatura, fue
fundamental para la reestructuracion de los contenidos. pero también para la incorporacion
de informacion politico-electoral y sobre andlisis regional. que le dieron mavor solidez a
algunos capitulos que en un principio no cumplian con ciertos rigores metodolégicos.

Mas adelante. va en la etapa de la revision final del trabajo previo al examen de grado. a la
cual se suman dos sinodales mas, el Doctor Javier Delgadillo Macias de! Centro de
Estudios Interdisciplinarios de la UNAM y la Doctora Rocio Rosales Ortega de la
Universidad Auténoma Metropolitana de lztapalapa, el proceso de aprendizaje y la
recomposicion del documento no dejaron de ser significativos.

Durante mi participacién en el VII Seminario de Globalizacion y Territorio celebrado en
noviembre de 2002 en la ciudad de Camaguey, Cuba, tuve la oportunidad de conocer
personalmente y convivir con el Doctor Delgadillo Macias durante algunos dias y sus
reflexiones sobre el proceso de metropolizacion vinculado a los fenomenos economicos
derivados de la globalizacion, me ofrecieron una vision distinta de la dinamica del territorio
v la manera en que se pueden leer sus significados; bajo su vision toman concrecion
muchas de las motivaciones y propositos de los actores y las unidades productivas que alli

s mueven.
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Por su parte, la Doctora Rosales Ortega tuvo una participacion definitiva por la forma tan
puntual, meticulosa y constructiva al momento de ejercer como la ultima sinodal de un
documento tan extenso y que habia sufrido tantos cambios. Al no haber sido afectada por
los prejuicios y subjetividad que normalmente se internalizan al fragor de la convivencia e
interaccion entre ¢l alumno y su grupo de asesores en un proceso de trabajo colegiado tan
largo. pudo aplicar de manera diferente su método de revisién, lo que le permitid detectar
con claridad aquellos parrafos repetitivos, retdricos, faltos de contenido o que no aportaban
mucho a la argumentacion de las hipotesis centrales: asimismo realizé observaciones en
torno al uso de algunos conceptos que no estaban debidamente definidos y utilizados e hizo
sugerencias sustanciales sobre el método expositivo del trabajo, todo ello en conjunto le
aporto al trabajo mayor consistencia tedrica y metodoldgica: por ello y por su trato
profesional y ademds amigable. le estaré siempre agradecido.

Indudablemente todas las aportaciones colectivas que tanto mi Comité Tutoral como
comparneros de posgrado hicieron a lo largo de los Coloquios de Doctorantes. lo aprendido
durante los tres afios de seminarios. congresos y ciclos de conferencias. tanto en la
Universidad Nacional Auténoma de México. como en la Universidad Complutense de
Madnid s las sustanciosas v prolongadas sesiones de trabajo con mis siete sinodales en esta
ctapa final. fueron de gran valia ¢ hicicron posible presentar este informe final que sirvira
de sustento para mi examen doctoral. Desde luego que el unico responsable de lo que aqui
se dice soy yo. aunque reconozco que si en algo el trabajo aporta. es gracias a la

participacion colectiva de toda la comunidad académica a la que pertenezco.

Jos¢ Antonio Rosique Canas Mayo de 2003
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N EL

MEGALOPOLIS Y GOBERNABILIDAD E
MEXICO CENTRAL

CAPITULO 1

ASPECTOS TEORICOS Y METODOLOGICOS

Este capitulo se divide en tres acdpites; el primero centra su atencidn en la problematica de
fa metropolizacién v las dificultades que tienen los paises para desarrollar formas de
gobiermo que superen la fragmentaciéon de sus acciones. dadas las divisiones politico-
administrativas del territorio en que se asientan las metrdpolis v la inflexibilidad de sus
regimenes constitucionales que accionan como un obsticulo para una gestion
metropolitana. Se trata el caso de los paises subdesarrollados como México. sociedades en
donde este problema se complica ain mas, asociado a la pobreza. el centralismo y las
formas autoritarias, situacion que retrasa las reformas institucionales en materia de
coordinacion e integracion metropolitana.

En el segundo acapite se hace referencia a los problemas de orden tedrico y metodologicos
por los que necesariamente pasa la discusion sobre lo metropolitano. en tanto fenéomeno
social y urbano, el uso del concepto de megalopolis aplicado a los fenomenos de expansion
de la Ciudad de México sobre el territorio de la Region Centro. la relacion de estos
fenomenos con la glebalizacidon y el surgimiento de las ciudades mundiales como la
expresion mas elevada del urbanismo posfordista.

El tercer acapite se ocupa de los marcos tedricos y conceptuales en que se mueven
actualmente las ciencias de las politicas, intimamente relacionadas con el problema de la
gestion metropolitana; este analisis incluye necesariamente referencias sobre el estado, el
gobierno y la administracidn piblica, instancias desde donde se negocian, se formulan y se
implementan las politicas, para luego identificar sus vasos comunicantes con la
vobernabilidad v otros elementos importantes en la comprension de la gestidn pablica, asi
como con el anilisis de las relaciones intergubernamentales, tema vinculado al de la

coordinacion metropolitana.
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1. Introduccion

Si tenemos que encarar la relevancia de la Zona Mectropolitana
de la Ciudad de México. el aumento de la significacion de la
region centro y la emergencia de nuevos fenomenos de
megalopolizacion, debemos aceptar la necesidad de abordar el
futuro de la Ciudad de México desde una perspectiva regional.
de 1a region hacia la zona metropolitana. pero sobre todo. desde
la zona metropolitana hacia su region: la fragmentacion
sectorizacion de politicas y acciones necesarias. no deben
sustituir la vision integral territorial aduciendo incompatbihidad
por la existencia de divisiones politico-admnistrativas v
funcionales

Bernardo Navarro Bemitez”

1.1, Megalopolis ¥ gobierno: la gestion territorial

Cuando se habla de una zona metropolitana evocamos la idea de la expansion territorial de
las grandes ciudades mas alla de sus limites jurisdiccionales. sobre las localidades
contiguas con las que mantiene una relacion fisica y funcional. Bajo este concepto pueden
incluirse realidades muy diferentes. desde las hoy llamadas ciudades mundiales como
Nueva York. Londres o Tokio. que representan conglomerados urbanos que constituyen
centros neurdlgicos de sus paises. pero también del mundo. hasta las llamadas metrépolis
del sur. que desempeiian un rol secundario v subordinadoe a nivel mundial. en las que se dan
fenomenos de mercados precarios de trabajo. crecimiento- acelerado de la economia
informal. polarizacion mas aguda de los ingresos. segregacion y exclusion social,
fragmentacidon  politico-administrativa: por lo mismo. en su morfologia presentan
segmentacion de extensas areas de asentamientos humanos sin servicios ni control
gubernamental y por lo tanto su crecimiento v desarrollo queda al margen de la planeacion
estatal. (Ramirez. 2002: 3)

La forma de gobiemo en estas zonas metropolitanas cambia de pais a pais. dependiendo de
su régimen constitucional, sea éste federado, mondarquico o unitario. En algunos casos se
han dado experiencias de gobiemnos regionales metropolitanos, como un nivel intermedio
entre el poder central v el poder provincial: en otras metropolis se han establecido

modalidades administrativas de concurrencia y coordinacién entre las distintas instancias de

* El epigtafe con €] que imciamos este primer capitulo corresponde a un fragmento de la presentacion que ¢l
Dr. Navarro Benmitez le hizo a una compilacion de trabajos denominada: MNuevas rendencias en ol andlise
regronal (Navane, 1991, 9-11)
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gobierno o la concertacion publico-privado, pero sea cual sea su modalidad, hay una
situacion paradoéjica que persiste en las metropolis que no se da en el resto de las ciudades

asentadas en una sola jurisdiccion y que se puede expresar de la manera siguiente:

Existe una contradiccion entre la realidad articulada y unificada que signmifica una sola
ciudad. y la actuacién simultanea de varios tipos de gobierno. De ello resulta
frecuentemente no una autoridad unica sino fragmentada y. en parte, una ciudad sin
gobiemo. Ello se debe a que las metropolis son ambitos en las que intervienen diversos
niveles de autoridad, pero en los que al mismo tiempo, no existe un gobierno propio.
(Ramirez. 2001: 3)
Dada esta situacién de fragmentacién politico-administrativa® se ha hecho evidente la
ingobernabilidad territorial que ha venido imperando en el Distrito Federal y los municipios
conurbados del Estado de México. hecho que se refleja en los problemas de vialidad. las
deficiencias del sistema de transporte publico, el avance andrquico de la mancha urbana
sobre suelos de conservacion ecoldgica, la deforestacion, los altos indices de
contaminacion. ¢l deterioro de la mayoria de los servicios urbanos y la inseguridad publica
entre otros.
Esto se debe. entre otras cosas, a la incapacidad politica y legal de las distintas instancias de
gobierno® para implantar politicas de magnitud intenﬁunicipal. interestatal o regional:
asimismo a la persistencia de un régimen federal que subordind al gobiemo del Distrito
Federal y por otra parte a la incapacidad economica de los gobiernos estatales vecinos para
enfrentar los retos que les plantea el dinamico y desordenado crecimiento urbano v las
transformaciones socioeconomicas e impactos territoriales. A esto se suma la deficiente
coordinacion intergubernamental en la Zona Metropolitana de !a Ciudad de México® via
falta de una reforma institucional que corresponda las necesidades funcionales del territorio

en que s¢ encuentra.

" La fragmentacion politco-adnunistrativa resulta de la proliferacion de unidades de gobierno en un misme
territorio conurbado. {Umaita. 2001: 9)
* Nidia Mana Umana prefiere hablar de “instancias de gobiemno™ en lugar de “6rdenes de gobiemo™. en tanto
umdades politico-admimstrativas o dependencias caracterizadas por la confluencia de una personalidad
Juridica. un presupuesto. un territorio y una serie de normas de funcionamiento propios. (U'mana. 2001: 8)
En la Constitucion Mevicana la Ciudad de México y el Distrito Federal son considerados sinénimos. tanto
Ciudad de Mentco como Estado de Mdxico se escribwen con mayuscula para difrenciarlos del nombre propio
Jdel pats que es Mentco No obstante v aungue no le guste mucho a algunos mexiquenses. cuando hoy en dia
se habla de la Ciudad de Mexico, se sobre enuende que incluye a los municipios conurbados del Estado de
Mevico. En ese sentidon en este trabajo la mayor de las veces. cuando sea el caso. nos referiremos a la Zona
Metropoltana de la Cdad de Mexico v solo por obviar v ahorrar espacio. ocasionalmente escribiremos
Ciudad de Mexico
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Ademas hay que considerar que pesar de que el Distrito Federal ha albergado a la principal
ciudad del pais. su gobiermno carecié hasta recientemente de facultades para esiablecer
convenios con los gobiernos vecinos sobre los temas comunes de la conurbacidn, en ese
sentido siempre dependio del gobiemo federal. Por otro lado, el gobiemo del Estado de
México, a pesar de la soberania constitucional de que dispone para implantar sus propios
programas de desarrollo, y sus programas de desconcentracion y descentralizacion hacia los
municipios conurbados®. sus limitaciones presupuestales,” le han impedido responder en la
mayoria de los casos. a las necesidades mas elementales en materia de servicios urbanos. v
mucho menos para obras de dimensidn metropolitana, cuando ha sucedido asi. ha sido con
la concurrencia y apoyo de instancias administrativas del gobierno federal.

Otro aspecto que repercute en la deficiente coordinacion metropolitana es ¢l marco juridico
que contiene vacios legislativos que generan confusiones al momento de la gestion v
manticnen en estado de expectacion a los gobiernos respectivos, de tal manera que ninguna
instancia se siente con la responsabilidad plena de tomar las iniciativas correspondientes.
porque sc cree que repercute en el dmbito de accion de los ademas. Esta confusion se
multiplica si consideramos la diversidad de instituciones gubernamentales que v operan
dentro las regiones metropolitanas y los complejos procesos de planeacion y programacion
para la cjecucion de obras v servicios que tienen que ver con el gasto publico®,

No hay una politica metropolitana de visién regional que considere la dimension
megalopolitana. Primero tomando en cuenta al Distrito Federal. que seguira siendo cl
principal centro politico. economico y financiero a nivel nacional e internacional del pais:
segundo. a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. como drea inmediata de

. < . I < . . .
interaccion funcional v cotidiana’; tercero. a la corona regional de ciudades capitales de las

Al igual que ¢l gobierno federal. los gobiernos estatales y locales también fueron objeto de sendas reformas
admimstrativas durante las uliimas tres décadas. En el caso de gobierno del Estado de México el proceso de
desconcentracion y descentralizacion niciado en los afios 80°s, repercutio positivamente en la forma de
admimstracion de los mumicipios conurbados. (Barrera y Ferrewra, 1991:17-22)

La distnbucion de los recursos fiscales de la federacion fueron ejercidos hasta el 2000 en 80% por ¢l
gobierno federal, 15 % reparundo entre las 32 entidades v el 5% entre los 2,443 mumcipios del pais.
' Uno de los principales obstaculos para la implantacion de los programas de inversion planeados desde un
afio antes por cada umdad admimistrativa o gobiernos estatales y mumcipales. esta en la tramitologia a que es
sometida la hiberacion de recursos fiscales de la federacion
“El numero de mumicipios gue forman esta zana ha 1do vanando con €] nempe y tambien para las distntas
mstancigs de gobierno sepun su tipo de facultades El Insututo Nacional de Estadistica, Geografia ¢
Informatca considera 34 en el censo del 2000, pero la Conmsion Metropolitana de Asentanuentos Humanos
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cinco entidades vecinas con la que hay una creciente relacion fisica y funcional y profundos

1% con sus 32

lazos histéricos v politicos desde su gestacién: cuarto, a la ré'g'iéﬁ:ce"htro.
millones de habitantes; y quinto. hasta a los tejidos urbands &é']as‘éreas metropolitanas
periféricas que se extienden y unen espacial y funcionalmente con nicleos urbanos
ubicados mas alla de los limites de la region. '

Esta situacion de falta de un mecanismo de coordinacién metrbbolithno consolidado y de
administraciones fragmentadas por la division territorial, la organizacion sectorial del
gobiemo federal y la inflexibilidad con la que se opera el gasto ptblico, continta hasta
nuestros dias, pues aun se observa un gran rezago en el desarrollo de capacidades
organizativas, de receptividad y respuesta, por parte de las instancias politico-
administrativas responsables. no obstante los procesos de planificacion del desarrollo
urbano v de la creacién y reforma constante de organismos metropolitanos especializados
yue se vienen implantando en la zona metropolitana desde los afios 70°s.

En la dimension geografica mayor de la Zona Conurbada del Centro del Pais. los
organismos de coordinacion metropolitana practicamente va no existen, sea por una vision
limitada de los gobiernos de las entidades o por decisiones centralistas del gobierno federal.
A esta situacion se agrega la nueva realidad de la alternancia que se estd dando como
resultado la transicion politica, con gobiernos divididos o yuxtapuestos y en cohabitacion
poliica:” ahi también se suma el hecho de que los marcos jiridicos no definen con claridad

¢l papel de los gobiernos locales en zonas conurbadas. ni el alcance v la complejidad de lo

de la SEDESOL incluye 58 en su Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana. Otros planes ¥ estudios
regionales ¢n su momento han considerado a mas de 300 muntcipios incluyendo los de los ¢stados vecinos

' Oficialmente la Region Centro del pais fue delimitada en 1a Ley General de Asentamientos Humanos de
1976 ¢ inclma al estado de Querdtaro. pero por su lejania mas adelante se elimind en el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano de 1978, quedando conformada por el Distrito Federal y a las cinco entidades mads cercanas
que lo cireunscnben. dentro de ella quedo inmersa. la Zona Conurbada del Centro del Pais, que a su vez
contiene a la Zona Metropolitana de la Cidad de Meaico. En total incluye 516 municipios repartidos de la
<gutente forma. 122 del Estado de México. 84 de Hidalgo. 44 de Tlaxcala. 217 de Puebla y 33 de Morelos,
mis el Distrito Federal con sus 16 delegaciones.

" Se dice que un “goblerno dividido™ existe cuando el ejecunve federal no cuenta con mayoria en el
congreso. e algunos casos. apoyados en la clausula de la “gobernabilidad™. las ahanzas entre fracciones
parlamentanas permiten la formacion de un “gobtermo yustapuesto” Ademas hay que considerar que en las
dntintas mstancias de gobierno, (del poder ejecutivo: presidente, gobernadores. alcaldes v delegados) acceden
al cargo noninados por diterentes partidos. lo que los obliga a la “cohabuacion polinca™ dentro de los
diferentes niveles de gobierno.

TESIS C7N 19

FALLA DE QRIGEN




que debe entenderse por politicas metropolitanas, entonces el problema de la
“descoordinacién™ se hace palénte.” h

La mayoria de las decisiones gubernamentales sobre el destino de la ciudad. por muchos
anos se procesaron al margen de la participacion ciudadana y sin un criterio de rendimiento
de cuentas, de tal suerte que la intervencion del gobierno, lejos de resolver los problemas.
terminé agudiziandolos mas y complicando su solucién. La principal caracteristica de este
tipo de organismos fue la verticalidad, la discrecionalidad, la falta de transparencia en sus
actos administrativos y por lo tanto, lo excluyentes al momento de la toma de decisiones.
respecto de otros organismos gubernamentales v actores que realizan acciones relacionadas
con sus funciones. atn habiendo sido disefados para operar bajo una logica de relaciones v
gestion intergubernamental.  Elites burocraticas. grupos financieros y organismos
corporativos resuelven a su interés y conveniencia problemas publicos que desde la
gobemabilidad democratica debieran tener un tratamiento de politica publica abieria a la
participacion de la ciudadania.'*

Otro aspecto que se debe tomar en cuenta para el analisis v propuestas en tomo a la gestion
metropolitana. es la importancia que ha tenido en los ultimos afios la influencia universal
dc] paradigma neoliberal. en donde estado y mercado han sido exigidos para adaptarsc a un
modelo de competitividad ¥ eficiencia, que necesariamente los ha hecho pasar por sendas
reformas para mantenerse acordes con las exigencias de un entormo mucho mas cambiante
v en donde la incertidumbre permanente obliga a la flexibilizacién de las estructuras y de
lus politicas gubernamentales. asi como al desarrollo de capacidades de reaccién
“instantanea”, para protegerse de las contingencias cotidianas del entorno geopolitico

financiero internacional.

'* Es importante disunguir entre el fenomeno de la conurbacion v el de la metropolizacion. el primero se
registra cuando dos o mas centros urbanos se juntan o entrelazan por el crecimiento de la mancha urbana £l
segundo se refiere a un fenomeno mucho mas complejo que se da con la integracion fisica. pero tambien
funcional. de espacios urbanos y rurales mucho mayores. en donde el numero de habnantes puede vanar
enormemente En Mexico el Plan Nacional de Desarrollo Urbano actual reconace al menos 16 zonas
metopohitanas

" kn realidad se requenina de un conjunto de ordenamiento juridicos para estructurar las acciones de los
orgamsmos metropolitanos de gobierno. que a su vez fuera reglamentada por los congresos locales para que la
legahdad » legiunndad de esos orgamismos quedara debidamente reconocida por lac instancias de gobierno
v olucradas y dentro de una normatvidad especial que las mantuviera bago los controles administraty os de
tigor. pero tambien en matena del erercicio de sus facultades gubermatnas
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Hoy Ia filosofia de la mayoria de los estados del mundo. sus gobiermnos y administraciones
piblicas se conciben como gestores de! desarrollo de sus paises y de sus ciudades. v
muchas de sus acciones van encaminadas a agregarles valor y competitividad frente a un
mercado global que esta aprendiendo a distinguir aquellos espacios nacionales y locales que
ofrecen las mejores condiciones para la inversién y el turismo. Estos fenomenos han
repercutido también al interior de las ciencias sociales, en particular en la ciencias de la
politica. las politicas y la administracién,' desde donde se analiza al gobierno en accion. de
manera que estan siendo exigidas de una reflexién constante sobre los nuevos paradigmas v
se ven obligadas a incorporar sobre la marcha, infinidad de aportaciones conceptuales y
conocimientos derivados de la manera en que las administraciones enfrentan problemas
pricticos que se deslizan desde los diferentes contextos en que se desenvuelve la gestion
publica *. Todo esto esta ocurriendo a la velocidad de la luz. por lo que en la mayoria de las
ocasiones, aplicaciones mecanicas y apresuradas se llevan a cabo sin un ejercicio de critica

epistemoldgica v sin acudir a las recomendaciones elementales que se vienen haciendo

desde las teorias sociologicas de la “‘recepcion™.'®

Justamente los gobiernos metropolitanos que se enfrentan a los problemas de la explosion

demogriafica. del crecimiento urbano, de las conurbaciones, de la expansion de los servicios

‘ Para Woodrow Wilson: La administracion es la parte mas visible del gobierno. es el gobierno en accion: es
¢! poder ejecutivo. el que actua. el aspecto mas visible del gobiemo v es. desde luego. tan vieja como el
sobierno nusmo. Desde perspectivas como dstas es que surge la administracion publica como actividad
intelectual diterenciada de entre las ciencias politicas: vista por ejemplo por E Dimock Marshall y Gladss
Ogden Dimock es ¢l estudio de los poderes v problemas, la orgamzacion » el personal. ast como de los
metodos de direccion imvolucrados en la ejecucion de las leyes v las polincas de las autondades
cubernamentales Para Mars el estado no es diterente de su administracion: la adnunistracion es la actividad
orgamizadora del estado v. por tanto. es en suma la activdad del estado. todos los estados buscan la causa de
las deficiencias acaidentales o intencionales de la admumstracion. (Por que” Precisamente porque la
administracion publica es la actividad orgamizada del estado. (Sanchez. 2001 106-109)

" En nuestros dias se registra una incesante polémica por el uso o cambio de terminologia. en particular.
sabre el termmo de gesnon puabhea, hay incluso confusion por las diferentes formas de asumurlo: conviene
entonces aclarar que cuando lo usemos en este trabajo se refenira al sentido que le da Luthans. la relacion
funcional entre determinadas condiciones circundantes y los conceptos y las tecnicas adnunistrativas
apropiadas para lograr el objetivo propuesto. Es dectr  que cuando observamos el fendmeno de la gestion
publica. ponemos atencion en la manera como los gestores hacen efectiva su responsabilidad de garantizar los
derechos de los ciudadanos involucrados en la prestacion de servicios y obras publicas. uulizando los
mecanistmos mas 1doneos, independientemente de la estructura politco-admimistrativa en que se muevan.
1Ohas de la Lima, 2001 9)

" Nora Rabommikof recomienda que todo enfoque en tormo a la “'recepcion” de un autor o de una teoria debera
basarse precisamente ¢n alguna eona de la recepaidn. es decir en un marco que pudiera dar cuenta de los
problemas de raduccion. de las resistencias v aperturas. de los vocabularios, de la manipulacion de
comvenciones heredadas. de las redes institucionales, de 1a articulacion de lo que soha llamarse lo “externo™

lo“ainterno”  (Rabotnikol. 1993: 30-31)
3
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v las obras publicas y de la contaminacion ambiental mas alld de sus limites politico-
administrativos, no sélo reclaman mucho mayores recursos econémicos. sino tambicn
instrumentos analiticos y operativos que les permitan, bajo los nuevos esquemas de
globalizacion, descentralizacién, gobernabilidad democratica, rendimiento de cuentas y de
gestion bajo contextos de complejas relaciones intergubernamentales, hacerse de los
modelos analiticos e instrumentos administrativos para coordinar mejor las acciones que les
permitan enfrentar los retos que les plantean entornos mucho mas cambiantes y ciudadanias
mas segmentadas v diversificadas en sus demandas, mas plurales en lo politico y en lo
cultural y més participativas y conscientes de sus derechos frente al estado.

Vemos en la “descoordinacion™, la fragmentacién administrativa, la sectorizacion de las
acciones gubemamentales y la falta de arreglos institucionales para las reformas
territoriales. los grandes enemigos a vencer de los gobiernos metropolitanos; el andlisis de
como han operado estos factores en la Ciudad de México vista en su dimension
megalopolitana, ocuparan las paginas dedicadas a este trabajo. i

1.2, Los procesos de metropolizacion mundial

En las ultimas tres décadas se ha venido dando una tendencia mundial a la metropolizacion,
grandes areas urbanas se extienden a lo largo de decenas y en ocasiones hasta de cientos de
kilometros: no se sabe donde termina una ciudad ni dénde empieza otra: hasta para las
autoridades  territoriales resulta dificil identificar los limites de su competencia
yurisdiccional. A fines del siglo XX el mundo contaba con 33 areas metropolitanas cuya
poblacion superaba los 3 millones de habitantes: de ellas 15 tenian mas de 10 millones »
seis mas de 15. Asimismo en las cien ciudades mas pobladas del planeta habian 656.5
millones de habitantes 11.5 %) de la poblacion mundial y tres ciudades rebasaban los
limites internacionales, entre ellas la Ciudad de México.

En esta dinamica el modelo de centro urbano posx-fordista’7 diluye las formas de gobierno
centralizadas y monoliticas, al tiempo que descentraliza funciones y desconcentra oficinas,
v en esa espiral centrifuga aparecen las ciudades multicéntricas e interminables redes de

tejido urbano abarcando amplias regiones que se imbrican con alejadas areas rurales. en

" Dice Marco Revelli que en el fordismo inicial. la programacion de Iz empresa podia asumir a la sociedad
como vanable dependiente. como objeto de su propia programacion: ésta podia descender a lo largo de 1odo
¢} cwilo laboral y Hegar al mercado subsumiéndolo: fabrica y sociedad quedaban enmarcadas en un mismo
destne La nusma ciudad fordista, la compam 1own. no era otra cosa que una prolongacion de la fibrica.
SN sus Ntmes, sus horarios, asumia sus estilos de vida, sus formas de mando (Revell, 1996 47.48)

i
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donde la l6gica capitalista de economia de escala con ventaja de aglomeracién pierde
sentido, los paradigmas regionales quedan trastocados profundaménleyla diferenciacion
campo-ciudad, se hace compleja y desdibuja. La nue\'a‘politica de 'ﬂé‘.\jibilizacio'n favorece
un patron territorial mas disperso, ayudada por el dominio del conocimiento tecnoldgico,
las ventajas relativas de diversas localizaciones, la difusion de a informacién y la
estructuracion de nuevas redes organizacionales.

El automovil, las autopistas, el metro, los trenes rapidos, las comunicaciones electrénicas y
en general todos los avances tecnoldgicos, estin haciendo posible el surgimiento de la
ciudad posindustrial, '* en la que destaca el sector econdmico de los nuevos y sofisticados
servicios ligados al comercio y la banca, dominados por las actividades telematicas y la
aplicacion de la robdtica para el funcionamiento de los enormes ¥y modernos edificios
inteligentes. Cualquier paraje distante, de la noche a la manana se transforma en un
apéndice mas de la megalopolis. de la ciudad mundial.'” (Hiemaux, 2001: 25) El problema
de las distancias queda literalmente resuelto, a través de! cambio tecnologico v mediante
inversiones relativamente restringidas; la accesibilidad instantanea entre puntos del espacio
se vuelve una realidad fisica o virtual al alcance de las mayorias.“’

Esta tendencia se ha reflejado en los paises desarrollados como Estados Unidos. Japon.
21

Francia, Alemania, Bélgica, Holanda, Inglaterra, ltalia, Espafia,”' en donde a pesar de sus

** Se trata de ciudades en donde la tendencia centrifuga a la desconcentracion industrial ha ganado la batalla y
por lo 1anto los proceso de “gentrificacion” de los espacios centrales le dan a los barrios antiguos, una fuerte
vocacion hacia los servictos basados en la electronica. las telecomunicactones y 1a informatica: en ellos la
poitica habitacional se onenta hacia las capas medias profesionales: obviamente el peso del tercer sector en fa
economia se pone por encima del sector industrial, como en algun momento dste s¢ puso por encima del
agropecuario (Mel, 1994 1.23)

' Otros autores se refieren a la “cwdad global ", pero en ambos sentidos se trata de una nueva caracteristica
de muchas metropolis que les es medida en funcion no tanto de su tamario. sino del peso especifico que han
1do adquirtendo en ¢l entorno geopolitico y financiero internacional.

' Las ramas tecnoldgicas de punta tienen sin lugar a dudas muchas potenciahidades para aprovechar las
ventajas comparativas de 12 tecnologia de la comunicacion. muentras las ramas tradicionales siguen atadas a
los factores tradicionales de locahzacion. (Hhernaux. 1991: 39)

" Hay que considerar que los paises europeos. se caracterizan por sus altos indices de densidad demogratica.
en algunos casos con una certa dispersion territorial. sin alcanzar concentraciones urbanas de mas Jde §
mullones de habuantes, pero solo por dar una 1dea del grado de concentracion de la poblacion en Europa.
pensemos que Argentina tiene una poblacion de 35 millones de habitantes en una extension de territorio
stmtlar a la que habitan los mas de 200 mullones de los 135 paises de 1a Comunidad Europea: fuego entonces es
comprensible que los niveles de contaminacion de esos paises allamente industrializados, sean mayores que
los de los paises latnoamericanos subdesarrollados con grandes territorios (Brasil. Argentina y Méxicor s
menor densidad poblacional. En estos ultimos 1a contanunacion se concentra en los “pequefios” espacios
territoriales en donde se asientan las grandes ciudades. En esos entornos la depredacion s mayor en virtud de
que ¢l rezimen de derecho es soslayado por todos los actores del desarrollo incluyendo a las multinacionales
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bajas tasas de natalidad. la dispersion de las ciudades tienden a cubrir extensas zonas
rurales alejadas del viejo centro urbano, unidas por supercarreteras.-avenidas; puenies ‘v
modernos sistemas de transportacién colectiva a lo largo de los cuales se entrelazan
interminables redes de tejido urbano e industrial y entre las que quedan atrapadas infinidad
de unidades productivas del campo y tramos de reservacion ecoldgica. El desarrollo
alcanzado en esas sociedades sugiere la idea generalizada, de que en el mundo actual todos
somos urbanos. independientemente de que en las ciudades pase lo mejor y lo peor de las
sociedades. (Borja y Castells, 2000: 11) Quienes abandonan las megaldpolis con frecuencia
se mudan a ciudades emergentes; tal es la fascinacion por la vida urbana. Las ciudades
tienen sus secciones en la prensa, la radio y la televisién, mas por lo que falla que por sus
fortalezas y aciertos: en las ciudades se agudiza la critica, se ejercita la participacion y sc da
rienda suelta a la imaginacion prospectiva. (Beristain, 1999: 6)

En estos paises en donde relativamente muy poca poblacion se dedica a las actividades
agropecuarias (4 a 6%). su productividad. su tecnologia y su nivel de desarrollo. permiten
una ala capitalizacién del entorno rural. de tal manera que la brecha entre campo ¥ ciudad
se diluye. a menos que sea porque se perciben los campos de cultivo trabajados con alia
tecnologia. Ademas la infraestructura de los pequeiios poblados alcanza tales grados de
urbanizacion y la alta densidad poblacional aprieta tanto los espacios territoriales que vivir
en la “ciudad” o en el “campo”. termina siendo relativo. pues aun los habitantes de las
zonas llamadas rurales estan conectados con la ciudad. ya sea porque trabajan en ella. o
bien. porque ticnen acceso a toda una gama de bienes y servicios individuales o colectivos.
considerados urbanos. (Connolly, 1999: 39)

Por otra parte. la preocupacion por el desarrollo sustentable se refleja en la preponderancia
por conservar los mantos acuiferos, los sistemas arbolados. los suelos de reserva ecoldgica.
la jardineria y otras formas de compensacién al impacto ambiental. No se trata del
equilibnio ecologico perfecto, por el contrario a mayor desarrollo ¥ mayor densidad
poblacional. mas contaminaciéon ¥ mas impacto ambiental, pero se percibe un avance
cualitativo en la capacidad de la organizacidn estatal y un ambiente social ¥ cultural
propicio para el desarrollo de las politicas ambientales, respecto de lo que se ha logrado en
las sociedades subdesarrolladas. pues en aquellos paises los gobiernos. producto de proceso

de gobernabilidad democratica mas desarrollada, se obligan a construir politicas publicas
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que se reflejan en el equilibrio entre esos dos elementos apzirememenle amagénicos: la
ctudad capitalista y el medio ambiente. ’ ol -
La politica inmobiliaria de los gobiernos orienta las acciones de los sectores sociales v
privados hacia la oferta de vivienda pactada con base en minimos de confort establecidos
para sectores y segmentos sociales reconocidos. Esto a su vez genera desarrollos
comerciales y parques industriales en donde los gobiernos junto con los empresarios
inciden en la creacion de empleos v todo tipo de servicios. de manera que la gente percibe
una sensacion de autosuficiencia respecto de la ciudad central y entonces apoyada en los
avances tecnoldgicos y el transporte moderno, se aleja del viejo centro. Estos nuevos
desarrolios urbanos se moldean con base en las necesidades y posibilidades de la tecnologia
v del mercado. y son mas proteicos, (Rifkin, 1999: 23) pues se adaptan facilmente a los
cambios del entomo global-local: se trata de las ciudades flexibles. que en el sistema-
mundo, junto con los sistemas regionales seran las tres esferas territoriales mas
significativas en las agendas gubernamentales de los inicios del siglo XXI. (Hiernaux.
1991: 46)

La forma de gestion piblica en estos nuevos entornos metropolitanos. producto de la
planeacién estratégica™ y la construccién consensual bajo las reglas de la gobernabilidad
democratica. se aleja de las tradicionales formas de planeacién tecnocraticas: en la mayoria
de los casos se trata de una gestion territorial interactiva en la que redes organizacionales,
lanto estatales. sociales y privadas, acuerdan y ejecutan las modalidades del desarrollo
metropolitano. Esta es la nueva forma de gestion publica en donde el gobierno opera como
un actor mas. dentro y para dichas redes organizacionales que articulan las acciones del
estado v la sociedad civil. Desde estos modelos politico-administrativos se habla de
impoertantes avances economicos, parcial interrupcion del crecimiento de la poblacion v
grandes provectos renovadores. Para argumentar esta tendencia transformadora se
menciona también el regreso al centro histérico en algunas ciudades, sobre todo en las
ciudades europeas y la monumentalizacion de los barrios y fraccionamientos periféricos.
(Smith ¥ Naim, 2000: 21-60) v (Garcia, 2000: 166)

* Se trata de un proceso mediante el cual una organizacién (en este caso la estatal) define su fururo v los
procedumientos para alcanzarlo. por lo que s¢ obliga a promover la reflexion sobre la mision de las unidades
que la componen v luego sobre las acciones y métodos a seguir. Por lo tanto el pensamiento estratégico. mas
que un conjunto de herramientas de aplicacion a la accion publica. es una filosofia que busca el ongen v el
destino de la organizacion. (Bazaga en Banon, 1997 110)
L i e e d
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1.3. Las megal6polis del sur

Paises subdesarrollados™' como Brasil; Argentina, India. Egipto o México han mostrado la
misma tendencia a la metropolizacion, sélo que en esle grupo de paises las grandes
ciudades viven en la tension entre formas extremas de tradicion y modernizacion
globalizada y aun asi, esta fractura genera oportunidades de integracion internacional para
ciertas actividades econdmicas, mientras que por otro lado generan fuertes desigualdades v
procesos de exclusion social y cultural para la mayoria de su poblacion. (Garcia. 2000: 168)
En ellos la metropolizacion se muestra bajo dos caracteristicas del subdesarrollo. La
primera, es que el crecimiento demografico no esta resuelto satisfactoriamente; aunque ha
habido ciertos logros en el control de la natalidad y los indices de fecundidad han bajado. la
poblacion sigue aumentando mucho en términos relativos a nivel general (entre 1.6 v 2.6
anual en algunos paises de América Latina) y mucho mds en numeros absolutos en las
zonas metropolitanas. comparando con los paises de la Comunidad Europea, porque la
migracién hacia las regiones de mayor desarrollo nacional sigue generando concentraciones
humanas enormes v fuera del control. La formacién de nodos de gestion globalizados.
coexisten con sectores tradicionales, actividades econdémicas informales o marginadas.
deficientes servicios urbanos, desempleo e inseguridad. Por un lado se vende una parte de
la ciudad. se esconde v se abandona al resto. (Borja y Castells, 2000: 185)

La segunda caracteristica de este proceso es la pobreza: se trata de sociedades
estructuralmente dependientes. con economias de desarrollo “intermedio™ y enormes
cenros urbanos, pero el peso de la deuda externa en sus balanzas de pagos ¥ Ja al
concentracion del ingreso genera amplios sectores de poblacion en situacion de pobreza »
pobresa extrema™ . Por lo anterior. el volumen de recursos que los gobiernos canalizan para
cl desarrolio urbano es mucho mas limitado que los que se aplican en este rubro en los
paises desarrollados. en donde los sistemas de compensacion y de bienestar social. siguen

vigentes en la agenda institucional de sus gobiernos basados sistemas de distribucion de la

A lo Jargo de! trabajo nos referiremos a la acepcion historica que le dan al término Cardoso v Faletto. Ellos
pensaban que la situacion de subdesarrollo se produjo cuando la expansion del capitaismo comercial v luego
del capitabismo industnial vinculo a un mismo mercade economias que, ademas de presentar grados diversos
de diferenciacion del sistema producuvo. pasaron a ocupar funciones distintas en la estructura global del
sistema caputahista tCardoso y Faleno, 1971: 23)

** Raul Olmede afirma que en estos paises la pobreza no es un fenomeno reactivo. sino que se mata de un
problema estruciural que tene que ver con la destruccion de modos de produccion  tradicionales, debido
fundamentalmente a la incorporacion de extensas regiones a las economias industriahizadas del mercado
global (Olmudo. 1994 |51
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riqgueza mas equitativos y en un producto intermo bruto per cdpita proporcionalmente
mucho mayorls, ' ' B 7

En los paises subdesarrollados el problema es que el crecimiento de la mancha urbana se ha
ido dando bajo patrones anarquicos, en donde la espontaneidad, la precariedad y la invasion
de cualquier espacio disponible, es lo mas comun; la movilidad de la poblacion no esta
relacionada con ¢l desempeiio de los gobiernos locales en la prestacidn de servicios basicos.
sino con la disponibilidad y accesibilidad del suelo; de hecho existen mafias profesionales
que cotidianamente realizan estas acciones con estrategias de lucha y enfrentamiento
basadas en el cohecho. las relaciones corporativas. clientelares y en experiencias de
enfrentamiento fisico y juridicos. Después la mayoria de sus ocupantes pobres v sin titulos
de propicedad. logran regularizar sus terrenos y atraer servicios basicos a cambio del volo a
favor de algun partido.™®

En ustos paises los intentos de formulacion de politicas v disefio de planes nacionales,
cstatales o regionales de desarrollo urbano y de vivienda se ven rebasados por la presion
social. la urgencia de fuentes de trabajo v la baja capitalizacion para el equipamiento
urbano y los servicios. La consecuencia légica es el fendmeno de la informalidad que
invade los diferentes sectores economicos y la ilegalidad en el uso del suelo y los espacios
publicos. que se convierie en problema cotidiano de los gobiernos locales.

En contextos de estas caracteristicas las politicas metropolitanas se formalizan a través de
leyves. se formulan con planes ¥ programas y aparentemente se concretan a traves de fa
creacion de organismos de coordinacion con limitados alcances facultativos v con visiones
muy sectoriales v fragmentadas. Al no ser considerado el entomo politico-administrativo en
que operaran, la transferencia de facultades ejecutorias suficientes (empoderamiento). ni los
recursos fiscales correspondientes. la fasc de la implementancién:-. tan importante en las

politicas publicas, se limita a la generacion de estudios de diagndstico y recomendaciones.

“ En el caso de algunos paises desarrollados. segun el Banco Mundial, esta relacion es de entre 9 a 6 veces
mayor: por efemplo muientras Mexico tenia en 1998 un producto interno bruto (en US dolares) per cupita de
4439 v Brasil de 4 309, ¢l de Dinamarca era de 37447, Alemama de 31.141, Austria de 30.869, Estados
Umdos de 29.683. Belgica 28.790 v Paises Bajos 28,154 (INEGL. 2001-2: 181-182)

* En la Universidad Auténoma Metropolitana de Nochimilco, hemos dirigido investigaciones sobre estos
grupos que operan ¢n [zapalapa, con redes v contactos de apoyo con partidos y orgamzacrones de diterentes
entidades.

T May autores en castellano gue la traducen el concepto “implementation”™ como implantacton: nosotros
prefertmos la traduccion unlizada en la portada del Tomo # de la obra de Lwis Ayguilar: La implementacion e
Ly polizicas. tAguilar. 2000)

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




que luego nadie toma en cuenta ni ejecuta, quedando asi entrampadas en circulos viciosos
que congelan la gestién gubemamental y desincentivan la participacién de la sociedad civil,
Estas ciudades fueron proliferando en el mundo subdesarrollado a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX: en 1950 habia 300 millones de habitantes en ciudades. en 1960. 500 v
en el ano 2000 habia mdas de 1500 millones de habitantes urbanos en los paises
subdesarrollados; las ciudades de México, Bombay, Rio de Janeiro y Calcuta superan los
15 millones de habitantes, en tanto que Bangkok, Beijing, El Cairo, Nueva Delhi. Yakara.
Karachi, Manila, y Teran superan los 10 millones y son el prototipo de metropolis
subdesarrolladas en donde la baja capitalizacion en infraestructura urbana, los pocos
recursos que se aplican para la compensacion ambiental y la incipiente cultura ecoldgica.
hace que el futuro de la sustentabilidad esté comprometido.

Los problemas a que se enfrentan estas grandes zonas metropolitanas que abarcan diversas
jurisdicciones es que requieren por fuerza de la competencia de los gobiemos nacional.
subnacionales v locales. de agencias gubernamentales centralizadas. desconcentradas
descentralizadas, empresas publicas, organismos sociales vy privados de distinta naturaleza:
en muchas ocasiones con normatividades traslapadas o reiterativas y en el mejor de los
casos. altamente especializadas. de manera que la mayoria de los funcionarios no las
comprenden ni cuentan con los instrumentos operativos para su implantacion. Este es el
campo propicio para la gestion metropolitana informal, con base en acuerdos clientelares.
corporativos, de voluntarismos autoritarios e improvisados v de acuerdos
metaconstitucionales.™

El problema que se observa es que la mayoria de los gobiernos en estos paises. dan
sintomas de tortugismo ¢ incapacidad para la generacion de habilidades de receptividad de
la problematica vy, aun habiendo seguido las lineas dc la modernizacion sugeridas por los
organismos internacionales desde hace varias décadas. no acaban por desarrollar una
organizacion estatal que sea agil. flexible y eficiente para incluir expeditamente en la
agenda gubernamental politicas metropolitanas integradoras. Por lo anterior. nuestra
atencion se centrara en el nivel de gobernabilidad que se puede lograr en un pais en donde

la tradicion autoritaria dejoé como herencia un sistema politico-administrativo resistente a

=" Nos referimos al conceplo acuiiado por Jorge Carpizo para definir acciones v decisiones presidenciales
tlezales. mas bien basadas en valores entendidos entre la elite polinca y los grupos corporativos del sistema
politico menicano aceptados por los actores fundamentales. (Carpizo. 1978: 3%
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los camblos proplclados por la expansnon de la ciudad, Pocos recursos para-. enfrentar la
cuestion soclal vaga voluntad polltlca para darle equilibrio a la relacnén -campo- cludad y

baja capacntacxén en: las elites. burocraticas para emprender un .proyecto: de desarro]lo

rezca calldud de vida para sus habitantes y que considere la

metroprohtano : quc :

imponhncia;de] equfllbno eco]églco.

Mapa 1l
La Regién Central del Pafs

Fucnte: Programa de Ordenacién de Ta Zona Metropolitana del Valle de México (COMETAH
1998: 103)

1.4, La Ciudad de México
A pesar de los programas de planeacién familiar en los afios 70’s y los reportes del censo

poblacional de 1990, en el sentido de reducciones importantes en el indice de crecimiento
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demogrifico y procesos migratorios centrifugos, la tendencia megalopdlica continua sin
cesar, generahdo conurbaciones cotidianas y dinamicas con antiguos barrios campestres,
pueblos rurales y con las ciudades capitales de las entidades aledafias, en cuyos territorios
se perciben ya también, los estragos ecoldgicos bajo las mismas tendencias experimentadas
en los afios recientes en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

El comportamiento demogrifico de esta regién producto en parte de aquellos fendmenos
migratorios originales y de sus propios indices de crecimiento, tuvo por lo menos cuatro
momentos durante el siglo XX:

e Hasta los afios treinta su crecimiento fue moderado, debido. al impacto de la
violencia revolucionaria en todo el pais; su poblacién no rebasaba el millén'y medio
de habitantes; )

e De los afios 40's hasta mediados de los 70's su crecimiento fue expansivo, catalizado
por las corrientes migratorias hacia la capital y por una politica poblacionista que
impulso el crecimiento demografico hasta llegar a un sostenido 3.5% anual a nivel
nacional y de 5.3% en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, considerando
los incrementos por la migracion campo-ciudad y que solo rectificd hasta mediados
de los aftos setenta, con la creacién del Consejo Nacional de Poblacién, cuando ya
tenia 13.7 millones de habitantes. (CONAPO, 1998: 9)

e De 1980 a 1995, de desaceleracion de la tasa de crecimiento, aunque aun asi todavia
se llegé a 16.8 millones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, debido
enire otras cosas, a la reduccion de la tasa de fecundidad®®, a la descbncen!rncién
poblacional observada a partir de los sismos de 1985 y a ciertos logros en. materia
de desconcentracion del gobierno federal y de la industria.

e De ahi en adelante, de reduccién minima en la poblacién absoluta del Distrito
Federal. debido a los niveles de saturacidn a que se llegé en algunas delega‘cidheys

metropolitanas; *® de crecimiento desmesurado en algunas delegaciones periféricas y

‘j" En el Dustrito Federal 1a tasa de fecundidad es la mas baja de todo el pais.

" La practica generahizada de construccion habitacional irregular de un sélo nivel en extensas zonas
depauperadas del oriente del Valle de México y fenomenos relacionados con los cambios de vocacién y uso
del suelo ¢n 1a zona central metropolitana, que tienden a reutilizar, para convertirlos en talleres, bodegas u
oficinas, generd la expulsidon de poblacion del Distrito Federal hacia la periferia o hacia las ciudades de la
corona regional, sin desconocer que otras porciones posiblemente estén migrando mas aila, de la regidn.
atraidos por los beneficios que pudiera estar provocando el Programa de las Cien Ciudades, y por el impuiso
que han tenido las ciudades maquiladoras principalimente en el norte del pais o hasta fuera del pais como es el
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municipios conurbados; y de un discreto, pero sostenido crecimiento en el resto del

territorio de la Zona Conurbada del Centro del Pais, particularmente en las zonas

metropolitanas de la corona regional.JI (Delgado, 2002)
De acuerdo con el Programa Nacional de Poblacion 1995-2000 a fines del siglo XX,
México termind con una tasa de crecimiento nacional de 1.6% anual. considerando
nacimientos. defunciones y fendémenos migratorios. Estos datos significan que en estos
tiempos, considerando una poblacion base aproximada de 100 millones al 2002. cada afio
se incorporan a la sociedad mexicana alrededor de 1 millén 600 mi! personas mas. Por su
parte. el indice de crecimiento de la Zona Conurbada del Centro del Pais, se ha venido
reduciendo en las ultimas dos décadas. Entre 1950 y 1990 marca un promedio de 3.04
puntos porcentuales al afo. teniendo su punto mas alto en 1980 cuando llegé a representar
el 3.43%, pero de acuerdo con el tiltimo censo la tasa de crecimiento para la region, bajé a!
2.05%0 anual en el afio 2000, quedando por arriba de la nacional que fue para el mismo ano
de 1.6%u. (INEGI. 2001-3: 43)
Por lo mismo. la Ciudad de México dejé de ser la region mas transparente:*” la mayor parte
del ano la calidad del aire esta por debajo de los minimos establecidos por las normas
intermacionales™. En la cuenca del gran lago donde hace sicte siglos se asentaron nuestros
ancestros indigenas, hoy el lago y sus canales se redujeron a enclave ecologico protegido
ubicado al sur del Distrito Federal y la carencia de agua es 1a lucha de todos los dias para
los pobladores de los asentamientos irregulares que se han ubicado peligrosamente a la
orilla de las vias de ferrocarril. las carreteras, en las franjas de terrenos federales debajo de

las torres con cables de alta tension. en las faldas de las montanas y en las barrancas a la

casa de mucho trabajadores migrantes. (Rojas, 1998: 17)
* Algunos autores idenufican en este proceso de crecimiento de la Ciudad de México cuatro etapas: el
creaimiento del nucleo central (1900-1930), la expansion hacia la periferia del Distrito Federal (1930-1950,
la dinanuca metropolitana que rebasa los limites del Distrito Federal {1930-1980), v la emergencia de una
megalopols (1980-2010). (Garza y Damidn. 1991.26). Estas sucesivas delimitaciones evidencias el proceso
Jde metropohizacion v la gradual incorporacién territorial de nuevas unidades politico-administrativas
{Gnzbord v Salazar, 1987:122)

* Nombre de la célebre novela del escritor mexicano Carlos Fuentes en donde el contexto ¢s la Ciudad de
Mevico de fos atos 60°s (Fuentes. 1971)
" Resulta umpactante ver que en siete afios de monitoreo (1994.2000). los dias de calidad no sausfactona o
peotes tarmba de los 100 puntos de INNECAS), representaron entre el 88 %o y 94 °u sobre los 365 dias del ado.
tsalvo en 1999 que bajo a 82 ). (INEGI, 2001-3: 33
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orilla de los arroyos y rios que se forman en épocas de lluvia, la mayoria de las veces sobre
suelos de conservacion, . ‘

Los tiraderos oficiales y clandestinos de basura no se dan a basto para reciclar la cantidad
de desechos sélidos que arrojan la industria, los negocios y las viviendas de los cerca de 20
millones, por lo que la mayoria de los mantos acuiferos y rios estan contaminados.
Asimismo la deforestacion y la invasion “hormiga” de suelos de conservacion que sirven de
pulmon natural para la ciudad y como esponja para la recarga de los mantos freaticos. se
sigue registrando todos los dias. Ademas la mayoria de los servicios publicos como el agua.
el drenaje. los transportes. la vialidad, la calidad del aire y la seguridad publica. muestran
sintomas de incapacidad para cubrir la demanda y deterioro sensible en equipos e
infraestructuras y los distintos gobiemos. sin importar el partido al que pertenezcan, no
encuentran una solucion efectiva para mejorarlos: mas bien su paso por la administracion.
deja o crea nuevos problemas que se superponen a los vigjos ya existentes.

El interés de los grupos de presion v los partidos politicos se centra mas en “colonizar” la
administracion publica para repartirse los puestos de trabajo e influir sobre el destino de los
recursos publicos, viendo al gobiemo como botin, antes que asumir la responsabilidad de
servidor publico que estda ahi para reformario. para eficientarlo v convertirlo en una
institucion al servicio de la ciudadania. Por lo mismo. el problema del reconocimiento
tardio de la conurbacion de la Zona metropolitana de la Ciudad de México parece repetirse
ahora con el fenomeno de la megalopolizacién. EI Plan de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal considera a las ciudades de la corona regional como las naturales receptoras de la
poblacion que se desconcentre de la Ciudad de México y aun asi los mecanismos de
coordinacion existentes hasta el momento sélo contemplan como formal coparticipe al
Gaobierno del Estado de México.

La transicion politica y la alternancia han aportado poco a la innovacion y reforma de la
administracién, de los gobiemnos y de la construccion de un andamiaje institucional que
fortalezca la gobemabilidad de la megaldpolis mexicana; por el contrario. a casi tres afios
del 2 de julio del 2000 las expectativas politicas de los gobiernos de la region. apunian
hacia la concentracion de los intereses partidistas en las elecciones intermedias del 2003.
frente a la indiferencia por la mayoria de los asuntos fundamentales de la agenda

metropolitana. Las practicas autoritarias se mantienen. cuando se trata de formular o
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implementar politicas publicas; en el Distrito Federal el poder ejecutivo Qoblema en varios
renglones por encima de los mandatos de el Asamblea Legislativa.

1.5. Preocupaciones: poblacion, democracia y sustentabilidad

La consecuencia de la manera en como se dio el proceso de metropolizacion de la Ciudad
de México es que la calidad de vida ha disminuido sensiblemente, no sélo por las crisis
economicas. sino por la ingobernabilidad en que van quedando los problemas causados por
la expansion metropolitana, la incapacidad de los diferentes gobiernos para organizarse y
coordinarse mejor y la carencia de una infraestructura institucional que le dé soporte a un
proyecto de desarrollo regional que considere los aspectos estratégicos que le den
organicidad. sentido y vision de futuro a la megaldpolis. Siendo propositivos se debiera
empezar por definir:

e Una politica demogyrifica que proponga criterios cuantitativos y cualitativos sobre el
tamario y distribucion de la poblacidn de acuerdo a los potenciales econdmicos.
lécnicos y riquezas naturales renovables del territorio. teniendo por objetivo central
una mejor calidad de vida.

e [Una forma de gobierno democritica que se organice en-funcién de lograr una
coordinacion metropolitana eficiente que incluva a todos los niveles e instancias de
gobierno v actores de la sociedad civil. S

e Un proceso de plancacion estratégica v sustentable para las. obras y servicios de
nivel metropolitano. con instrumentos juridico-administrativos eficaces. claros ¥
reconocidos por todas las partes, incluyendo los ‘niy\r'eles‘e instancias de gobierno v
las comunidades respectivas.

1.6. Las preguntas centrales
Las preguntas que constituyen el punto de partida de este trabajo son las siguientes:

e Qué tanto se debe hacer desde la politica y qué tanto desde la gestidn, para lograr
un modelo de coordinacién metropolitana con planes y programas que resuelvan los
problemas de descoordinacion, fragmentacidn politico-administrativa y atomizacion
de las acciones publicas. - ' )

e Cémo se pueden establecer mecanismos institucionales para que los principales
actores que influyven sobre las politicas metropolitanas, encuentren un marco

normativo para la formulacion, implantacion y evaluacidn de sus acciones.

L]
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o Cuales son las variables de la gobernabilidad en las que hay que poner atencion
-para-que se consolide un sistema de coordinacion metropolitana; que por un'lado sca
politicamente viable y por el otro sea administrativamente eficaz?

1.7. Delimitacién, objetivos y lineas de investigacion 3 '
Para avanzar en nuestro interés por el estudio de la coordinacién“ y- las modalidades de
administracion y gobierno metropolitano, consideramos importante delimitar el espacio
regional en tanto drea de influencia de la Ciudad de México. En ese sentido es obvio que el
Distrito Federal. queda incluido en primera instancia y como foco de nuestra principal
preocupacion y los 34 municipios conurbados del Estado de México, que en conjunto
forman la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. en tanto que es alli en donde se han
dado las experiencias de coordinacion metropolitana en las tltimas dos décadas.
La siguiente dimension geogrdfica a considerar en nuestro analisis seria la Zona
Metropolilana del Valle de México. que ademas del Distrito Federal. incluye 58 municipios
del Estado de México y uno del estado de Hidalgo, dimension que es considerada por
estudios v provectos de planeacion de mas largo alcance dentro lo que serian los contornos
de influencia de la ciudad central.™® En una dimension mayor se debe considerar lo que cn
su momento la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976 denominé como la Zona
Conurbada del Cemtro del Pajs. que ademas de incluir a la ciudad central. agrega a sus
limites a todos los municipios, urbanos o no. que quedan atrapados entre la franja de Jos 34
municipios conurbados del Estado de México y las ciudades capitales de las entidades
vecinas. En csta dimension nos concretariamos a construir una configuracion general del
territorio en tanto escenario del proceso de megalopolizacion y a identificar algunos de sus
rasgos socioeconomicos v relaciones funcionales con la ciudad central. en tanto que dichos
indicadores son referencia de los escenarios en los que se mueve la ldgica de la gestion
publica.
La intensidad del estudio se centra proporcionalmente mas en el la Zona Metropolitana de

la Ciudad de México: el resto del espacio regional se toma como una referencia territorial

* Estudios recientes consideran que mas alla de los primeros 34 municipios que forman parte de la Zona
Metropolitana de 1a Cludad de México. se pueden sumar en estos momentos otros 24 mas. es decir hasta 5§
mcluvendo ¢l mumicipio de Tizayuca del estado de Hidalgo. porque practicamente ya estan conurbados con fa
metropohs 3 que en el mediano plazo consohdaran una conunuidad fisica. ademas de su relacion funcional
con la ciudad central que va opera en esas unidades territoriales; a esa siguiente dimension territonal may o1 le
denonunan Zona Metropohtana del Valle de Mexico. En su momento reahizaremos un analisis puntual sobre
las expertenaias de plamificacion metropoliana que de ellos se derivan. (Sedesol. 1998
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hacia donde se orientan los nuevos desarrollos centrifugos de la ciudad central y hacia
donde mas temprano que tarde, habran de instrurﬁeﬁtarée mecanismos de coordinacion
metropolitana entre sus gobiernos.

La otra importante delimitacion del estudio se refiere, mas que a un criteno de orden fisico-
espacial, a la necesidad que tenemos de centrarnos tematicamente en el estudio de la
coordinacién metropolitana; en un principio pensamos que era posible tratar con todas las
experiencias de coordinacion metropolitana, pero en el desarrollo de la investigacion nos
dimos cuenta que la discusion tedrica y la argumentacién historica de contexto nacional v
regional requerian de un cierto espacio, por lo que decidimos que el estudio se limitaria al
anilisis mas detallado de un solo caso. el del Consejo Metropolitano del Transporte.
después transformado en la actual Comision Metropolitana de Transporte v Vialidad: lo
anterior. fundamentalmente atendiendo a la disponibilidad de informacion v a que las
experiencias de investigacion se pudieron consumar mas de cerca con ese organismo.

Esto no significa que no haremos referencia a los otras organismos de coordinacion de
metropolitana v su incidencia en el analisis de conjunto, pero el énfasis se centrard en el
caso del transporte. que nos permitira ver mas de cerca como se dan las interacciones reales
entre aclores, organismos, coyunturas ¥ contextos en torno a un servicio publico, en el que
intervienen multiplicidad de factores y decisiones. no precisamente derivadas de una
eleccion racional. como se pretende tedricamente desde la formulacion cientifica de las
politicas publicas. sino en alguna medida como expresion de la naturaleza argumentativa.
caracteristica de la mayoria de estos procesos.””

La gobemabilidad dec un sistema politico-administrativo depende en buena medida de la
creatividad, innovacion e inteligencia de los actores gubermamentales al momento de
gestionar las politicas publicas desde el interior del aparato administrativo del estado v de
los resultados en eficiencia. costos y calidad de las obras y servicios que ofrecen a la
ciudadania. Pero por otra parte, también es importante considerar el marco institucional
mas amplio en que ¢l gobierno opera al lado de grupos y corporaciones de la sociedad civil.

en donde se dan los consensos v disensos, los acuerdos informales y desde donde se

** Lo que hace trunfar a las doctrinas administrativas es su poder retorico: la estatura de quien las propone 3
¢l ropaje del argumento. Lo anterior es dicho por Hood v Jackson en su desarrollo de la teoria de la
argumentacion admimistrativa. lo que significa que quienes ejercen e! poder de alguna manera imponen a
traves de ciertos discursos la manera en como se organiza ¢l gobiemo y qué es lo que se debe esperar de ¢l
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perfilan los criterios para las reformas po]mcas y.se cabildean  las reformas a Ieyes v
reglamentos que afectan la estructura, orgamzacnon y agenda del goblemo. pues de nada
sirve tener un buen aparato administrativo, los mejores funcxonanos para la 1mplementacnon
de las politicas y un excelente plan, si en el sxstema pgllmqo’;en;_qugesta inmerso, no se
acaban de dar los acuerdos minimos de la orientacién, prioridad:y dimension que deben
alcanzar las politicas. (Zicardi, 1996: 14-15) ' "
En ese sentido. el estudio de la gobernabilidad nece»sariambente obliga al andlisis de los
escenarios politicos en que se mueven los gobiefnoS metropolitanos, por lo que nuesira
delimitacién tematica pone énfasis en la.manera en:cémo se articulan los grupos de la
sociedad civil y los intereses partidistas y qué nivel de representacion y penetracion
alcanzan en los distintos organos e instancias de gobierno, ya que estos aspectos tienen
fuerte incidencia sobre la calidad y orientacién de la gestién metropolitana. toda vez que
sus lideres y militantes se convierten, bajo las reglas de la alternancia politica, en autoridad
con atribuciones y funciones administrativas y de gobierno.
De las preguntas v criterios de delimitacion anteriores se desprenden las lineas de
investigacion que habran de ser consideradas a lo largo del estudio:

e Analizar los componentes del marco institucional de que parten los actores para la

k] I3 i .
** de las politicas metropolitanas. es decir.

formulacion, gestion e implementacion
reglas del juego para su participacion, leyes v reglamentos que sirven de marco a los
organismos reguladores v operativos, planes. programas y acciones de coordinacion
que se proponen.

o Evaluar, a través de estudios de caso, los alcances de la gestion intergubernamental
a partir de los resultados de las acciones emprendidas por los organismos de
coordinacion metropolitana.

e Identificar los elementos que permitan la construccion de un modelo de

coordinacion metropolitana mas eficiente.

‘ La implantacion umplementation en inglés) forma parte del proceso administranvo de una politica publica
v se refiere a lo que comunmente definimos come efectuar. realizar, completar o producu. se trata de una
etapz intermedia de la hechura de policy. que se da una vez generados los acuerdos entre actores. cuando va
estan establecidas las metas » defimidos los propositos y las politicas especificas. solo hasta ese momento se
micia la implantacion v en cllo mtervienen normalmente los cuerpos burocraticos especializados. sean
compuestos por funcionanos publicos o de contratacion externa y una ampha gama de recursos dependiendo
de la polinca de que se trate. (Pressman y Wildavsky. 1999. 690.697)
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Si bien pondremos atencion en el fendmeno urbano. en tanto manifestacioén territorial del
problema metropolitano, nuestra preocupacion fundamental es analizar las modalidades v '
estrategias de coordinacién metropolitana, identificar su problematica funcional y operativa
y valorar los alcances de las politicas en términos de gobernabilidad y eficiencia.

De lo anterior se desprende nuestro interés por el analisis de las politicas metropolitanas, un
terreno relativamente nuevo para los gobiemos latinoamericanos. en las que el estado-
nacion. al tiempo que se reforma y se transforma, se entrena v estrena en sus nuevos roles
frente al mercado. ensaya con limitaciones el camino de la gobemnabilidad democratica v de
la governancia,”” impulsado por la complejidad de las demandas provenientes desde los
ambitos locales v los procesos de globalizacion.™™

La concepcion del estado ¢s importante ya que de ella se deriva la manera en como se
abordan los problemas especificos. El estado se concibe como:

e organizacion publica y oficial de la sociedad de cuyos poderes se desprenden los
organismos de estado. las formas y niveles de gobiermo. las modalidades de
administracidon y de coordinacidon metropolitana. las formas de representacion y-o de
participacion politica de la sociedad civil en dichos organismos.

e actor fundamental en la formulacion v regulacion de politicas metropolitanas a
través de sus organos de gobierno.

o estructurador de las diferentes instancias politico-administrativas que operan en el
territorio nacional v el tipo de jurisdiccion, patrimonio ¥ facultades que tienen sobre
¢l v sobre su poblacion.

e aparato administrativo de gestion e implantacion de las politicas metropolitanas.

desde donde se manipulan. promueven o frenan los programas y acciones

" Elvocablo franco-inglés governance. surge por la repulsa anarquista al término gobiemo v fue traducido al
espafio] como governacia por el escritor mexicano Carlos Fuentes v por el maductor de las obras de Anthony
(nddens: otros autores lo traducen o lo usan como sinomimo de governanza. Literalmente sigmifica el
resultado del ejercicio de la autondad. acciones de estado que repercuten en la tranquilidad publica. Ya en su
connotacion contemporanea. ata sobre los gobiernos ¢n interaccion. Mas adelante dedicaremos un espacio a
este concepto que es utithzado para analizar la forma en como los gobiernos desarrollan la gestuon publica,
acompanados de muluples actores emergentes en los nuevos contextos de lo global-local, en donde destaca el
principio de colaboracion. mas que el de coercion autoritana: de hecho en la governacia el gobierno es un
acier mas. al margen de suoinvestdura de autoridad legal de upo webenana. (Guerrero. 2001, 4)

T Nos refernimos especificamente a ta globahizacion economica defimda por la Organtzacion de la Naciones
U nidas como el mcremento de la integracion transtronteniza de actividades ¢ mstituciones ecanomicas de
hase nactonal La dimension cuanttanva de la globalizacion se nude a traves Jdel crecimiento de las
insersiones extranieras. el comercio intemacional o el volumen de las transacciones en ¢l mercado financiero
internacional tAnnan, 2001: V-B Asuntos econémicos v sociales)
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gubermnamentales y se decide sobre criterios de orgamzacwn dlsmbumon tiempos.

estrategias y procedimientos de coordinacion metropolitana,™
Consideramos que desde la tradicion norteamericana de la forma de hacer y analizar las
politicas publicas, nos ponemos en el camino correcto para estudiar el problema de los
gobiernos metropolitanos, en tanto que saca a la luz de los tomadores de decisiones. los
elementos contextuales, aclara la naturaleza del problema, identifica con mayor nitidez los
intereses de los actores a la hora de las negociaciones y de la consumacion de acuerdos.
situacion que les permite influir en la formulacion de las politicas previendo los problemas

que se tendrdn para su implementacion y sus repercusiones una vez puestas en marcha.

* ok ok %

En resumen. nuestro interés por el estudio del gobiemo metropolitano se justifica en la
medida que constituye una alternativa para explorar la fragmentacion administrativa, la
descoordinacién interinstitucional, los problemas de gobernabilidad metropolitana. la
regulacion y prestacidn de servicios y los grados de flexibilidad y resistencia del régimen
politico dc gobiemo para adaptarse a los cambios que exige el fendmeno de la
megalopolizacion v las limitaciones y barreras de los gobiernos locales para coordinarse v
crear instancias organizativas, para atender los problemas de la conurbacion expansiva.

Pondremos atencién en las modalidades juridico-administrativas que han asumido los
organismos de coordinacion metropolitana. los organos de poder desde donde se regulan y
formulan las politicas metropolitanas, el régimen de gobierno metropolitano que se ha ido
forjando, la legitimidad de sus organos v funcionarios. Asimismo. la calidad en la
prestacion de los servicios v oportunidad de las obras metropolitanas que se generan desde
csas instancias de gobiemo. los tipos v alcances de planeacion aplicada. las capacidades v
formas de participacion ciudadana y la relacidn de estos elementos con €] sistema politico

en su conjunto.

* La adnunistracion pubhica es la accion del estado en la sociedad. mas no la admunistracion de la sociedad.
La admimstracion piblica es el gobierno en accion. el poder ejecutivo delegacional del estado frente a la
sociedad. que hace valer las intereses del estado frente a la sociedad. (Guerrero, 1989 42-44)
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2. El analisis de lo metropolitano

Para que la realidad pueda llepar a transformarse. se necesita que
las ciencias empleen algin prejuicio que permita hrmtarla
Existen dos prejuicios que resuelven el problema anterior. uno es
aquel que twata de resolver problemas universales: el otro es el
que relactona a la reahidad con los valores El primero de estos
prejuicios es el que emplean las ciencias naturales Aqui se
elimunan aquellos contenidos Unicos. individuales, especificos Se
trata de que los conceptos que emplea la ciencia natural abarquen
el mayor numero de objetos. esto es lo que los hace sean
considerados como universales. El segundo lo que hace es
seleccionar aquello que es umco. peculiar, caracteristico.
individual. es ¢l método historico del campo cultural que tiende a
aprehender todo lo que tenga relacion con los valores.*"

Max Weber

2.1. Implicaciones socioldgicas de lo metropolitano

La ctudad y sus actores son una expresion cultural en la que el paisaje natural y el espacio
fisico de la vida cotidiana sirve de escenario para el asentamiento de grupos humanos que a
la vez se transforma en lugar de conflictos ¥ luchas sociales. pleno de simbolos. de
estructuras y valores que solo se pueden interpretar tras la construccion de un método
particular. cualitativamente diferente al que el hombre construyé para explicar las
regularidades de los fendmenos fisicas y naturales.

Cada ciudad. vista desde el angulo sociologico, es la revelacion de un hecho historico-
soctal concreto, unico e irrepetible y por lo tanto debe ser considerado en su connotacion
objetiva-subjetiva de objeto particular: se puede comparar con otros. en rasgos. tendencias
v establecer ¢ identificar las relaciones que hay entre ellas, pero en ningun caso esa
actividad intelectual conducira a la construccidn de leyes de aplicacion general. El estudio
de las ciudades, su organizacion, su cultura y sus gobiernos. a lo que puede conducires a la
construccion de situaciones hipotéticas, modelos interpretativos, paradigmas, que bajo

clerta sistematizacion. permiten avanzar en la comprension de la intencionalidad de los

" La cita fue tomada del trabajo hoy pionero de Jorge Sianchez Azcona. /mtroduccion a la
Soctologia de Max Weber. Creemos importante recordar este principio de separacion entre los
fenomenos naturales v sociales claramente identificado por Max Weber hace ya cast un siglo.
porque entre la ciudad como expresion fisica de la s transformaciones que el hombre le propina al
patsaje v la mtencionalidad de sus actores al momento de disedar tal espacio. hay una frontera
epistemologica a parur de la que. desde los tiempos fundacionales. los cientificos de ambos bandos
construven sus objetos de estudio. hecho que considero deberemos tomar en cuenta a lo largo de

este trabajo. (Weber 1904, en Sinchez. 1976: 34)
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actores y el simbolismo de su entormo fisico e institucional, en tanto construcciones
colectivas acumuladas y producto de episbdios discontinuos y contradictorios de su historia
social. Se trata de la aplicacion de un método que permita mas que hacer un recuento de las
cronicas sociales y explicar los cambios fisicos observables que el hombre le propina al
territorio donde vive, comprender ;il territorio como un espacio apropiado y valorizado.
simbdlica e instrumentalmente. Entrando en otra dimension. se puede ir mas alla, al mundo
de la accién, al terreno de la lucha politica, de la produccién material v de la reproduccién
intelectual a partir de la practica cotidiana, de la transformacion del entorno fisico y social.
es decir a la dimension de la pra.\'fs.'”

2.2. Espacio, territorio y ciudad

El espacio es un concepto que da sentido a la posesion del territorio v al uso del suelo en
cada sociedad. Por lo tanto, se puede considerar como la materia prima del territorio 0. mas
precisamente como la realidad material preexistente a todo conocimiento y a toda practica.
El espacio tendria entonces una relacion de anterioridad con respecto al territorio. se
caracteriza por su valor de uso y a pesar de su nivel de abstraccion. podria representarse
como un campo de posibles. como una prisiéon originaria para los grupos humanos mas
primitivos. Desde la subjetividad de sus actores sociales se puede ver como los habitats de
significado. como espacios que se extienden y se contraen para formar hébitats de ofentas
difusas v elecciones libres. (Bauman. en Garcia. 1999: 165). También puede ser percibido
como lugar para la reproduccion social ampliada o como la prisiéon que el hombre se ha
fabricado para si mismo. (Giménez. 2000: 22)

El territorio que es la expresion tangible del espacio construido. tiene al menos tres
ingredientes que debemos considerar como importantes: la apropiacion. el poder v la
frontera. v en todos ellos se puede ver con claridad que hay de por medio acciones sociales
orientadas con base a fines v valores en relacion al espacio y su paisaje. que son fos que le
dan el contenido subjetivo. En ese sentido:

El sistema de mallas. nudos y redes jerarquicamente organizados -que constituyen cl
sistema territorial- permite, en su conjunto, asegurar el control sobre todo lo que puede ser
distnbuido. asignado o poseido dentro de un determinado territorio, 1mponer uno a varios

* Dice Mao que El conocimiento humano depende principalmente de la actividad de produccion material.
durante la cual el hombre va comprendiendo progresivamente los fenomenos de la naturaleza. sus
propiedades. sus leves, asi como las relaciones del hombre con la nawraleza. al nusmo tiempo por su
acuvidad productora aprende a conocer en diferente grado v tambien de manera progresiva las determinadas
relaciones enistentes entre los hombres -a eso llamo Mam la praxn. (Tse-Tung. 1937 1
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ordenes jerarquizados de poder y jurisdiccion: y en fin garantizar la integracion v la
cohesion de los termitorios. (Giménez. 2000: 23) '

La malla implica la nocion de limite; el nudo implica una nocién de centro de poder o
poblamiento jerarquicamente relacionados entre si, (aldeas, pueblos, ciudades, capitales.
metropolis, megaldpolis o ciudades mundiales) que simbolizan la posicién de los actores
sociales dentro de un territorio y; la red implica la nocién del entramado entre los nudos. Se
deriva de la necesidad que tienen los actores sociales de relacionarse entre si, de
influenciarse reciprocamente, de controlarse. de aproximarse o de alejarse los unos con
respecto a los otros.

Esta percepeion general del espacio, el territorio v su relacion con la geografia y la politica
del fenomeno urbano servird para una comprension mas acabada de la regién metropolitana
entendida como red de ciudades en interdependencia con otras regiones metropolitanas
componentes de un sistema nacional e incluso internacional. También permite ir a la
busqueda de las formas y mecanismos de coordinacidn que operan en estas regiones, pues
con demasiada frecuencia las estructuras de intercambio. de dominacion o de
interdependencia de una ciudad se dan por hecho, se resuelven desde el simplismo del
sentido comtin o se ignoran por completo, sobre todo cuando éstas toman dimensiones
metropolitanas. (Ward. 1996: 127)

2.3. Enfoques de la planeacion urbana

LLa escuela funcionalista de planeacion urbana justifica lo existente como necesario para la
sohrevivencia de la totalidad social. La interdependencia e interrelaciones entre las partes
de un determinado sistema urbano estan dadas por la funcion que cumple cada una de ellas
v ello presupone un equilibrio cuyo mantenimiento depende de acciones que estan mas alla
del control de los individuos, mismas que surgen del sistema social como entidad en si
misma. En ese sentido, el funcionalismo se muestra como una teoria conservadora, lo que
hace de ella un instrumento ideoldgico de los grupos dominantes que se benefician de la
economia urbana y la especulacion inmobiliaria, dejando al estado jugar un importante rol
para la legitimacion técnico-juridica en que se basan las decisiones politicas sobre el
desarrollo de las ciudades, sobre todo al momento de dictaminar la pertinencia urbanistica
al momento de la confeccion de planes y programas y la toma de decisiones sobre las obras

s servicios metropolitanos. (Iracheta, 1988: 25-34)
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En el analisis de la teoria de sistemas y de la perspectiva socio-ecoldgica el funcionalismo
ha hecho aportes y derivaciones metodoldgicas que se reflejan en los sistemas de
financiamiento, administracion y planeacién urbana. Howard y Geddes impulsaron en la
Gran Bretana el movimiento de las "ciudades jardin" y la asociacion campo-ciudad. con
fuerte influencia en la planeacidn urbana. (Iracheta, 1988: 35-49) Pasando por la escuela de
Chicago donde se desarrollo un interés mas sofisticado por las interrelaciones existentes
entre diferentes partes de los asentamientos humanos, la escuela socio-ecoldgica concluyo
que, mds que zonas en un patron espacial concéntrico, las ciudades se desarrollan en
sectores que reflejan las lineas radiales de comunicaciones organizadas en tormo a los
niicleos industriales y comerciales de la ciudad.

Harris y Ullman (1945), en su teoria de los nucleos muliiples. establecieron que muchas
grandes ciudades tienen mas de un nicleo, por lo que el crecimiento zonal o sectorial
podria emanar de ellos y no de un solo. Para ellos la concentracion se entiende como los
incrementos en la densidad poblacional en un espacio y tiempo concretos. mientras que la
centralizacion se ve como una especializacion funcional de las actividades v las redes en un
arca que esta relacionada jerarquicamente con otras areas. Detras de ‘estas suposiciones
existe la aceptacién de un "determinismo natural”, donde las ciudades se componen por
areas naturales v la sociedad es regulada por fuerzas naturales, en donde la competencia por
el espacio adquiere formas de dominacion. sucesidn. explotacion y segregacion de unos
grupos sobre otros, v en la estructura espacial urbana. esto se manifiesta por patrones de
concentracion, extension. y descentralizacion. Por sus limitaciones para explicar la
estructura urbana. la escucla socio-ccologica no puede ser utilizada indiscriminadamente
como base tedrica para la planificacion de la sociedad urbana. simplemente porque ¢l
caracter social del urbanismo no puede tratarse con teorias basadas en principios no
sociales. (Iracheta. 1988: 53-54)

En el contexto de la economia mixta y de los estados de bienestar. la creciente intervencion
estatal llevé a la planeaciéon a convertirse en la fuerza directriz de la sociedad. cuya
complejidad requirié de la centralizacion de decisiones y del control de los procesos que en
ella ocurren. En materia de desarrolio urbano logré sobreponerse a las limitaciones que
imponia la economia de mercado, en la medida en que poco a poco se convirtié en

interlocutor de la burguesia o incorporé a las politicas publicas. intereses comunes: asi. el
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planificador quedd del lado del estado y a partir de éste cumplié en la instancia de la
planificacion con su papel mediatizador de los conflictos urbanos. en la medida que

despolitizo con términos técnicos las actividades de planeacion del estado.

Los documentos de planeacion no son solamente declaraciones técnicas que trasladan
normas de planeacion y perspectivas urbanisticas.... son pronunciamientos en los que
intereses diferentes y muchas veces contradictorios son puestos juntos, no obstante que. en
casos extremos. pueden convertirse en declaraciones de racionalizacion de intereses
coherentes: es decir, cuando la planeacion se subordina a una fuerza politica y social.
(Castells. 1978, 37)

Castells concluye viendo en la planeacién urbana una forma de intervencidn del estado con
el propdsito de asegurar la reproduccion ampliada del sistema a través de la regulacion o la
represion de las contradicciones sociales.

2.4. Implicaciones metodolégicas

El trabajo enfoca su atencidn en demostrar que el fendmeno de concentracion-dispersion de
la Ciudad de Meéxico, no es un asunto exclusivo de adaptaciones a una topografia
accidentada. ni a determinismo la logica y dinamica del capitalismo periférico. sino
ademas. a distorsiones que obedecieron a la manera particular en cémo se estructuro el
sistema politico v sus formas de gobierno de donde emergieron los principales actores que
le dicron cause al desarrollo v en particular a la gestion de las ciudades. De paso esta
ciudad. siendo la sede de la capital. fue convertida por este grupo emergente de poder en el
principal bastion del desarrollo nacional. ademds de meca politico-administrativa y
religiosa del pais.

Por otra parte. negamos que las tendencias a la concentracion se estén resueltas como se
interpreta desde las cifras oficiales. pues el hecho de que el Distrito Federal esté dando
muestras de agotamiento o de una retraccion en el crecimiento de su poblacion absoluta en
las delegaciones metropolitanas, no precisamente significa que las tendencias a la
concentracion en el entorno inmediato hayan disminuido; en todo caso el trabajo mostrara
en los capitulos siguientes los aspectos cualitativos y cuantitativos de la manera en que se
esta dando la expansion de la ciudad.

La complejidad de estos fendmenos obligan a tomar en cuenta la coexistencia de una
comunidad multidisciplinaria altamente desarrolladas y con experiencia en asumosAmu_\'

especializados. Por lo mismo nuestras pretensiones cognitivas sobre el tema no pueden
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abrirse plenamente a la perspectiva multidisciplinaria. a pesar de que estamos conscientes
de que nos movemos en limites fronterizos dificiles de precisar; mas bien esa complejidad
nos inclina a centramos en las ciencias de las politicas y reconocer que desde ese dmbito
solo nos enfocaremos a algunos asuntos relacionados ‘con politicas metropolitanas, sus
implicaciones con la politica y con lo publico administrativo, en el entendido de que se trata
de problemas que se dan en un tiempo y espacib, razén por la que requieren de la
construccion del contextos historicos.

2.5, Algunas consideraciones tedricas

Siguijendo la tradicion francesa de la escuela estructuralista a partir de los afios 70's.
Manuel Castells aplicé sus conceptos al campo del urbanismo, relacionando el desarrollo
urbano con el modo de produccion capitalista. considerandolo (al urbanismo
contemporaneo) como un reflejo de la logica que comanda el capitalismo. La ciudad es la
localizacion donde se reproduce la fuerza de trabajo. de la misma forma como la unidad de
produccion es el lugar para la reproduccion de los medios de produccion. Este proceso de
repraduccion a su nivel mas simple incluye la satisfaccion de necesidades basicas como
alimento. vestido. etc. y a nivel ampliado incluye la satisfaccion de necesidades orientadas
a la reproduccion generacional de la fuerza de trabajo como la educacion. la salud. la
cultura. etc. Este proceso de reproduccidn ampliada se da a través del consumo colectivo.
(Pradilla, 1993: 98-110)

En relacion a la formacion de las zonas urbanas y su concentracion y movimientos.
alzunos marxistas norteamericanos se las explican en funcion del proceso de inversion de
capitales. Los cambios locacionales de empresas atracn a la poblacion. asi como el papel
del sector inmobiliario ¥ la industria de la construccion. Otros como Tabby Sawers (197§
han enfatizado la primacia del capital industrial. mientras que Davis Harvey (1975) dan
mas importancia al capital financiero y el papel de los rentistas y promotores inmobiliarios.
El hecho es que las fuentes que alimentan la gran concentracion urbana moderna, son
identificadas con las bases materiales del desarrollo social, es decir. en el nivel de lo
economico, como primera instancia. Fainstein y Fainstein, después de revisar la literatura
marxista sobre el ambito urbano identifican en forma comun las siguientes determinaciones
de la forma urbana (particularmente de Estados Unidos):

» En primer lugar: constructores. prestamistas hipotecarios y especuladores.
e En segundo lugar. la burguesia industnal, ya que ésta se ha ido librando de la necesidad de
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contar con densas concentraciones de fuerza de trabajo. conforme se han expandido los
mercados de capital a la escala regional, nacional ¢ internacional.

e Ln tercer lugar: el Estado que ha sido siempre un agente activo en la creacion de la forma
urbana y en la soctalizacion de los gastos que requiere ¢l proceso de produccion.

e Finalmente, la dispersion espacial de la burguesia propiciada por la globalizacién, ha
separado tisicamente los procesos de produccion y consumo, por lo que no se puede pensar
que en la sociedad global actual una burguesia local determine las formas urbanas, incluso
alli donde la ciudad en un principio tuvo su origen con la instalacion de una firma privada.
(Iracheta, 1988: 96)

Aunque obviamente la légica de la economia norteamericana se mueve en otros
dimensiones, de acuerdo a lo anterior, la base de conformacion de la concentracion urbana
en México tendria que explicarse solo por la dinamica del desarrollo capitalista, en su
logica de busqueda de las mejores condiciones para la reproduccién de la ganancia v en
este sentido el estado seria algo asi como un espectador neutral o cuando mucho un
complice de los intereses de los capitales. Esta suposicion es ildgica para una época en la
que la intervencidn del estado en la economia fue decisiva y justamente los criterios
estatales de la inversion ptblica no fueron precisamente de productividad o eficiencia
cconomica. sino determinados por las prioridades politicas de ganar ¢l control nacional a
partir de una capital a la que se le gobermnaba sin contrapesos: esto le da validez a nuestra
hipadtesis de la correlacion entre la concentracion urbano-industrial v demografica v el
. .. .. . . . I 4

centralismo politico-administrativo reforzado por el sistema presidencialista.

Muchos afios han pasado desde que Castells escribié su libro sobre La cuestion urbanu
{1972). como parte de la generacion de los eurocomunistas a la que pertenecicron marxistas
de la talla de André Gorz, Nicholls Poulantzas y Louis Althusser; hoy (2001), desde su
estudio con vista a la bahia de San Francisco en Estados Unidos. pais al que se mudo en
1979 para ofrecer sus cdtedras sobre sociologia y planificacion urbana y regional en la
Universidad de California en Berkeley. su concepcion sobre muchos de estos asuntos han
cambiado: la globalizacion. la nueva tecnologia y el internet, le ha impuesto un viraje hacia
el racionalismo posfordista que se refleja en el enfoque y contenidos de su obra compartida
con Jordi Borja: La era de la informacion: economia, sociedad y cultura (1997).

Ahora las clases sociales se dividen en los desinformados. los sobreinformados v los

* Esta i1dea se ha trabajado con anterioridad y se pretende mantener la misma posicion. al menos mientras el
sistema politicos en su conjunto no dé indicios de una descentralizacion sustancial. Al respecto ver Rosique
Cafas. Jose Antonio: “El desarrollo nacional en el laberinto del centralismo mexicano™, pp. 93-110. en
Revista ztapalapa Politicas Publicas para el siglo XN Nim. 46, México. Universidad Autonoma
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informados que seleccionan, ordenan y pueden pagar la informacién, Todo lo que cuenta. el
poder, la riqueza, la tecniologia, Ja informacion, se estructura en una. red.global. En Ia
globalizacién el estado-red es una mezcla de instituciones de vanos mve]es. el poder
politico, que no es necesariamente el mas importante, se negocxa y se dlstnbuye entre todas
estas instituciones funcionando en red. Los estados de la Unién Europea. se organizan en
red para negociar con otras redes. Su preocupacién principal es sobre\'wlr. mas que orientar
los flujos globales en beneficio de los ciudadanos; el estado se ‘mueve como organizacion
inteligente. o

De alguna manera, en la dimensién de lo virtual, el concepto de ciudad pierde sentido en
este nuevo paradigma. o mas bien es subsumido por el de aldea global. La suerte de la
ciudad puede ser producto de lo que sucede en los mercados financieros, va que es alli
donde se gana v se pierde; donde se le asigna valor de compra a las cosas (pensemos en lo
que le ocurric a Buenos Aires con la caida del peso argentino y el famoso **corralito™). El
desarrollo puede ser sustentable para quien pueda pagarlo y puede ser ecoldgicamente
viable. pues hay tecnologia para integrar conservacion. Las soluciones estan a la mano de
los ciudadanos. ellos con su voto ¥ con su accidn social tienen la palabra, aun desde su
limitada existencia e identidad local. (Castells en Riviére, 27-11-2000: 9-14)

Lo cierto es que el desarrollo del capitalismo en México ha sostenido la concentracion del
capital que incluye el proceso productivo. incorporando infraestructura. para agua. gas.
electrificacion. derivados del petrdleo. etc., y las prolongaciones de los sistemas de
transporte de mercancias y materias primas sobre carreteras y avenidas.

Para decirlo con Sergio Tamayo:

las condiciones generales para la reproduccion del capital v su circulacion. que incluye la
gestion del capital. la circulacion mercanti} ¥ monetaria como bodegas. almacenes. bancos.
aseguradoras. etc.: las condiciones penerales para la reproduccion de la poblacion no
productiva deientora del capital ¥ perceptora de la plusvalia: y finalmente, Jas condiciones
generales para la reproduccion de la fuerza de trabajo.

El efecto que favorecc a la concentracién de estos medios para la produccion en las
ciudades. disrmnuyendo los gastos de circulacién y reduciendo los tiempos de circulacion
del capital para la obtencién de plusganancias por localizacion se va atrofiando por el
impacto de la crists economica capitalista cuya repercusion genera a su vez una crists
urbana, obstaculizando los efectos utiles de la aglomeracion y evidenciando el desarrollo
desigual del espacio v el derroche masivo de recursos producto de esta hiperconcentracion
de fuerzas productivas. Se mamfiesta la crisis del desarrollo desigual ¥ combinado de la
“abundancia cconénuca”. en unas regiones. y el “desierto econémico™ en otras. (Tamayo.
1989: 124)
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Es asi como la ciudad capitalista es resultado del proceso industrial, se puede decir que, al
menos en una de sus etapas de mayor desarvollo, la industria crea o condiciona a la ciudad.
por lo gue ésta se transforma en una unidad de produccidn, comercio ¥ consumo que es ¢l
resultado de procesos de urbanizacion caracterizados por su crecimiento andrquico
controlado por los intereses privados. La pregunta vuelve: ;es éste el caso de la Ciudad de
Meéxico de los afos posrevolucionarios? Tenemos serias dudas y en ello va parte del
compromiso de este trabajo. Mucho de lo planteado por Tamayo estd cambiando
rapidamente, debido a los procesos de globalizacion de la economia que conllevan procesos
de descentralizacion y deslocalizacion del capital industrial, pero también de la cultura,
como lo afirman Castells y Rifkin, hechos que obligan ha reconsiderar la validez de las
viejas teorias de la ciudad capitalista originada por el desarrollo industrial.

La nocidn de totalidad que se aporta desde el materialismo histérico sobre todo por la
nocion de economia mundo que conservan la idea de centro-periferia puede ser util:
también se puede asumir la fundamentacion economica que se le da en esta concepcion al
desarrollo urbano. aunque siempre se debera cuidar de no caer en interpretaciones
deterministas que deformen la esencia de la infinidad de fendmenos que se dan al interior
de la ciudad o los devaluen al momento del juicio final.

Particularmente para la época en que se inician los procesos de concentracion en México.
se puede ver en la industrializacion un agente catalizador en tomo al cual la poblacion. ¢l
comercio. los servicios v los programas de vivienda e infraestructura urbana se fueron
ordenando. sin descuidar que complejos fendmenos econdmicos y sociales acaecidos en el
campo. proyectaron hacia las grandes ciudades del pais a amplios sectores rurales, aun
cuando la industria no estaba en condiciones de absorberlos integramente. Sin tomarlo
compromiso para este trabajo pensamos que en el contenido populista de estos origenes hay
ocultos una buena parte de las respuestas que buscamos al crecimiento desmesurado de las
megaldpolis del sur. impulsado por los pactos sociales emergentes entre masas y caudillos
populares. que luego transformaron la maquinaria del estado convirtiéndola en un aparato
burocritico desde el que planearon e implementaron politicas que dieron por resultado la
concentracidn v expansion incontenibles en la forma que hoy las conocemos.

2.6. El debate sobre el concepto de megalopolis

Fue en Estados Unidos en donde los fendmenos de urbanizacion y crecimiento de las
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ciudades orillaron a los estudiosos a buscar criterios de medicién en funcién del 1amaio »
cualidades que iban asumiendo los asentamientos humanos.- Ya para 1910 la Oficina del
Censo introdujo la definicion inicial de- distritos metropolitanos para aquellas
concentraciones de mas de 200 mil habitantes: luego en 1940 este criterio redujo tal
exigencia a 50 mil. siempre y cuando la densidad alcanzara los 58 habitantes por km2. En
1950 la Oficina del Presupuesto cambio aquel concepto por el de area metropolitana
estandar; en 1960 en concepto evoluciond al de drea estadistica metropolitana estandar y el
criterio fue que tendria que haber una ciudad central con mas de 50 mil habitantes o dos
ciudades contiguas de menos de 50 mil. pero con mds de 15 mil cada una y situadas a una
distancia no mayor a las 20 millas; ademas se tomaba en cuenta que al menos el 75% de la
poblacidn econdmicamente activa no se dedicara a la agriculiura. En México el Instituto
Nacional de Estadistica. Geografia e Informatica. ha considerado que la poblacion es
urbana oficialmente a partir de ntcleos con mas de 15 mil habitantes. sin importar la
actividad economica preponderante, ni el nivel de desarrollo de las infraestructuras.

En general se considera que un drea metropolitana se ha conformado cuando una ciudad
central con un tamano determinado ha desarrollade una gran complejidad funcional con
movimientos pendulares de personas entre las poblaciones cercanas y la ciudad central y un
sistema dc transportes v de comunicaciones muy desarrollado. El uso del automovil. la
reduccion de las jormadas de trabajo a 40 horas v el sistema de semana inglesa de cinco dias
de trabajo v un sistema de autopistas eficiente. permitio que en Estados Unidos varias zonas
metropolitanas. principalmente ciudades industriales o centros financieros o politicos del
siglo anterior. tanto en la costa este. en la zona de las grandes lagos y en la costa oeste.
entre los afos 50's v 80's se fueran conurbando rapidamente, al grado de conformar
enormes regiones metropolitanas a las que Hamaron megalopolis. Lo que union y genero
fuerzas centripetas ep tomo a los centros histéricos de las ciudades fueron los
descubrimientos de la revolucidn industrial de la primera fase: la maquina de vapor. la
polea, la correa para la transmision de energia, y las gnias que permitieron la carga y estibe
de la produccion. Lo que inicio la descentralizacion de todas esas fuerzas y recursos
concentrados. fueron dos productos de la segunda ola de revolucion industrial: el automovil
v ¢l teléfono. Pero la computadora. ¢} internet v el teléfono celular se han encargado de

expandir la metropolizacion hacia todos los rincones del planeta.
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Uno de los primeros urbanistas en utilizar el ténningrmrega_lépol,ijs, fue el norteamericano de
origen francés Jean Gottman en 1961, quien observaba en la relécio'n’ automovil individual-
ciudad. un nuevo modelo metropolitano con desarrollos suburbanos alejados del centro de
la ciudad tradicional, pero ligados a ella por infinidad de relaciones econémicas y
socioculturales. Se trata de un momento que surge después de la posguerra, cuando los
centros urbanos tradicionales se desdibujan y aunque existen fosilizados en un punto central
de la geografia del lugar, histdrica e identitariamente reconocidos como el viejo centro,
desaparecen en la trama real de interminables periferias exentas de toda centralidad. Asi el
fenomeno de la metropolizacidn presentd una nueva fase regresiva y compleja: el area
central pierde poblacion, mds tarde actividades industriales y de servicios en beneficio de la
nueva periferia suburbana, dejando para los nuevos pobres de las ciudades el cascaron
desanimado del viejo centro. (Hiernaux, 2000: 125)

Aunque al paso de los afos hay quienes ven en la concepcion de Gottman una vision
etnocéntrica v simplista pasada de moda que nunca debid haber sido considerada para
estudiar los casos de concentraciones urbanas en Ameérica Latina. su mérito fue, primero.
apropiarse de un concepto dificilmente sustituible por otro que en términos !lanos tenga una
connotacion cercana a lo que es la suma interrelacionada de varias metropolis, en ese
sentido la eleccion del término megaldpolis fue un acierto tajante. comparable al de aldea
¢lobal acuiado por McLuhan, y segundo. sefialar que se trataba de una formacion inédita
de la ciudad. que modifica las formas conocidas de la ciudad anterior. Luego se
confirmaron como procesos economicos clave para su gestacion, la salida de la industria
radicional de las areas centrales asi como la especializacion de los antiguos centros. en
actividades de gestion administrativa y de servicios, con la consiguiente expulsion de la
poblacion local hacia los suburbios de clase media y acomodada, (Delgado. Larralde y
Anzaldo. 1999: 171-172) :

El modelo de ciudad metropolitana norteamericana es muy complejo y combina ntcleos
muy especializados en usos del suelo -industrial y comercial, con segregacion social en
forma de sectores o cufias fonnandp espacios contiguos y rélegando a los grupos de menor
poder adquisitivo al viejo centro o a las proximidades de las fdbricas. Asi las metrdpolis
dejan de poseer una estructura’ mononuclear y pasan a ser polinucleares. adoptando una

estructura galactica organizadas en tormo a los grandes ejes y circuitos de carreteras
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regionales que facilitan la vida descentralizada de todo tipo de actividades. No obstante en
los tiltimos anos se ha venido dando un fenémeno llamado de gentrificacién, que no es otra
cosa que la recuperacion del viejo centro a base de programas de remodelacion y
reconstruccion de los espacios historicos logrando con ello el repoblamiento de sectores
medios. principalmente de generaciones jovenes. (Vazquez, 2002: 19)

Caso distinto fue el de las ciudades europeas, que ademds de ser escenario de las dos
grandes conflagraciones mundiales, siempre han mostrado un mayor interés por sus centro
histérico. como referencia de la identidad nacional y por tradiciones distintas a las
norteamericanas; por ejemplo, alli la movilidad ocupacional es mucho mas limitada (una de
cada cinco persona cambia de trabajo al afo). las normas de planificacion urbana son mas
estrictas ¥ hay mucho mas control del Estado sobre la actividad inmobiliaria, el crecimiento
de los suburbios es limitado y la forma de vivienda unifamiliar estd menos generalizada:
por lo regular la mayoria de las familias viven en edificios de departamentos de seis y mas
pisos organizados en unidades habitacionales en donde se racionaliza espacio y
equipamiento urbano mediante altas densidades de poblacidn que disponen de servicios
municipales de calidad. entre los que destacan los sistemas de transporte. educacion. salud.
recoleccion de basura. seguridad piblica y espacios v actividades recreativas.

Por lo anterior se debe reconocer que el proceso de megalopolizacién. es un fendmeno
historico-social complejo. diferenciado culturalmente y que se registra en las grandes
ciudades con indices de crecimiento y concentracion sostenida, lo que las conlleva al
desbordamiento de sus limites geograficos naturales y politico-administrativos. en donde
las conurbaciones no son detenidas por montafas, rios o mares: €stas de acuerdo a su nivel
de desarrollo tecnologico v de recursos materiales, superan las barreras naturales para su
crecimicnto a través de puentes. tineles terrestres o submarinos, autopistas. trenes rapidos.
barcos. transbordadores y puerlos marinos, aeropuertos y agregando a todo esto los
desmaterializados. ingravido e innovadores sistemas de comunicacién electrénica v
satelital. (Rifkin, 2000: 49-50)

En todos estos casos, en algin momento se traté de pequefas ciudades con distintos
origenes. pero con ¢l tiempo se convirtieron en grandes centros urbanos. algunos a nivel
regional y otras veces a nivel nacional o mundial. Luego al conurbarse con otros pueblos v

comunidades rurales se transformaron en metrépolis. pero cuando rebasaron esos limites v

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

n
2




comenzaron a estrecharse con otras ciudades medianas o grandes se fueron convirtiendo en
megaldpolis. La misma definicion simplificada de Gottman aclara esta cueslion: union
fisica de dos 0 mds zonas metropolitanas o areas urbanas. (Connolly, 1999: 38)

Una acepcidn que ayuda a diferenciar en el nivel de la observacion descriptiva una

metropolis de una megaldpolis. es la propuesta por Mauricio Merino:

..comresponde a superficies mayores en una region con caracteristicas acusadas de
urbanizacion en las que existe un conjunto de metrépolis o grandes ciudades reunidas por
un proceso de conurbacion, pero cada una poseedora de su propia area de influencia en un
complejo sistema de interrelacion. (Merino., 1996; 23)

En ¢l caso mexicano se puede decir que por lo menos las zonas metropolitanas de
Cuemavaca, Toluca v Puebla tienen una fuerte influencia regional desde el punto de vista
¢conomico en sus respectivos espacios de accion: no se diga la Ciudad de México que
ripidamente impactdé de manera directa a los municipios aledafios a su circunscripcion.

Entonces tres principios bdsicos definen e identifican los procesos de megalopolizacion:

Englobar dreas urbanas aun cuando entre ellas existan dreas rurales de cierta importancia
territonal pero con poblacion reducida;

Incorporar dreas completas en sus limites politico-administrativos para contar con unmidades
politico-admintstrativas que las gobiemen:

Reconocer una interrelacion socioecondnuca directa, constante y de cierta magnitud entre
ellas. (Menno. 1996: 24)

En el sentido de céomo estan estructuradas las relaciones de cada una de las ciudades v
metropolis con las otras v entre ellas v su entorno en una region determinada, la definicion
que aporta Emilio Pradilla sobre lo que puede llegar a ser una megalopolis nos da una

vision mas completa:

la formacion de grandes sistemas urbanos uni o multicéntricos. tramas densas de poblacion.
actividades economicas, poliucas. culurales. administrativas y de gestion, infraestructura,
servicios ¢ inmuebles. con diversos polos de concentracion, resultantes de la expansion
centrifuga de vanas ciudades o metropolis cercanas. que atrapan en su interior a muluples
centros de poblacion menores v reas rurales, cuya poblacion y complejidad también crecen,
fo cual da lugar a tramas construidas discontinuas pero estrechamente articuladas por
muluples fluyjos y relaciones, interdependientes economicamente, con alta densidad de
infraestructura v servicios, donde la localizacion de actividades es relativamente indiferente
en la medida que comportan economias de aglomeracion. externalidades y ventajas
comparativas. (Pradilla, 1998: 40)

Estas definicion mas compleja se acerca a lo que estd ocurriendo entre la Zona
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Metropolitana de la Ciudad de México y su corona regional de ciudades y puede servir
como guia metodoldgica para ordenar informacién proveniente de datos descriptivos de
campo, estadisticas, informes o analisis parciales de esta compleja realidad socioespacial.
Realizando un ejercicio de contrastacion entre los hechos y el concepto podriamos
considerar a cada una de las ciudades que forman la corona metropolitana de la Region
Centro. como un sistema urbano en si mismo, histérica, social econdniica ¥ centripetamentc
relacionados con la capital, algunos de ellos como el caso de Puebla, Cuemavaca y Toluca.
y desde luego la Ciudad de México. multicéntricos. con tramas densas poblacion y diversas
actividades incluyendo las de gestion, infraestructura, servicios e inmuebles con diversos
polos de concentracion.

Ademas todos estos centros de poblacion atrapan a su vez a multiples centros de poblacién
menores. todos ellos articulados por flujos y relaciones interdependientes econdmicamente
con alta densidad de infraestructura y servicios conformando economias de escala.
aglomeracion. y externalidades con relaciones complejas que se establecen con economias
de otras regiones a nivel nacional e internacional y desde luego con sus consecuentes
ventajas comparativas respecto de otras regiones con menos ventajas en equipamiento
urbano y concentracion de mercado.

Al referirse al concepto de megaldpolis utilizado por J. Goutman. Priscila Connolly
resaltaba los problemas de definiciéon y como influyeron en el caso mexicano para
determinar una tendencia en los estudios de las ultimas décadas por achacar el proceso de
megalopolizacion a la excesiva concentracion de la economia. del poder politico v, ante
todo. de la poblacion. Este diagnostico de la concentracion patolégica se deriva. segun
Connolly. de aquellas definiciones clasicas en la que el crecimiento de una gran ciudad se
desborda sobre los territorios contiguos v las ciudades vecinas, desarrollando un entramado
complejo de continuidades de tejido urbano v relaciones funcionales que afecta la vida
comunitaria y deteriora el ambiente. Términos como hiperurbanizacion o sobreurbanizacion
y crecimiento excesivo, con imdgenes de hordas de campesinos migrantes y manchas
urbanas compuestas de las casas de los pobres trepando los cerros, fueron comunes en la
literatura hasta hace poco tiempo. (Connolly. 1999: 40-41)

En el tono ¢ intencionalidad de sus observaciones se percibe mds una actitud

antinortcamericana por el uso de un concepto proveniente de una nacién dominante ¢
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imperial en América Latina v en el mundo, que una critica epistemolégica de fondo, por lo
tanto para ¢l interés de nuestro estudio, simplemente conviene preguntamos si -realmente
esos procesos de concentracion a los que hace referencia Connolly, han terminado o
dejaron de ser significativos; o en todo caso, habria que observar con la mayor objetividad
posible. qué cambios cualitativos estan mostrando a principios del siglo. XX en torno a la
Ciudad de México y su zona metropolitana.

Entonces valdria la pena preguntarnos como ella misma advierte: ¢vamos hacia una nueva
forma de ciudad, en la que la vida urbana llega al campo.y viceversa?.’ Tarde que
temprano (2010-2020), desde nuestro punto de vista, la Ciudad de México serd una
megaldpolis consolidada que terminard conurbandose intensamente con las zonas
metropolitanas vecinas, de hecho al momento esto es una situacidn practicamente
consumada con las dreas metropolitanas de Toluca y Cuernavaca. En todo caso lo que
importa no es tanto el origen lingtiistico del concepto o las consecuencias ideologicas que
haya dejado por el camino, sino la posibilidad de que a partir de ¢l se pueda construir una
definicion flexible y dindmica que se adapte a tiempo. lugar y contexto: esa sera nuestra
responsabilidad al utilizarlo.

2.7. Lo global y lo local

Como los conceptos de globalizacion, internacionalizacion y mundializacién han generado
una amplia discusién tedrica en los ultimos afios. es convenicnte entonces hacer algunas
consideraciones previas y ponderar su presencia en el ambito del desarrollo urbano. de la
ciencias de las politicas y su aplicacion en torno a la reforma institucionales en el ambito
territorial v politico-administrativo. Alrededor de la globalizacidn ha surgido un debate
multiplicado al infinito plasmado en distinciones y sutilezas que por igual acusan, exculpan
o transfieren responsabilidades politicas hacia todos los dmbitos de poder. Debajo de sus
grandes presupuestos, subyace en muchos casos el mero reciclaje de viejas categorias
hegemanicas ahora reformuladas a la luz del neoliberalismo econdmico, la democracia de
los propietarios y de los consumidores al estilo norteamericano y la tecnologia cibemnética

que confieren al proceso un caricter apabullante e incuestionable.

¥ Aqui Priscila Connolly recuerda la idea de “ciudad jardin” de Wells (1901) v la de “urbanizacion total” de
Borja v Castells (1997). (Connolly, 1999: 39)
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En la ctapa de la globalidad la relacién global-local* pudiera estar determinada por el
acceso a los beneficios del desarrollo tecnolégico, las nuevas libertades y derechos sociales
y politicos, la cultura de la diversidad universal y el desarrollo de todas las potencialidades
humanas en cualquier lugar del planeta en que se viviera, sin embargo esta etapa se ha visto
marcada por una tendencia neoliberal a la que algunos estudiosos llaman globalismo, que
ha hecho que. al menos esta primera fase de la globalidad esté determinada por las leyes del
mercado, la interdependencia y la incertidumbre financiera internacional,

Los conceptos de globalidad, globalizacion y globalismo no implican contenidos
homologados cada uno de cllos, aunque desprendidos de una voz metaférica comun (globo.
en referencia a la forma del planeta, tal y como concibic’) el concepto McLuhan hace va
mas de cuatro décadas tienen significados diferentes.”® La globalidad es un concepto
relativamente estatico al que se le pueden agregar o quitar elementos y se mantiene como
unidad temporal fija de analisis. se refiere a un lapso historico de la humanidad del cual se
puede discutir su inicio. aunque no se sabe en qué o cuando acabara; se trata una nueva
etapa caracterizada por la revolucién tecnolégica, en la que todas las naciones reciben v
aportan influencias: los medios de comunicacion electrénica son el conducto instantaneo
por el que todos los dias Ja humanidad se adentra en ella. Es una etapa compleja v que se
desarrolla por los sinergismos que se dan en la red mundial de las intcracciones: se
desarrolla mas por rupturas que por continuidades y se caracteriza por la convivencia de
elementos de homogeneidad-heterogeneidad: la interdeterminacion permanente de lo
global-local: las tensiones entre particularidad. singularidad y universalidad.

40

La humanidad inicié su incursién en esta etapa™ con un mundo dividido en bloques de

** Este concepto permite abordar de manera dual el fenomeno de la globalizacion, al tomar en consideracion
las sinergias que se dan entre localidades. regiones v paises con el fenomeno en su perspectiva holistica

** Ulnch Bech es quizas el primero en utilizarlos en sus tres acepciones y diferenciarlos como parte de un
ejercicto teorico que permite anahizar ¢l fenomeno tridimensionalmente. es decir como un todo en el tempo.
(globahdad). tambien contribuye con una vision heuristica que da elementos para desmenuzar las partes dc
ese todo v verlas como vanables en sus interrelaciones. sus contingencias, su desarrollo (globahizaciony. » por
ulumo. permute 1dentificar con muidez a la vanable independiente (globalismo). que al menos en la etapa de
arranque del proceso. impone cierto nivel de determimismeo al resto de las vanables. dependiendo del grado ¢
intensidad de 1nteraccion entre ésta v el resto de las variables. (Bech, 1998: 161-177)

* No hay un acuerdo tacio entre Jos autores sobre el momento de arranque de la globalizacién: hay quienes
encuentran formas de plobalizacion desde las practicas impernales de las sociedades antiguas. otros al
momento en gue se hacen posibles los viajes de circunnavegacion o en el auge tecnologico de las primeras
revoluciones industniales Braudel s Wallerstemn apegados ¢n cierto sentdo a la vision maraista. ven en la
\ enecia renacentista, Juero en Holanda. Inglaterra. Francia. Alemama, Estados Umidos v Japon. a cada uno en
su momento. come manifestadiones de movimientos mundiahizadores. economias-mundo o sistemas-mundo
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paises con una gran diversidad de formas de organizacién econémica, politica y social,
Capitalismo, socialismo y subdesarroilo “coexistieron Bajo acuerdos y desacuerdos
geopoliticos hasta principios de los afios 90's; de ahi en adelante algunos paises,
particularmente Estados Unidos, Alemania y Japon, se pusieron a la cabeza, dandole un
predominio sin precedentes al capitalismo, de tal manera que han hecho de la globalidad
una etapa particularmente provechosa para ellos, sus aliados y sus oligopolios.

En esta etapa la ciudad, a la vez que reafirma su centralidad global, el crecimiento
poblacional. los avances en las telecomunicaciones, la electrénica y los procesos
digitalizados de trabajo. y la dispersion de los tejidos urbanos imbricados con el medio
rural a grandes distancias del original niicleo metropolitano, la transforman en un mosaico
multicéntrico v descentralizado al infinito, en donde domina la economia de los servicios ¥
bienes intangibles v 1a nueva identidad y conciencia humana dependen de la tecnologia v se
refieren v orientan a la pertenencia universal. Dependiendo de estas graduaciones y nuevas
peculiaridades. es que se pueden establecer algunos parametros para desarrollar taxonomias
sobre las ciudades mundiales.

Por su parte el concepto de globalizacion se puede definir como un proceso dinamico que le
da ritmo a los intercambios; es el devenir cotidiano del fendmeno global-local: este tiene su
propio manejo de la geografia v sus tiempos se mueven a la velocidad de la luz. Ante la
instantaneidad de los nuevos medios de imagen y sonido. hasta el periddico es lento.
(McLuhan y Powers, 1991: 20)

En el imbito de la estructura basica de la sociedad, la globalizacién tiene que ver con el
desarrollo de las fuerzas productivas sociales de la comunidad mundial en su conjunto;
atraviesa los planos financiero, comercial, tecnoldgico. productivo, informatico, cultural,
politico, urbano, ambiental, sanitario. migratoerio, etcétera. (Toledo, 1999: 35) El problema
de la globalizacién es que en el contexto del capitalismo, se vicia bajo la influencia del
neoliberalismo, propiciando un globalismo, en donde casi todos los beneficios sociales del

progreso tecnoldgico y cultural, son utilizados en favor de las multinacionales que

fanni. 1996: 14) Robertson ubica este momento en el multilateralismo que se da entre las naciones mas
importantes entre 1870 v 1920. mientras que Giddens se queda en el siglo XVIII con la Tlustracion y las
revoluciones politicas de Francia y Estados Unidos que propician la universalidad del mundo moderno.
Nosotros aceptamos mas la postura de Perlmutter. que la relaciona con ¢l fin del conflicto este-oeste (fin de la
“guerra fria") ¥ que coincide con el auge de la computadora. ¢] internet y las comunicaciones satehtales
nstantaneas tBech, 1998: 41
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controlan los escenarios mundiales globalizados a través del cibermercado.®” Es
comprensible entonces que grupos globalifébicos,* aparezcan en las reuniones cumbres de
los tratados economicos globales, para hacer patente su descontento.

El concepto de globalismo se refiere entonces, a esa tendencia 'maligna™ que es vista por
Adrian Sotelo como la cuarta etapa del proceso de la internacionalizacion del capital que se
inicia a partir de la crisis de la década de los afios 80's. que tiene como repercusion la
globalizacion econdmica y con la que se verifica la generalizacién del ambito de vigencia
de la ley del valor en una escala universal.

Esta forma de acumulacion mundial domina de una manera creciente y somete a su
directriz a todos los procesos nacionales y locales, incluyendo desde luego a las ciudades de
todo el mundo. En la mundializacion del capital casi no existe mas lugar para capitales
nacionales fuertes. Los propios capitales nativos que antes defendian su derecho a la
acumulacion y a la dominacion nacional tuvieron que decidir entre competir o
subordinarse. (Oliver. 1998: 43) Los efectos de esta tendencia en el mundo subdesarrollado
dan lugar a ciudades con enclaves urbanos superdesarrollados. con infraestructura y
equipamiento urbano de primer mundo. en donde se construyen edificios inteligentes para
oficinas de las empresas multinacionales y plazas comerciales orientadas al consumo
suntuario de las elites.

Con el globalismo a galope, Estados Unidos tiene la posibilidad de consumar su
continuidad geografico-territorial sobre América Latina. sin que por ello los pueblos
latinoamericanos obtengan algin beneficio reciproco. Las maquiladoras. como lo expresa

Octavio lanni. son la version de la:

fabrica global -que en varios paises de la region- sugiere una transformacion cuantitativa y
cualitauva del capitalismo. mas alla de todas las fronteras v subsumiendo formal o
realmente todas las otras formas de organizacion social técnica del trabajo. de la produccion
v la reproduccion amphada del capital. Toda economia nacional, sea cual sea, se vuelve
provincia de la economia global. (lanni, 1996: 6)

Bajo esta tendencia. los oligopolios son la cumbre del proceso de concentracion del capital.

*" Hoy se calcula que el 80%¢ del producto mundial bruto se concentra sélo en el 20 ®o de la poblacién v en la
misma proporcion 10 de los paises mas desarrollados lo concentran, mientras que el otto 20 %o se reparte en
¢l resto del mundo. (Olvera, 1999.12)

** Globahfobicos v globahfilicos fueron términos usados por el expresidente mexicano Emesto Zedillo. para
designar a los que odian v a los que aman respectivamente a la globahzacion.




cllos dominan y dirigen la acumulacién mundial. En un somero analisis se.puede identificar
su ramo de procedencié; la naci'onarlidadr_vv’ has(a_ medir_el gradd de concentracion del
capital. Por cjemplo, en la rama automotriz 12 yempres‘as‘res‘ponden por el 78% de la
produccién mundial. en procesamiento de datos 10 empresas responden por el 100%: en
material médico 7 empresas responden por el 90%: en petroquimica (polipropileno), 8
empresas responden por el 50%. en polistireno 8 empresas responden por el 69%; en piezas
de automoviles 7 empresas responden por el 88% y en llantas 6 empresas responden por el
§5% de la produccion mundial. (Oliver, 1998: 47)

Bajo el globalismo. estas tendencias concentradoras de capital, muestran desde la
perspectiva del desarrollo mundial, su rostro de intemnacionalizacion a través de la
descentralizacion territorial. llevando empleo y oportunidades de desarrollo para las

cconomias locales de la periferia. Como lo sedala Luis Fernando Ocampo:

La globalizacidon nos propone un nucvo modelo de orgamizacion industrial descentralizado
v deslocalizado. en donde la produccion se transnacionaliza haciendo que un producto final
se componga de partes fabricadas en distintas latitudes. Esto implica la internacionalizacion
de los flujos financieros v alianzas estratégicas ohigopolicas a mivel internacional. en donde
participan sélo aquellos sectores con muy alta densidad de capital. (Ocampo. 1999: 140}
Estos nuevos procesos explican en mucho. el “éxito™ de las politicas de planeacion
territorial de los estados-nacion de los paises subdesarrollados. que a partir de algin tiempo
para aca. empiezan a ver cristalizados sus planes de desarrollo urbano. con la creacion de
nuevas ciudades que tienen como origen la instalacion previa de pasillos industriales. que
sirven de alojamiento a las maquiladoras multinacionales. al igual que el crecimiento
plancado de pequefas v medianas ciudades basadas en la misma formula. (Ramirez v
Tapia, 1999: 47-66)
Esto no significa que todo el tramo de la globalidad tiene que ser vivida por la humanidad
bajo el predominio oligopdlico. Dicho en otras palabras, la imposicion de la mundializacion
de capital no significa que la mundializacion sélo pueda existir en su forma neoliberal
actual. No obstante su enorme poder, un cambio en la praxis de los actores sociales
mundiales, podria poner contrapesos importantes al globalismo. permitiendo asi, que la
humanidad se afianzara en la etapa de la globalidad bajo otras condiciones: en ello las
ciudades y sus gobiermos como nuevos actores de la globalizacion tienen oportunidades

historicas de transformacion del actual sistema mundo.

TESIS CON



Si bien Marx introdujo la economia en la politica, los apologéticos del neoliberalismo con
su postura idealista, las vuelve a su posicién hegeliana, partiendo de las-analogias formales
que se establecen entre la libertad., la democracia, el pluralismo y los procesos electorales.
en la base del edificio social y, el mercado, las bolsas de valores o asambleas de accionistas
en la superestructura; este fenomeno amenaza colocar de cabeza para abajo el conocimiento
del mundo social que teniamos hasta nuestros dias. (Ianni en Oliver, 1998: 41) La sola idea
de la globalizacion plantea la revision de los cuerpos teéricos de la politica, el gobierno y la
administracion publica hasta ahora aceptados. Su conocimiento requiere de adentrarse en
modalidades desconocidas de! poder politico, sobre todo de los oligopolios que dominan
los paradigmas de la organizacion y la productividad mundial, para captar los entretejidos
mas decisivos de la politica nacional y la intemmacional, ya que ellos estan moldeando las
formas de vida v de organizacion politico-administrativa en las ciudades.

Ortros senalan que si bien es cierto que los estados-nacidon ya no pueden pretender al
monopolio del poder v deben negociar con los organismos internacionales o con las mismas
corporaciones globales, son escasas las grandes empresas multinacionales que no tienen
definido su pais de origen y menos las que no se pliegan a las normas de los paises en
donde operan. por lo que el anclaje de sus intereses termina siendo de orientacion nacional-
local.™

Por ejemplo, organismos como la Organizacién Mundial de Comercio. el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte o la Unidn Europea, considerados como manifestacion de
la economia mundializada (que mas bien regional), proceden de la voluntad esiatal que es
donde los proyectos tomaron forma ¥ tuvieron su génesis. Ademas se presentan mas como
instrumentos de minilateralismo negociado entre conjuntos regionales. que como la
expresion del triunfo del multilateralismo. Esto obedece mas a la l6gica de la economia
abierta internacional que opera desde mediados de} siglo XX. que a la légica de una
economia mundializada en franca consolidacion. (Nelken-Terner, 1998: 61-70) Por lo
tanto. la posibilidad de darle un giro a la fuerte presién de los oligopolios. se seguira

centrando en la capacidad politica que aglutinen los estados-nacion para la negociacion de

** La teoria de la dependencia local. desarrollada a fines de los §80°s por Cox v A Mair (19S8) wdenufica las
upos de actores que intervienen o tratan de influir en en los gobiernos de los terntorios en donde operan.
porque dependen de la reproduccion de algunas relaciones sociales que solo los gobiernos locales o
subnacionales les pueden garannzar. (Lefevre. 2001: 9)
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su propia soberania y de los grados de dependencia con €l exterior. y ahi los actores
sociales de las ciudades mundiales jugaran un papel fundamental para el redisefio del
espacio. el uso planeado de los territorios nacionales v la sustentabilidad.

Si bien es cierto que las burocracias estatales, sobre todo en los paises de la periferia.
acusaron fuertes signos de improductividad durante varias décadas del segundo medio del
siglo XX, la reingenieria y modernizacion administrativa impulsada por los organismos
internacionales para eficientarlas, el repliegue estatal y la reduccion del aparato
administrativo por si mismos, no significan que el estado-nacién se transforme en una
organizacion empresarial: si acaso se puede apuntar que esta pasando de un paradigma de
funcionamiento a otro en donde el estado de bienestar u “omnipotente™ se desdibuja v
aparece el estado regulador que se adapta, mas que adoptar, al mundo de los negocios
globalizados. El gobierno no es una empresa, pero si puede tornarse mas empresarial, si eso
le permite aportar mayor valor para las accion publica. (CLAD, 2000: 7)

2.8. La ciudad mundial

Esta es parte de la nueva complejidad que se suma al fenomeno de la megaldpolis y que
algunos autores como Friedmann, Gottman. Knox. Sassen identifican bajo el concepto de
ctudad mundial. Se ha pasado de la hegemonia de las viejas ciudades industriales de centros
corporativos, comerciales ¥ periferias urbanas de clase media y obreras. a las metrdpolis
descentralizadas de servicios v en la mayoria de los casos a las ciudades ligadas a intensos
procesos de globalizacion. (Hiemaux, 2000: 121-138) Friedmann considera que este nuevo

paradigma de ciudad mundial se distingue por cinco aspectos:

e Las ciudades mundiales articulan economias regionales. nacionales e internacionales v
sirven como nodos de orgamizacion del sistema econdmico global.

e Existe un espacio de acumulacidn global. pero es mas limitado que el mundo entero. Las
mayores regiones del mundo y sus poblaciones estd. en la actuahdad. wvirtualmente
excluidas de este espacio. viviende en una economia de subsistencia permanente.

s [as ciudades mundiales son espacios urbamizados de gran dimensién con interaccion
econdémica ) social intensa.

» Las ciudades mundiales pueden ser ordenadas jeriarquicamente en buena mediada con su
poder economico de mando. Su ¢xito. asi como su habilidad para absorber los choques
externos de las innovaciones tecnologicas y de los cambios politicos, resultan variables.

e El estrato (social) que controla las ciudades mundiales es una clase social que ha sido
llamada la clase capitahista transnacional. Su interés se ubica en el funcionamiento suave
del sistema global de acumulacion: su cultura es cosmopolita: ¥ su ideologia es consumista.
(Hiernaux. 2000: 129)
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De estas reflexiones surge la preocﬂpacién por séber qué-tanto la Ciudad de México puede

ser considerada una‘ciudad mundial’y de. ser a51 en que luEar de la jerarquia de ciudades

mundiales se encuentra. La 1mportanc1a de ]as funcmnes internacionales de las grandes

‘sxslema mundlal La existencia de bancos

ciudades depende de su peso en el
internacionales, de actividades culturales de. - pnmer nivel, ser sede de organismos
internacionales o cumplir funciones lmponames de. en]ace entre centros hegemoénicos v
regiones subdesarrolladas. Una o \'anas “de ‘estas’ caracteristicas cumplen ciudades
mundiales como Nueva York, Washmgton, Miami, Los Angeles, Londres, Paris, Zurich.
Roma, etcétera. Y en esos casos la escala territorial o el numero de habitantes llega a ser
relativo. una cosa es por su tamafio una ciudad sea considerada megaldpolis y otra cosa es
que por su importancia economica, politica o cultural internacional, sea considerada global:
lo imponante son las funciones cualitativas que cumplen por ser sedes de instituciones
significativas a nivel mundial. La globalizacién le ha impuesto a las ciudades mundiales
crecimiento de los flujos producto de las internacionalizacion de la produccidn. las finanzas

v la cultura que Apadurai categoriza de la manera siguiente:

Ethnoscapes: trabajodores turistas. inmigrantes, ejecutivos. refugiados...

Technoscape: maquinaria. tecnologia. soffwere de gobiernos y corporaciones...
Financescapes: capitales divisas v aseguramientos...

Mediascapes: 1imiagenes e informacion a través de medios impresos. peliculas, television.
ldeoscapes: construcciones ideologicas, de corte oceidental. como la democracia. los
derechos humanos. entre otros.

s Commodityscapes formados por elementos de la cultura matenal incluyendo formas
arquitectonicas, ropa. eteéiera. (Appadurat, en Bech, 1998: 85)

El proceso de reacomodamiento en la escala de importancia como ciudad mundial es algo
nuecvo. pero muy dinamico. Asi como hay ciudades que descienden como son los casos de
Seul. Buenos Aires y Sao Paulo, hay otras como Tokio, que en las ultimas dos décadas se
posesionod entre los primeros lugares.

Para el caso de ciudades de paises subdesarrollados es dificil establecer criterios de
ubicacion dentro de la escala de ciudades mundiales. ya que como los caso de1a Ciudad de
México. Sao Paulo o Rio de Janeiro, aunque son de las més grandes del mundo por.su
dimension territorial v por el niimero de habitantes, el producto bruto de sus economias v su
volumen de intercambios con el mundo globalizado no es tan significativo. Esto se puede

apreciar también por el desarrollo dual, la segmentacion de los espacios urbanos y la
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segregacion social tan!pq]g}j’iz:gd‘g y extendida que padecen. El aumento de la polarizacién
del mercado, “la division -de “las*sociedades urbanas se ha hecho mas-aguda en-la
globalizacion, hecho »q'uelbbliga a los altamente privilegiados a compénir la ciudad mundial
con la cima de la pobreza'y la impotencia. (Scott, 1992: 118)

Particularmente las ciudades del mundo subdesarrollado manifiestan con mayor crudeza
estos contrastes, debido a su posicion dentro de la relacion centro periferia y a 1a historica
transferencia de valor de estos paises hacia los altamente desarrollados. Pero también seria
un error metodoldgico considerar que las ciudades mundiales solo pueden pertenecer al
mundo desarrollado. Estas se deben entender en sus complejas relaciones de explotacion
capitalista entre centro y periferia. con sus proletariados internos vy externos. asi como con
los mercados segmentados y regionales que generan. Actualmente la Ciudad de México v
Miami se disputan o mas bien comparten la hegemonia por ser la sede del centro de
negocios entre el norte v el sur del continente americano. Esto se debe mds a la ventaja
competitiva que puede darle a México su posicionamicnto identitario con la América
Latina. respecto de Miami. aun ésta perteneciente al mundo desarrollado.

En el caso de la ciudad de Los Angeles, se da un fenémeno relacionado con lo mismo. pero
en detrimento de su lugar en la escala de ciudades mundiales. ya que el posesionamiento
mayoritario de la ciudad por grupos minoritarios raciales de origenes diversos (entre ellos
muchos mexicanos v orientales), pero de paises subdesarrollados. le da a la cultura una
orientacién que la aleja de la tendencia mundialista. entonces se tercermundializa
(Thiirworldness of world cities). pasando del mundo dindmico. al mundo lento (fast world
al slow world). (Rief, 1991, en Hiernaux, 2000:133)

Knox hace referencia directa a criterios para considerar la escala en la que las ciudades

mundiales pueden ser consideradas:

e El sistema urbano global no s6lo como sistema de conjunto de sistemas jerarquizados
sino como sistemas de redes.

e La iterfase regional entre las ciudades mundiales y el Estado-nacién o un grupo de
estados naciones.

e La carencia de ubicacion (Placessness) de las ciudades mundiales a‘través de su
funcionamiento interactivo en el ciberespacio.

e La escala metropolitana donde tos mercados de trabajo. las redes sociales. y el ambiente
construido se ajustan contradictoriamente con las nuevas funciones mundiales que
surgen en algunas ciudades. (Knox. 1996: 11)
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No obstante. sigue siendo dificil ponderar el lugar que le corresponde a cada ciudad; por
ejemplo en el caso de la Ciudad de México, cumple con las cualidades arriba mencionadas.
al igual que muchas otras. Quizas la forma mas simple pero realista, sea considerar ia g‘ran
subdivision a la que se hace mencidn en buena parte de la bibliografia sobre el tema, én el
sentido de que s6lo hay paises globalizados y paises globalizadores y en ese caso México y
su capital. quedarian del lado globalizado. Pero de esta manera, colocar algunas ciudades
centrales en ¢l conjunto de las ciudades ganadoras del sistema global, crearia una situacion
de reciente polarizacién de las estructuras territoriales y sociales, que solo puede contribuir
a la desintegracion en la marcha de las sociedades subdesarrolladas. (Hiemax, 2000: 134)
Tendriamos que agregar entonces la pregunta: ;Quiénes pierden en el nuevo sistema de
ciudades globales?. La experiencia historica de México es que desde sus origenes ha estado
del lado de los paises perdedores y aunque no se puede negar que el pais y la Ciudad de
México muestran claras tendencias a la globalizacion, pero la situacion de pobreza extrema
en la ciudad lo coloca del lado del sfow world.

Nigel Harris ha realizado analisis sobre como las recesiones mundiales y las reformas que
los gobiernos han implementado para salir de ellas, han afectado a las ciudades del mundo
v nos deja unas ensehanzas que pueden ser Utiles para entender algunos aspectos de lo que
aqui tratamos. El afirma que cada recesion tiene un caracter diferente. que afecta de distinta
manera a las ciudades. Por ejemplo, las ciudades mas antiguas de industria pesada en los
paises desarrollados. fueron gravemente afectadas por la recesion de los 70’s, en cambio la
recesion de 1979 a 1981 afectd muchos de los centros del crecimiento rapido de posguerra
basados en la produccion de vehiculos y otros productos de ingenieria; por tltimo. la
tercera recesion del principio de los 90°s parece haber afectado mas algunas nuevas
industrias de servicios y al empleo de oficina. Asi, el anélisis de una recesion particular.
puede ser un procedimiento recomendable para buscar los patrones de reaccion de las
ciudades mayormente afectadas y comprender el tipo de reformas que sus gobiermos
implantan para defenderlas de ella. La Ciudad de México se ha visto envuelta en esos ciclos
recesivos. mas los de las acostumbradas crisis de fin de sexenio (1976, 1982, 1994 y 20001

. . . . s
por lo que a pesar de su gran tamafio, su lugar en el rango internacional es muy bajo. 0

* Estos térmunos han sido utilizados con frecuencia para subdividir a los paises segin su potenciahidad
hegemoénica para poder penetrar los mercados mundiales con sus capitales, productos. servicios » culwra. Las
organizaciones en red impiden ver con claridad quienes estin de un lado o del otro. sin embargo pot los
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Mientras algunos paises tratan de reinventar sus gobiemos a través de reformas politico-
administrativas, se ha iniciado la formacion de redes estratégicas metropolitanas con
organizaciones inteligentes que a través de estrategias imaginativas ¥ de cooperacion. les
permiten jugar un papel destacado en la nueva economia mundial. Esto lo han logrado
tratando de mejorar el clima empresarial mediante la reduccién de regulaciones, burocracia
¢ impuestos, ademas de mejorar el marketing de la ciudad mediante el fomento de
exportaciones v la atraccion de empresas y capital extranjero. Si un pais desea ser
competitivo en el entorno mundial, sus ciudades deben ser competitivas; éstas no pueden
ser la excepeion, en la era de la sociedad en red y de la informacidn. las ciudades globales
funcionan como nodos de conexidn local-global, por lo que su gestion v gobierno pasan a
formar parte del mapa de la globalidad. (Vazquez, 2002: 36) Los sentimientos tradicionales
de identidad citadina se pierden mientras que se genera la sensacion de pertenencia a un
lugar inocuo en donde residimos y viajamos dentro de la ciudad y entre ciudades. pero que
en realidad se trata de constelaciones de guetos, miserables o de lujo, reciprocamente

egrepados. ¥ conectados. pero independientemente unos de otros. a circuitos nacionales de

7

integracion politica. econdmica v cultural, y dirigidos a menudo por centrales de mando

Jue no tiene necesidad de formar parte de una ciudad. (Signorelli en Garcia, 2000: 165)

EIE

En resumen. lo metropolitano constituye por si mismo un objeto de estudio diferente al de
la ciudad tradicional: se trata de un fendmeno expansivo, descentralizado. multinodal ¥ que
involucra lo mismo comunidades rurales que centros urbanos menores y ciudades
regionales. Su caracter fragmentado le viene de su desdoblamiento sobre territorios que
responden a infinidad de jurisdicciones politico-administrativas en donde operan distintas
instancias v niveles de gobiermo; no obstante, la centralidad megalopolitana y peso
especifico respecto de otras ciudades mundiales, da a las ciudades centrales jerarquia de
actores politicos que entretejen la gestion local y regional con la globalidad, a la vez que
son cscenarios de expresiones multiculturales y de relaciones sociopoliticas que les dan

peculiaridad a cada megalopolis.

indicadores empiricos y estadisticos que arrojan las variables del desarrollo nacional. se puede deducir el lado
en donde se encuentran o el rango mundial de desarrollo que tienen. El tlumo Reporte de la Organizacion dv
Nactones Unidas sobre desarrollo nemano ubica a México en el lugar 55 (INEGI, 2001-2: 66-67)
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3. Gobierno y gestion metropolitana

3.1. Estado, federalismo y gobierno metropolitano

Ya desde Maquiavelo la politica estaba planteada como una lucha permanente ¥ total por
el poder. En Weber el estado es una complejé estructﬁra normativa articulada y jerarquica
que adquiere racionalidad expresa en el derecho y que se convierte en instrumento de
dominacion. Kelsen dice que esta institucién materializa lo normativo medianie la
ejecucién del ejercicio de poder a través de la fuerza y el monopolio. La coercion
contribuye a hacerlo en realidad un aparato a través del que quienes detentan el poder
legitimo ejercen su dominio dentro, para y por la sociedad con la que conforman un todo
interdependiente.

De acuerdo con la ley que los constituye, todos los estados detentan el monopolio del poder
y del derecho: pensemos en la concepeion del estado absolutista y centralizada de Hobbes
que bajo determinadas condiciones historicas lo convirtié en una institucién omnipotente
frente a las diferentes clases, estamentos. grupos e individuos de la sociedad civil. Apenas
la iglesia desde el Vaticano le servia de contrapeso a tal poder del monarca absoluto.

Tocqueville identificd la esencia de ese centralismo estatal como:

...un cuerpo unico situado en el centro del reino que reglamente la admimstracion pablica
de todo el pais: un mismo mimstro dingiendo cas) todos los asuntos interiores en cada
provincia. un solo agente que resuelva los detalles de dichos asuntos: nada de cuerpos
administrativos secundarios nmi de cuerpos que puedan actuar sin que se les autorice
previamente. (Baca. 1985: 35).

De hecho, historicamente y en diferentes partes del mundo. Ias revoluciones y movimientos
sociales le han ido incorporando al estado absoluto estructuras, formas de organizacion.
limites y contrapesos, para que el poder del estado, el derecho v la economia, sean ejercidos
por organismos autonomos o por distintos ordenes e instancias de gobierno. los partidos
politicos y organos ciudadanos ‘u otras corporaciones de la sociedad civil. Asi.
gradualmente lo centralizado del estado, ha ido adoptando formas descentralizadas y
desconcentradas, para responder a las reivindicaciones politicas de las colectividades que
conforman a los estados modemos y de acuerdo a las necesidades funcionales y operativas

de sus estructuras de gobierno. Dependiendo del grado de cohesion y de la trayectoria
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histérica de cada estado, su tipo de organizacién politico-administrativa fue federal o
unitarid: esta Gltima no necesariamente es menos’ descentralizada. sin embargo en estos
regimenes la desconcentracion a través de 'a creacion de administraciones periféricas
avanzé primero desde el centro para luego incorborarse como administracion
descentralizada con poderes locales propios, caso Colombia por ejemplo.

En muchos casos en pacto federal entre las colectividades territoriales de las distintas
provincias v el poder central se presentd como solucidn; esta forma de organizacién
gubernamental, obliga a un proceso de descentralizacion en descarga del aparato
administrativo central y en favor de los nuevos érganos descentralizados del estado, en que
se convierten los estados soberanos de las provincias y de sus municipios.

La desconcentracion administrativa o también llamada periférica es también una practica
antigua que se inicia con la instalacion de oficinas foraneas del gobierno unitario o federal.
para manegjar los asuntos de su competencia, en su calidad de supremo gobiemo. Cada
sistema  politico-adnunistrativo  oscila en el amplio parametro del centralismo-
descentralizacion, dependiendo de los pactos politicos de los actores sociales y de las
configuraciones socioculturales, econdmicas y territoriales del pais de que se trate.”

La desconcentracion administrativa, mas alla de lo que el sentido comun indica. sirve para
fortalecer el control politico del centro. Para quien colabora en el gobierno central. la
tentacion de centralizar es muy grande v muchas veces los titulares de las dependencias
estiman que st se desconcentra, se descentraliza, pero paraddjicamente, si se desconcentra

bien. se sofistica el control politico y la centralizacién. ** (Castelazo, 1985: 74) El problema

' La forma de gobterno federal normalmente tiende a la descentralizacidn, como la forma de gobierno
unitaria tiende al centralismo y por lo tanto la desconcentracion se presenta como una estrategia para
acercarse a los gobernados y enfrentar los problemas regionales y locales con mayor eficiencia. Sin embargo.
los sistemas sociopoliticos de cada pais son por lo regular muy complejos y dindmicos. por lo que no hay
reglas definidas. El caso mexicano siendo formalmente federahsta, ha funcionado por décadas altamente
centralizado y cuando requiere de reformas organizativas. rehuye a la descentralizacion, tiende mas la
desconcentracion para evitar la generacion de expectativas autonomicas. que son contranas al funcionamiento
de los regimenes autortarios que se deshisan desde el centro hacia las provincias. Cuando se da la
descentralizacion politica y admunistratva, se busca la manera de neutrahizarla por via de la centralizacion v
regulacion de los recursos fiscales (Rosique. 1999: 168-175)

2 Aungue se trata de un asunto superado dentro de las disciplinas administrativas. es importante remarcar la
diferencia entre desconcentrar v descentralizar La primera se refiere a un proceso meramente administrativo
mediante ¢l cual un drgano central crea organos dependientes hacia los cuales transfiere funciones v senicios
que permuten el desahogo de cargas de trabajo. normalmente de nivel operanvo que saturan al organo central
En ocasiones este proceso umplica el desphegue territorial de estos érganos desconcentrados. como fo son las
delegaciones estatales de los distintos munisterios del gobierno nacional. En cambio la descentralizacion se¢
reficre a la transferencia de facultades autonomicas que otorga ¢l estado a diferentes drganos para que realicen
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es cuando sc adopta a la desconcentracién como la unica o la preponderante forma de
presencia gubemamental en los territorios federados perfecciona la centralizacién, ya que
ésta solo refuerza las formas de gestion del aparato central, afectando la legitimidad de los
otros niveles de gobiemo. para terminar subordinandolos a un proyecto de desamrollo

disefiado desde el centro. En sintesis, la desconcentracion puede ser ambivalente:

La desconcentracion administrativa, viene a ser la preparacion de un organismo. en transito
a la descentralizacién. La distincion entre descentralizacion y desconcentracion es facil de
hacer, la desconcentracion se sitia en el cuadro de la centralizacion. ella es totalmente
extraila a la descentralizacién, consiste en aumentar las atribuciones de las autoridades
locales centralizadas y de este modo descongestionar al poder central en provecho de sus

representantes locales. (Sotomayor, 1980: 23).

Asi, el centralismo invocado en su momento para propiciar la igualdad, desarrollar
armonicamente al pais y evitar concentraciones de poder locales. es incficaz en sus
dimensiones actuales para realizar el proyecto de los estado-nacidn exigidos de resultados
frente a los gobernados. mas que de control sobre ellos: por eso. actualmente existe en las
conciencias federalistas la tesis de que: solo se puede administrar eficientemente de cerca.
por lo tanto es tarea primordial evitar la concentracion del poder. sea politico.
administrativo. economico o cultural en dérganos. grupos, personas o regiones. Hay que
desconcentrar para descongestionar el centro, para equilibrar poderes. para brindar el
servicio a los que lo demandan. (Pardo. 1985: 43) En ese sentido. los gobiernos de las
megalopolis deben delegar de alguna manera aquellas funciones que por su caracter
intergubernamental ¥ metropolitano. no se pueden ejercer eficientemente desde los aparatos
administrativos centrales: los orgamsmos de coordinacion metropolitana. sea cual sea su
forma y modalidad requieren de una cierta descentralizacion. para después ellos centralizar
aquellas funciones especializadas y convertirlas en servicios y obras de calidad y eficientes
que le agreguen valor y gobernabilidad a la ciudad.

3.2. Gobierno y administracion

Es dificil destacar la importancia de los cambios que se dan en la estructura social, tomando

como referencia las transformaciones que se dan al interior del aparato administrativo del

funciones de manera soberana. respecto de los organos centrales: por ejemp]o a las universidades o a los
gobiernos de los estados o provincias. (Rosique. 1999: 38)

F_J"Iq CO 60
FALLA DE ORIGE




estado.. Esta dificultad se debe al bajo perfil sociolégico™ que con frecuencia se:le da-al-
fenomeno administrativo v a la poca difusién que tienen los alcances tedricos "y:dé la
investigacién cientifica en los diferentes campos de la administracion publica.® “En ese
sentido la administracion publica ha sido eclipsada por otras disciplinas como‘lg gcono'mia.
la sociologia, la ciencia politica y el derecho administrativo, pues en el 'inc.bnsciénte; ‘son,
consideradas mas desarrolladas, porque supuestamente llegaron antes a la repartlcxon del
estado y de la sociedad como objetos de estudio y porque en sus ongenes la ciencia-de la
administracién publica partid y/o se desprendié de ellas,. pero porque ademas. el acto
administrativo como tal, se quiere ver como un fenémeno purameme tecmco y determinado
por variables exogenas al aparato administrativo,** T ; »

Las aportaciones sobre el andlisis de politicas piblicas, tan importantes en el proceso de
toma de decisiones politicas y administrativas y el surgimiento de la nueva gestion
publica,™ fundamental para entender mucho de lo ocurrido en términos de reforma y
modernizacion administrativa en los tltimos afios en la mayoria de las administraciones del
mundo. por el hecho de no ser producto de un esfuerzo unidisciplinar proveniente del
nucleo cientifico de la administracidn publica, sino de una intensa y pragmatica actividad
multidiciplinar, desde la que se han hecho sustanciales aportaciones a los asuntos publicos
v de gobierno. entonces se le desvinculan del fendmeno administrativo v por ende de la

ciencia de la administracidn piblica, e incluso sus aportaciones se consideran un cimulo de

" Nos referimos a la potenciahdad que tienen los fenomenos publiadmimistrativos, para generar sinergias con
las estructuras sociales. al grado de influir considerablemente en los procesos del cambio social. Hablamos en
el sennido de una soctologia de la admumistracion publica. tal ¥ como se ha hecho con otros fenomenos
relacionados a la sociedad como la educacion. la religion. la Iiteratura, etc. De alguna manera este trabajo
pretende acercarse en la medida de lo posible a un analisis en tal senndo.

" La Adnunistracion Piblica uene suficientes argumentos historicos. conceptuales, metodologicos v tearicos

ara considerarse como una disciplina cientifica auténoma e independiente. { Sanchez, 2001: 134-119)

‘ La ciencia politca modema encuentra su paternidad en Maquiavelo en el siglo XV1: la economia en Adam
Srmith v David Ricardo. durante el siglo XV y: la sociologia en Comte, Durkheim y Weber entre mediados
del siglo NIN v principros del XX. Tal pareciera que la Administracion Publica no hubiera realizado con la
suficiente fuerza su ejercicio de delimitacion de objeto de estudio y desarrollado sus propias teonas y
metodos. sin embargo. desde 1808 Charles Jean Bonnin la puso en la histona de las ciencias sociales cuando
publico su obra Principros de Administracion Piblica. 1a cual es considerada pionera y fundacional para esta
dxsuplmd

La muisma 1dea de gesuon que hoy utilizamos sin mayores precisiones o sobresaltos es. en si misma. ajena a
lo que hace escasos lustros se consideraba el Iengunje ordinano para referirse a {a manera en que las
adnunustraciones  publicas  conseguian sus objetivos. La impronta 1deologica neoliberal de  algunos
planteanuentos iniciales. que provocan recelos y rechazo por su sesgo claramente economisista y anuestatal,
se van a ir desdibujando en beneficio de posiciones mas mauizadas en las que la busqueda ¢ implantacion de
nuevas formas de conseguir valor piblico se enlaza con ¢l servicio a los ciudadanos y la democranizacion de
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conocimientos y técnicas ajenos y a veces hasta antagonicos a ella, sin embargo. es nuestro
punto de vista que la manera en como se ha ido matizando, sobre todo en algunos paises de
la Comunidad Europea, el aporte de la nueva gestién publica, fortalece. méds que debilitar o
distorsionar. la capacidad administrativa del estado en tanto herramienta util para mejorar
resultados y orientdndola hacia un sentido mas social, politico y econémico.

En el globalismo. el paradigma neoliberal ha tomado ventaja y se impone en forma
particular sobre el resto de las disciplinas. De esta manera, la exportacion de terminologia
de esta la economia neoliberal hacia el resto de las ciencias sociales, no solo deforma la
vision que éstas tienen de sus objetos de estudio, sino que les hace perder parte de su
identidad, ya que por moda o por sus formas de recepcién extralogicas. desechan los
fundamentos de disciplinas que llevan varios siglos en formacién ¥ que no por vigjas.
deben perder necesariamente su validez cientifica.

Por eso la disciplina del New Public Management® (la nueva gestién o gerencia publica)
llevado a sus extremos por David Osbome y Ted Gaebler durante la administracion del
presiden William Clinton en Estados Unidos. cae en determinismos en los que el ciudadano
se convierte en cliente, el estado debe funcionar bajo la racionalidad de la empresa privada.
el funcionario publico se convierte en gerente y el mercado es el actor central para la
regulacion de la vida publica. (Barzelay. 2000: 173-196) Estas alteraciones v
deformaciones gencran distorsiones tedricas v epistemologicas basicas que enturbian la
vision que la administracion publica tiene de si misma y del conjunto de fendmenos que le
corresponden atender. Por eso. en ese sentido Omar Guerrero, para reafirmar objeto ¢
identidad disciplinaria les da crédito a los fundadores de la ciencia de la administracion

publica al senalar que:

..la administracion publica es la accién del estado en la sociedad. mas no la
administracion de la sociedad.... La administracion ptiblica es el gobierno en accion.

" Primera version neoliberal de las reformas administrativas de principios de los 70's originadas a mivel
expenimental en Chile después del golpe de estado. seguidas mas adelante en la Inglaterra de Margaret
Tatcher » de los Estados Unidos de Ronald Reagan. Se trata de una vision que proponia una brecha
antinonuca entre fa admimstracion pubhica ¥ el nuevo manejo piblico. Son dos pares contrapuestos de una
dicoromia insals able que separa a la “tradicional”, "webenana” v "burocritica” admrmistracion publica de un
nuevo paradigma gerencial “agil”. "eficiente” v "modemno”. (Guerrero. 1999: 28) Para la concepcion europea
mas reciente ¢l muanagemens es un objeto mas de estudio de la administracion publica: en ocasiones lo e
COMo smonimo. pere nunca como antonimo. (Sanchez. 2001: 194; Al respecto se puede ver 1ambien la
compilacion citada anteriormente de Blanca Olias
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el poder ejecutivo delegacional del estado frente a la sociedad. que hace valer los

intereses del estado frente a la sociedad. ™ (Guerrero. 1989: 368)
En estos tiempos es dificil negar desde la academia que la globalizacion neoliberal
promueve la orientacion del aparato administrativo del estado en favor de los intereses de
las oligarquias del capitalismo mundial, mas aun ahora que la globalizacidn pesa sobre las
economias locales de todas las regiones del mundo y empuja al estado-nacién™ a asumir
formas vy estructuras administrativas provenientes de la gerencia privada, como lo
plantearon Frederick Taylor. Henri Fayol y Leonard White a principios del siglo XX.*
Ante estos glamourosos destellos de la globalizacion, la desvalorizacion del fendmeno
publiadministrativo es un craso error que tiene su origen en la posicion, si se puede decir
fisica. del aparato administrativo dentro de la esfera de la accion del estado y del gobiemo:
por eso. aun para los especialistas, es dificil distinguir fronteras claras entre administracion.
uobierno y estado. asi camo entre lo piblico v lo privado. (Bozeman. 1998: 54-70) Los
responsables de utilizar esta debilidad epistemoldgica como sefiuelo para mantener oculta
esa parte dura de la estructura del estado. son la elite burocratica coaligada con grupos
clientelares v de presion con los que interactia para tener bajo control los recursos publicos
a favor de sus propios intereses.

La persistencia de patrimonialismo. clientelismo. corporativismo. centralismo.

" En la década de los 70's. Omar Guerrero realizo un excelente trabajo “arqueologico™ al rescatar de entre las
cemzas del feudahsmo 3 el surgimiento del mundo moderno. el momento en que surge fa admuintstracion
publica capitalista. problema fundacional de la disciplina. que no estaba resuehto en su totahdad. Guerrero
enfatizo a lo largo de su obra el caracter burgués de ese aparato administrauvoe que broto de las entrafias de!
modo de produccion feudal en decadencia. (Guerrero. 19800 231-.238y Obviamente e¢sa tesis esta
descontextuada de aguella coyuntura en la que Guerrero escribio su hibro. pero no consideramos que sobra
devir esto. porque en realidad nosotros pensamos que la esencia de 1a acrual administracion publica sigue
teniendo una ortentacion a favor de los intereses de las clases hepemonicas del capitalismo mundial, mas aun
ahora en la etapa de la globalizacion econdmica. (Guerrero. 1980 368)

“Nos referimos al estado-nacion que tiene sus origenes en los descubrimientos geograficos de fines del siglo
XV v la conquista de las emergentes potencias europeas -Portugal. Espafna, Francia. Holanda. Inglaterra- de
civihzaciones v territorios de América, Afnica y Asia. Entre el siglo XVIII v el siglo NIX aparecen nuevos
Estados nacionales comio Estados Umidos. Alemania v los nuevos paises independientes de América Launa y
Africa. Desde luego. el estado-nacion asume diferentes formas de acuerdo al momente histérico v a la
soctedad particular de que se trate. por lo que es adjetivado de diferentes formas segun su onentacion.
econdémica o pohitica o su forma de goblerno: asi. puede ser hiberal, benefactor. social. fascista. autonitanio,
totalitario. neohiberal. populista, neopopulista. bonapartista. etc.. pero en esencta mantiene una estructura
territorial con compromusos hgados a los grupos nacionales: su relacion con el exterior es cambiante de
acuerdo a las épocas y coyunturas. (Toledo. 1999: 38-40)

* Fn las pnmeras dos décadas del siglo XX. Tavlor ¥ Favol desarrollaron las primeras 1deas sistematicas de
la gerencia para el ambito de la administracion privada e incluso el segundo recomendaba su aplicacion en fa
admimistracion publica Después. en 1926. ¢l pnmero en usar el término en Admrnistracion Publica tue

Leonard White (Sanchez. 2001: 191)
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burocratismo, la cultura del botin, privilegios estamentales y autoritarismo en el caso
mexicano, son claro indicativo de que quienes forman gobierno, terminan mas interesados
n “colonizar*®! la administracin publica, que en reformar, profesionalizar y modernizar el
aparato administrativo, optando por salvaguardar las normas de discrecionalidad para la
gestion. Pocos advierten o se entrometen con el oscuro y gran poder que se cierne bajo los
sotanos y laberintos del aparato administrativo del estado y sin embargo en ocasiones desde
alli, se forman bloques de poder, que tras el manejo discrecional y tecnocratico de los
asuntos ptublicos, llegan a ponerse por encima de los regimenes constitucionales, para
alterar el espiritu con el que son disefiadas las instituciones publicas. (Pardo, 1995: 24)
Pero para reformar al estado. primero hay que reformar a la sociedad; no se puede exigir
racionalidad al estado cuando la sociedad se rige por serias irracionalidades. Por eso mas
que una reforma politica. lo que se necesita es una reforma en donde predominen los
aspectos administrativos. (Osorio, 1997: 22-23) Ello no implica solamente adoptar nuevas
tecnologias o aplicar instrumentales de reingenieria novedosos, sino remover las estructuras
det del pacto social que dio origen al estado patrimonialista que impiden el avance hacia un
modelo de gestion basada en la gobernabilidad democratica. Una buena parte de los
problemas de la gestion metropolitana. pasan por el matiz administrativo de los gobiemnos.
Organizacion intermna. relaciones intergubernamentales y sistemas de coordinacién, han
fullado en la 1area de garantizar una gestion de dimension regional eficiente. Hace falta una
correccion en esas lineas de 1a administracion publica. que podria ser ¢l detonador que diera
inicio a la construccion de una politica metropolitana de consensos.
Estamos de acuerdo con el pensamiento basico del nuevo institucionalismo. en el sentido de
que la accidén de los principales actores sociales del desarrollo urbano estd limitada por el
entormo institucional: por lo tanto, para transformar o influir en el desarrollo metropolitano.
hay que empezar por readecuar las instituciones actuales y construir las que falten y eso
solo se logra en el contexto de la gobemabilidad democratica, en donde los costos de
transaccion para los actores pueden ser altos, pero una vez alcanzados, los logros pueden

. . . =
ser mavores y mas cquitativos para todos.”

Expresion utihzada por Marco Revell en referencia a como la fibrica fordista coloniza la ciudad. (Revelh.
1990 45.53)
'L os pensadores de esta corriente coinciden en que- las instituciones son reglas del juego. constrefiimientos u
obhyaciones creados por los seres humanos que le dan forma a la interaceion humana: en consecuencia esfas
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Por ¢so es importante poner atencién a los procesos y transformaciones que se dan al
interior del aparato administrativo del estado. pues-es alli donde los actores politicos. se¢
transforman en agentes administrativos, en gestores de politicas, con facultades reales v
atribuciones legales para disedarlas planes v programas y disponer de enormes recursos v
gastarlos en nombre del interés publico. De lo que se hace y decide alli dentro, depende en
mucho el rumbo del estado, del gobierno, del mercado, de la sociedad y de sus ciudades,”
Por lo tanto la reforma debe abarcar todos los pisos del edificio social. Si el estado es la
version oficial de la sociedad, entonces para reformarlo. hay que reformar también a la
sociedad.

Woodrow Wilson fue el primero en afirmar que la administracion publica es el gobierno en
accion. la parte mas obvia del gobierno, es el aspecto mas visible del gobiermno. el ejecutivo
v ¢l operativo, por lo que uno y otra nacieron juntos. Aunque hay que reconocer que lo que
hace el gobierno es asunto de la administracion publica; el gobierno no sélo es el poder
ejecutivo, también es poder legislativo y poder judicial y en esa parte el ejecutivo no tiene

ingerencia formal. Willoughby precisa esta idea al sefialar que:

La funcion ejecutiva es la que representa al gobierno como un todo ¥ vigila que sus
diferentes partes cumplan las leyes. La funcidén administrauva es la que admunistra
realmente la ley. tal como ha sido declarada por la rama legislativa del gobierno e
interpretada por la judicial. (Sanchez. 2001: 174)
Pero ain dentro del poder ejecutivo hay otras acciones que le son inherentes
exclusivamente al gobierno v no a la administracion publica. por ejemplo, hacer politicas
como expresion de la voluntad del estado: ahi la administracion publica solo las
implementa y las ejecuta. supuestamente con base a derecho. pero hay que reconocer que
no las formula; el nivel de decisiones que ahi se toman tiene que ver mas con los criterios
de distribucion de los recursos, los tiempos de la ejecucion y las modalidades de mando
dentro de las organizaciones operativas de las politicas publicas. En ese sentido la politica

la administracién son dos funciones diferentes del gobiemo; el problema es que en esa

estructuras son los alicientes en el intercambio humano, ya sea politico. social o econdmico. El cambio
institucional delinea la forma en que la sociedad evoluciona en el tiempo v es a la vez. la clave para entender
el cambio historico. (North, 1990, en Romero. 2001: 8)

" Sabemos que esta es una tesis controvertida. pero mas adelante expondremos las razones por las que
consideramos que aun en nempos de globalizacion la muerte o debiltamiento del estado-nacién es una falacia
Juz e+ 2 confimando dia a dia. en la medida que éste se adapta a su nuevo entorno v lo determuna en tanto
que sus actos de gobierno se basan en la governancia democratica (Olias. 2001: 9)
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interpretacién, la administracion publica saca la peor parte, pues el objeto de estudio
administrativo se desdibuja y queda subsumido en’la ciéncié'pdli;ica')'a que ésta ve en el
gobiermo su objeto de estudio y si la administracion forma parte de éste. pues entonces la
administracion publica como ciencia, pierde su razén de ser como disciplina independiente.
Pero una cosa es que la deuda de la administracion publica con esta disciplina sea
mayuscula por sus aportaciones en visién institucional, normativa v estructural y otra que
sean lo mismo, o que ésta sea sucursal o rama de aquélla. En todo caso reconocemos que la
ciencia politica es la madre de la administracion publica, mientras que sus padres putativos
son las ciencias de la gestion empresarial, entre ellas el managemen: y por lo menos para el
caso de la tradicién europea, el derecho piblico y en especial el derecho administrativo se
convirtio en su segundo padre putativo. (Banon, 1997: 18) Siguiendo a Rafael Bafion. en el

interés por afinar este analisis se:

..iene que ncluir necesanamente la constatacidn de esta dependencia entre decision
ejecucion. La busqueda de las relaciones entre el poder y su ¢jercicio es en parte el
establecimiento de las zonas secantes v tangentes entre la politica v la admimistracion. En
este sennido. el estudio ¥ la teoria de la administracion son también una teoria de la politica.
(Bafion. 1997: 17)
En esta antitesis reconocemos que la nocion de estado en la sociedad modema. es algo mas
que los poderes de gobiemo y que el conjunto de organismos de la administracion publica:
es el conjunto de instituciones centralizadas de poder. de direccion y de dominio politico en
la sociedad. asi como la propia correlacién social de dichas instituciones ante las directrices
de la acumulacién de capital; es ante todo una relacion de dominio entre clases y grupos
sociales. de ahi que se exprese en las instituciones sociales de participacion. representacion
v mediacion politica. asi como en los érganos de derecho. seguridad publica, propaganda y
cultura politica.
Entender al estado solo desde la perspectiva de la institucidn burocratico-administrativa que
ejecuta centralizadamente las politicas resultantes de las fuerzas socio-politicas, olvida la
dimension de poder amplio que tiene sobre el sistema politico y la sociedad en su conjunto.
Pero desde la perspectiva opuesta que es la que nos interesa, dejar de lado la importancia
que tiene la relaciéon estado-aparato administrativo, es también limitado para una vision
holistica. va que el estado es ademas la organizacion de la sociedad y esa organizacién

depende de cémo funciona su administracion piblica. Estamos de acuerdo. con Charles-
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Jean Bonnin cuando decia: la administracién publica es una potencia del propio estado:
nocion que compartieron Lorenzo von Stein y Carloé Marx. V('Gueyx;rel;or. 1 97é5: 27:7)

Con la globalizacion. influyentes organismos internacionales han tratado de imponer a
paises de todo el mundo, sobre todo de la periferia, un modelo de desarrollo fincado en el
consumo suntuario y las ganancias a favor de poderosisimas empresas multinacionales
engrandecidas con el avance de las comunicaciones y el mercado mundial; por lo mismo. el
estado-nacion ha adquirido un rostro neoliberal que acarrea un nuevo reto, no sélo a la
administracion pitblica, sino también a la sociologia y la ciencia politica.

La economia neoliberal, no sélo le esta dando una conflictiva estructuracién a las ciudades.
sino que esta marcando la pauta a la politica, en el redisefio del estado, del gobierno y de la
administracion ptblica, y de la relacion de éstos con el mercado, con la sociedad y con la
vision que se tiene de la ciudad. como un simple espacio para la produccién, la
reproduccion v el consumo.”

Este nuevo reto ni siquiera es compartido en su verdadera dimension por la comunidad
intelectual. mas bien, una buena parte de ella no se repone aun del asombro que le produce
la seduccidn conceptual y tedrica del New Public Management traido a América Latina
desde el norte del continente, no para darle muerte al viejo estado-nacidn, sino para
reformarlo. pues como vimos, atin en la etapa de la globalidad, la mayoria de las cuestiones
impontantes de las sociedades, pasan por su determinacion o por las luchas contra o dentro
de ¢l En este sentido. el estado-nacidn sigue siendo la sede real del poder politico: poder
que se manifiesta en la manera de formular y ejecutar las politicas pablicas, megaproyectos
provectos de las grandes infraestucturas y en la forma de disefio y operacion de las
instituciones estatales; por eso ¢s en él, en donde se sintetizan todas las luchas sociales por

y es en el gobierno y en la

¢l poder que se producen en las sociedades modemas
administracion publica. en tanto aparatos de decision y ejecucion de las politicas, (Oliver,
1998: 39-40) en donde se reflejan de manera mas objetiva los intereses de los actores
politicos y econémicos de la ciudad; de ahi nuestro interés por estudiar el problema

melropolitano desde esta perspectiva y no limitarlo a un asunto puro de innovacion técnica.

" De hecho. el Banco Mundial propone ya una segunda ola de reformas al estado para disminuir algunos de
los problemas aun no resueltos o creados por la primera ola de los afios 80's: obviamente en ella se incluyen
los apartados especiticos con dedicacion a los gobiermos y a las administraciones publicas de los paises
subdesarrollados como México.

TECIS CON
FALLA DE ORIGEN

~3
wl




racionalista o ‘de reingenieria organjzacional, cuando vemos que detrds -del aparato
administrativo hay una estructura de relaciones politico-saciales muy compleja que rebasan
los limites del estado y la nacion.

3.3. Gobernabilidad y conceptos asociados

3.3.1. La diversidad terminolégica. Insistimos en la importancia de la gobemabilidad
como una variable fundamental que permite darle congruencia y calidad a la gestion
metropolitana una vez que las politicas son formuladas bajo procedimiento de consensos y
acuerdos entre los actores principales, por lo tanto se plantea como necesario precisar lo
que se entiende por este concepto y otras terminologias asociadas, las implicaciones
politicas que tiene su uso en el contexto mexicano v particularmente respecto a las reformas
institucionales que tienen que ver con el gobierno metropolitano.

Parientes del término gobierno. conceptos como gobernabilidad. governance. gobernacion
v gobermentabilidad se fueron haciendo populares en la jerga politica v algunos de ellos se
han traducide y definido como sinénimos. sin serlo necesariamente. creando una gran
confusion incluso entre los especialistas que tratan de explicar fendmenos sociopoliticos
relacionados con los recientes sucesos de pluralidad. inclusion, altemancia
democratizacidon que atraviesan por los sistemas politicos todo el mundo. Esto ha generado
un efecto similar al de 1a Torre de Babel en donde los interlocutores dejaron subitamente de
entenderse. pues estos conceptos provienen de voces extranjeras que han cruzado las
fronteras. sin recibir el debido tratamiento lingtiistico ni epistemoldgico.

3.3.2. El buen gobierno. Recordemos que para Aristoteles el estado se fundamenta en el
arte de gobemar y éste se basa en la estabilidad lograda a partir de un sistema de
instituciones que tiene por objeto conducir. normar. reglamentar. salvaguardar. garantizar
tanto las libertades civiles como las publicas y las politicas. gobermando mediante la
legitimidad, la legalidad. el consenso y la autoridad y hoy. en la era de la globalizacion. ese
viejo concepto ha vuelto a ser evocado como efecto de un segundo renacimiento de la
primitiva democracia griega. E] buen gobierno o la buena gobernacion, es entonces el
proposito fundamental de cualquier estado actual, que aspire al desarrollo pleno de los
ciudadanos y esto se logra, entre otras cosas. cuando la administracién publica estimula v
apoya la iniciativa de los particulares y las agrupaciones en favor del interés social; cuando

el interés individual desemboca en el sano bienestar social: cuando ta opinién publica ¥ la
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participacion ciudadana son tomadas en cuenta en los asuntos de orden comun; cuando la
democratizacién del poder permite alcanzar el consenso y la legitimidad, por via de la’
concertacion v la conciliacion, al amparo de la justicia, (Campos, 2001: 21)

Hubo también acepciones de gobiemo antagodnicas a la idea anterior., en las que se
destacaba mds su caracter coercitivo y de orientacion al poder, como la de Gaetano Mosca, -
quien lo definié como la direccion de la maquinaria administrativa, financiera, judicial, y
militar: o como la influencia de quienes la dirigen. (Guerrero, 2001: 4) v

3.3.3, La gobermentalidad. Herman Finer, sefiala que el gobiemo es politica mas
administraciéon. Quiza por eso la revalorizacién mas trascendental de un témino
emparentado al gobierno sea la gobermentalidad (gobernmentallity, en inglés), (Foucalt,
1970). El estado moderno se distingue de las organizaciones de dominacién que le han
precedido por la aparicion de la gobermentalidad, es decir, porque dicha institucién se
gvobermentalize. No puede haber estatizacion de la sociedad si el estado no se
gobermentaliza. pues se trata de un proceso singular que favorece su subsistencia. ya que le
pernmite definir lo que es de su competencia y lo que no lo es, asi como distinguir entre lo
publico ¥ lo privado. Del ejercicio de gobiermo basado en sus instituciones. formas de
gobiemo. saberes especiales y procedimientos y de la aplicacion de la justicia surge
finalmente el estado guberativo o lo que diriamos nosotros, el estado también. hecho
gobierno. (Guerrero. 2001: 2-6)

3.3.4. La gobernabilidad. De la nocidén de gobierno deriva el concepto de gobernabilidad:
¢sta deriva en dos sentidos: uno es un conjunto de condiciones. un estado de cosas
necesario v suficiente. que garantice el ejercicio de la autoridad. El otro sentido refiere un
plusvalor. un valor agregado a las practicas continuas del gobierno. Gobemabilidad
significa, €l conjunto de los mecanismos que aseguran un desempefio superior de la
direccion de la sociedad. es decir, un gobierno que no sélo ofrece orden y seguridad. sino
también calidad de servicio y bienestar social general, por eso la gobernabilidad tiene dos

dimensiones:

e la eficiencia administrativa que se mide por los resultados y la satisfaccion de los
gobernados, y

e la legitimidad politica y el consenso. que se logra entre los actores estratégicos a la
hora de la toma de decisiones, factores que permite una gestion publica orientada
hacia lo que hoy se denomina el buen gobierno. (Zicardi, 1996: 14-15)

n
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I nugu Ven el.espanol que ha

335 La gobernaclon. Por su pane. gobemacxon es ,“ a.v0zZ

sido ullhzada para: nombrar al mlmsteno que’ uene que ver con os asumos generales del
gobierno;- en otros palses prefcren llamarlo, mlmsteno del interior.- Para las disciplinas
angloamericanas . la gobemacxon es equwa]eme a govermng Peter - Drucker (1940) v
Marshall Dimock (1958) usaron este concepto; el primero en el ambito privado v el
segundo en el publico y en el privado: para ellos no hay duda de que quien controla el
acceso a los medios de subsistencia (bienes. trabajo, servicios) del ciudadano. ejercita un
contro] politico, por lo que llegan a la conclusion que toda persona que ocupa una alta
posicidn en cualquier institucion, sea una corporacion privada o una institucion piblica esta
ejerciendo la gobernacién. En ese sentido no ven mucha diferencia entre una gran
corporacion privada v el estado. (Guerrero, 2001: 3)

La anterior discusion puede parecer una irreverencia apara quienes practican la profesion de
la politica y generar una distorsion tedrica y conceptual para quienes la estudian desde cl
angulo de las teorias clasicas en las que la politica siempre estd ligada a fendmenos
relacionados con el estado. sin embargo veremos que en cierta medida esto ocurre en todas
las sociedades. no sélo en aquella en las que la propiedad privada y la empresa son los
baluartes constitutivos de la organizacién social. Siempre se ha aceptado la idea
generalizada de que la politica esta en todas partes empezando por la casa: ahi hay un
principio de orden que imponen los padres: en ello va de por medio el acceso a los recursos
v bienestar de que dispone la familia ¥ es un ambito en que todos ejercen la politica mas
alla de la concurrencia del estado. Si esto pasa en la casa en donde los lazos consanguineos
v de parentesco involucran mas profundamente sentimientos e instintos de especie que dan
coma producto los niveles mas elevados de solidaridad humana. por qué no ha de suceder
en cualquier corporacion social. en donde las relaciones impersonales quedan sometidas a
los rigidos reglamentos del cuerpo burocratico en que se convierte el aparato administrative
v de gobierno de la organizacion empresarial. Entonces. la gobernacién no es una accion
que solamente se pueda ejercer desde el estado: la sociedad civil esta plagada de nichos
desde donde también se ejerce las gobernacion; solo en los sistemas totalitarios el estado
ejerce el monopolio de la gobernacion, pero aun en ellos podemos encontrar espacios para

la gobernacion al margen del estado.
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3.3.6. La relacion entre gobernabilidad y governancia. El primer problema que se tiene
con estos conceptos es el de su traduccion al castellano; son multiples los sindbnimos que de
ellos se encuentran en la literatura politica, pero el que mas dificultad manifiesta en estos
momentos es el de governancia, toda vez que en la lengua anglosajona hay quienes lo usan
indistintamente con el de gobernabiliry. Con base en el analisis de varios estudios.
(Guerrero, Cruz, Prats, Altman y Castiglioni) hay quienes proponen que la gobemabilidad
democritica normalmente esta asociada con los conceptos de capacidad, habilidad. orden,
estabilidad, eficacia y legitimidad politica basada en la democracia. La relacion e
interaccion entre los actores estratégicos en la lucha politica, determinada por contextos
institucionales. es el punto de partida para el estudio de la gobernabilidad democratica que
es entendida como la capacidad de presentar e implantar decisiones politicas mediante
cauces institucionales y las reglas del juego establecidas en los regimenes democraticos.

El Cuadro 1 resume las principales traducciones que se han encontrado de estos conceptos
v los adjetivos de que son acompafados. Este contenido maneja como sindnimos varios de
los conceptos que aqui estamos tratando de diferenciar; ain asi lo exponemos como
muestra de que aun en el ambito académico no hay plenitud de acuerdo en sus usos,

definiciones y aplicaciones.

Cuadro 1
Usos v traducciones de gobernabilidad y governance
Governability Governance
Traduccion aceptada Gobermnabilidad
ar1dioma castellano
[raduccrones gobernacion: gobernancia; gobemabilidad.
Alternauvas buen gobierno v gobernanza.
gobernabilidad dictatonal
Adjetivacion en gobernabilidad autorntana gobemabilidad democratica (democrane
relacion con los gobernabilidad democratica governance)
regimenes politicos (democratic governability)
Asociada a ambito o gobernabilidad ejecutiva societal govemnance; eturopean governance:
a actores politicos y gobernabilidad legistativa citizen governance: corporate gosemance.
soclales gobermabtlidad social local governance

Adjetivacion
Conceptual good gevernance

Fuente: (Cruz. 2001: 16)
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La gobernabilidad se entiende entonces como eficiencia del gobierno y del estado para
formular politicas y administrar'su ges(ion; por lo mismo para lograrla se requiere de un
cierio grado de sustentacion social que ha de servir para legitimar las decisiones necesarias
de tomarse, en y durante el lvargo proceso entre la formulacion de politicas y su
implantacion. La capacidad ‘adr'ninistraliva. en este sentido, también es una mas de las
cualidades que deben ser consideras para el logro de la gobernabilidad, pues sin ella la
eficiencia, la eficacia y ‘el control de la relacién costo-beneficio de una politica es
imposible. situacién que alejaria de la nocién de buen gobierno.

3.3.7. Crisis de gobernabilidad. Se habla de crisis de gobemabilidad cuando se observan
serios desequilibrios entre los resultados econdomicos, sociales y ambientales esperados por
los gobernados. cuando las metas de equidad y proteccion social se alejan del alcance de las
mayorias v cuando los canales de participacion de la ciudadania en la definicion de los
asuntas publicos son insatisfactorios para la poblacion. (Vera, 2001: 48-50)
Consecuentemente la ingobernabilidad se refiere a situaciones en las que los actores
politicos estratégicos de un sistema no son capaces de arribar v poner en marcha decisiones
politicas dados los factores de contexto y las reglas del juego prevalecientes. No importa
solo la toma de decisiones bajo reglas de juego democraticas. importa también la capacidad
gubernativa de aplicarlas. Estas situaciones son acompaiiadas de crisis de legitimidad de las
instituciones en general. entre las que se cuentan fundamentalmente los poderes
constitucionales del estado. La mengua sensible de orden y estabilidad se traduce en ia
incapacidad de producir bienestar v esto tiene sus vasos comunicantes con los sintomas de
ingobemabilidad. (Guerrero, 2001: 3)

Las crisis de gobernabilidad se pueden dar en todo momento bajo ciertas dimensiones v ¢n
situaciones aparentemente cruciales o insignificantes para un sistema politico. En las crisis
de gobierno. que no es lo mismo, los actores politicos, desde dentro o fuera del estado.
cuestionan o tratan de desestabilizar a alguno de los poderes del estado. sea al poder
ejecutivo. al congreso o al poder judicial; esto puede también producirse acotado a nivel de
las respectivas dimensiones provinciales o locales. En todas esta situaciones hay que
distinguir entre los intentos por desestabilizar a las instituciones y los hechos consumados.
Un golpe de estado. la absolucién del congreso. la caida de un régimen por vias violentas o

la desaparicion de los poderes del estado son todas expresiones de crisis de gobernabilidad.

TESIS CON




3.3.8. La governancia. Por su parte la governancia consiste en un fenémeno que representa
un conjunto de mecanismos que operan sin coercion en el que se establecen vinculos
volumtarios. no como en la relacion de gobierno con sus gobernados, por lo tanto la
governancia no es sinonimo de gobierno, pues se refiere a metas compartidas, que pueden o
no derivar de responsabilidades legal y formalmente prescritas, pero no tienen fuerza de
policia ni fuerzan la obediencia, lo que no quiere decir que los gobiemos no puedan
participar en este tipo de fenomenos de coaccion, por el contrario, de hecho es algo que esta
sucediendo; por todas partes aparece como actor importante y con un papel sobresaliente,
pero no decisivo ni exclusivo en muchas areas vitales de intercambio y convivencia.
Normalmente estos procesos de governancia terminan por agregar gobernabilidad
democratica a la sociedad.

El campo de estudio de la governancia es multidireccional, y su uso se ha asociado con
diferentes ambitos. tipos de actores, niveles e instancias de gobiemo v entornos locales.
subnacionales, nacionales. regionales y supranacionales con el fin de estudiar patrones.
estructuras, v reglas de juego que permiten o limitan la articulacion e interaccion
sociopolitica. La governancia es un sistema de reglas que trabaja sélo si es aceptado por la
mayoria. de modo que contrasta diametralmente con las practicas verticales de gobiemo.
{Guerrero. 2001: 5) La governancia democratica. se refiere esencialmente a los patrones v
estructuras mediante las cuales los actores politicos y sociales llevan a cabo procesos de
intercambio, coordinacion. control, interaccion y toma de decisiones dentro y entre ordenes
sociales v regimenes democrdticos: de hecho es un ambito idéneo en donde puede
originarse la formulacion v agendado de las politicas publicas. Kooiman reafirma esta
misma \ision cuando habla de la emergencia de patrones y estructuras de un sistema
politico, como comiin resultado de los esfuerzos de intervencion interactiva de todos los
actores implicados. Reforzando atin mas la idea. Schmitter habla del conjunto de
mecanismos y métodos para atender un amplio espectro de problemas y conflictos.
mediante los cuales los actores implicados usualmente llegan a tomar decisiones
vinculantes y satisfactorias. (Cruz. 2001:17) \

En su origen la governancia se ha tratado de analizar al margen del gobiemo 'y de las
jerarquias, no obstante, esto tampoco ha desmerecido el reconocimiento del gobierno ,\" mas

<

ampliamente del estado como orquestador y principal promotor de procesos
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socioecondmicos y de pohuca pub]nca De hecho los estudlos sobre ‘governancia

democratica se centran en el papel que las msmucnones po]mcas_]uegan como articuladoras
de decisiones publicas y como mc_)l‘dv‘eadoras de procesos socioecondmicos al interior de
regimenes en donde se tiene a la giémo,cfagia como un valor estructurador de la vida social.
La préctica de la governancia parte de un principio que desde nuestro punto de vista Luis
Fermando Aguilar resume en unas cuantas lineas, cuando visualiza los limites entre lo
publico y lo privado y entre lo publico del estado y lo publico de la sociedad civil, pues
apunta con certeza cuando dice que hay vida mas alla del gobiemo. Mas alld de la
regulacion ¥ la accion del gobierno democratico, existen también otros dispositivos v
principios de autoregulacion y autogobierno social, cuya mayor o menor vitalidad aumenta
o disminuye la capacidad de orden y cohesion social. (Cruz, 2001: 17} Luego entonces un
gobierno democritico (y el estado) debe reconocerse a si mismo como un actor méas en
interaccion con esas fuerzas transorganizacionales de la sociedad civil a la que gobierna v
aportar la parte de institucionalidad ¥ energia estatal necesaria, para potenciar objetivos
comunes orientados al bienestar publico. apoyado en el principios de que la governacia es
efectiva para realizar las funciones necesarias en la persistencia del sistema. de otra manera
el todo se debilita v puede aproximarse al caos.

En esta I6gica. la gobernabilidad democratica va encontrando puntos de convergencia con
la governancia. en la medida en que hay un reconocimiento y reivindicacion del estado
como ariculador y conductor de procesos politicos.™® Si estamos hablando de una
capacidad o un atributo para gobernar por parte de un poder piblico o un sistema politico.
entonces sc trata de gobemabilidad. Pero si nos referimos a la estructura (reglas del juego)
v procesos que condicionan la participacion ¢ interaccion de actores politicos y sociales en
una red de organizaciones publicas, privadas y sociales, de diversas jurisdicciones

nacionales. regionales o locales. entonces estamos hablando de governancia.

** Recordemos los casos tan sonados de Islandia y Nueva Zelanda en donde el gobierno practicamente fue
orgamzado como s1 se tratara de una empresa que interactud con miltiples actores det ambito publico.
privado. social v empresarial. para emprender un modelo de desarrollo nacional durante la década de los 90's
(OCDLE. 1997 75)

™ En las democtacias no consalidadas. como es el caso de la mayoria de los paises latnoamencanos. la crisis
del estado-nacion han puesto en duda su capacidad de gestor ¥ catalizador del desarrollo en el nuevo conteste
de la globalizacion
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En los procesos de megalopolizacion, la governancia aparece como un concepto \itil para
comprender la manera en cémo se van articulando las diferentes fuerzas politicas,
economicas ¥ sociales provenientes de todos los dmbitos, en el proceso de gestion de la
ciudad. pero ademas como un método pzira la accion politica que puede servir para la
gestion metropolitana. La creacién de comisiones metropolitanas a través de convenios
tripartitas, son en parte, producto de una estrategia publico-privada, que trata de abatir la
fragmentacion administrativa, el enfoque puramente sectorial y gubermnamental,
acercandose a una experiencia de governancia, uno de los lugares de origen de las politicas
publicas en donde puede ganar terreno la gobernabilidad democritica, siempre y cuando
estos drganos sean incluyentes con los actores principales. segln la politica de que se trate.
3.4, ;Qué entendemos por politicas puiblicas?

El andlisis de politicas publicas se complica por la gran cantidad de literatura que existe
sobre el tema v por la polémica que hay en torno a los valores que deben mediar durante el
analisis y aplicacion de los resultados. pero también por la manera en que se conciben. pues
hay quienes ven un ambito publico abierto. mas alld de lo que aborda o controla e! estado:
se trata de espacios sociales amplios en donde se insertan acciones gubernamentales. pero
también de otros actores privados diversos, orientadas en torno a la solucion de problemas
yue en un momento determinado se deslizan hacia la agenda publica de los gobiemos.o-
Otras concepciones consideran politica publica solamente aquellas acciones que se originan
dentro de las estructuras gubemamentales, es decir. se trata de concepciones
estadocentristas, por lo que el objeto de estudio y de transformacion se limita al analisis
tedrico-practico de las politicas publicas bajo la vision de arriba hacia abajo (rop-down). en
donde el desempeiio técnico, legal y administrativo de las burocracias es la inica fuente de
racionalidad e institucionalidad y en la que la sociedad sdlo juega un papel pasivo-
receptivo. Aqui es importante distinguir entre politica publica y accion publica, pues en las
sociedades en donde se ha distendido tal relacion gracias al desempefio democratico de los

ciudadanos. la politica publica tiende a concebirse mas como accion que involucra

" Nos apegamos al sentido que le da Eugene Bardach a este concepto. Se trata de una guia ordenadora que
sistematiza v explica los procesos por los que una situacién determinada es considerada un problema y
termina siendo objeto (o no) de la accion gubernamental. No es un conocimiento o un modelo especitico, es la
manera como utilizamos el conocimiento de otras ciencias para resolver problemas coneretos de politica

publica. {Bardach. 2001. 6)
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activamente a los actores sociales, que como intervencién gubernamental que promueve la

participacién’ social.” pues en ultima” instancia tanto” agentes gubemamentales como no

gubernamentales, disefian y actllan en torno a las politicvas plblicas dentro de un sistema
politico que involucra instituciones de la sociedad civil que estan mas alla del gobierno.
(Gonzilez, 1999: 11-34)

;
p
;
;
i

Por otra parte, en la visién pluralista que sélo toma en cuenta la dindmica de la sociedad 5

civil, en la que la politica publica se estructura desde abajo (bottom up) y en la que el ,
gobierno parece actuar neutralmente ante las presiones de los grupos sociales, se puede
llegar a situaciones de dispersion e indefinicion de la politica, por la atencion aislada de |
demandas por parte de las dependencias gubernamentales. Tanto la vision de arriba hacia
abajo o la vision de abajo hacia arriba son equivocadas, pues niegan la relacion estructural |
estado-sociedad vy el lugar que ocupan cada uno dentro de la dindmica de la totalidad: la
politica ptiblica no puede ser reducida a un sélo escenario; como dice Charles Lindblom:
Si la politca publica es situada en dos escenarios genéticos (el gobierno o la sociedad). es
porque clla tiene una existencia ubicua, pero no existe la certeza de un lugar privilegiado.
(Gonzalez, 1999: 18)
En todo case la consideracion de la politica publica como accion ptblica reclama una
ruptura epistemoldgica en la que se reconozca la multirracionalidad con la que se enfrenta
una misma realidad social y el hecho de que es fundamentalmente el conflicto de intereses
v no la cooperacion la que esta presente en el desarrollo de las politicas publicas. El interés
publico no esta preestablecido y tampoco sc constituye unitariamente. sino que tienc quc
pasar por el tamiz de la autoridad publica o de la legitimidad social y' en ese proceso no hay
una instancia organizadora neutra: no existe una relacion instrumental e institucionalizada
entre el gobierno y los grupos sociales emergentes; la burocracia ejerce una funcién activa
en la organizacion de intereses. pero dificilmente se mantiene al margen de las
contradicciones que se dan entre los miltiples publicos.
Como vemos. la preocupacion por las formas de actuar del gobierno aparece como el objeto
central de estudio de la administracion puiblica. pero el desdoblamiento de dicha accion se
da por lo menos en dos sentidos: el de la politica y el de las politicas publicas, La primera
incluyve un amplio rango de actividades relacionadas con el ejercicio del poder en un
espacio publico. mientras que la segunda se refiere a las acciones concretas y decisiones del

gobierno. En un momento delimitado. tanto en espacio como en tiempo. las politicas
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ptiblicas suponen una interaccion que mcluye individuos, grupos, conflictos. poder 3
liderazgo. Resumiendo: la polmca se Juega en tormo a las politicas. es decir, se hace
politica, para influir en las politicas. (Aguilar. 1992, en Garcia del Castillo, 1999: 118)
3.4.1. El modelo racional de las politicas ptblicas., Fue en Estados Unidos que desde los
anos 50's las politicas piblicas se convirtieron en uno de los campos mds importantes de la
administracién publica y de la ciencia politica. Dentro de esta tendencia se puede incluir a
Simon, Lindblom y Dror; estos autores pusieron en tela de juicio el caracter racional de la
toma de decisiones dentro de la estructura burocratica legal-racional analizada por Weber
medio siglo antes. pero muy en boga entre los sistemas de gobiemo mundiales de fines de
la Segunda Guerra Mundial; para Simon era imposible una conducta racional en el estricto
sentido weberiano en el mundo real. ni siquiera una aproximaciéon razonable a la
racionalidad objetiva. Ese modelo, normalmente trata de sustituir la intuicion, la opinidn v
la experiencia del decisor por un conjunto de técnicas y métodos precisos que le ayuden a
tomar no una decision cualquiera, sino la “‘mejor decisiéon”.

En descarga de ello Herbert Simon (1957) propone un modelo acumulativo que conlleva al

decisor a la eleccion de la decision racional. Su sistema es relativamente facil de describir:

1) Establecimiento y priorizacion de objetivos:

2)dentificacion v generacion de todas las opctones:

3) calculo v valoracion de las consecuencias de las distintas opciones:

4) comparacién de las opciones y:

5) eleccion de la opcion o combinacion de opciones. que maximice los objetivos

priorizados. (Tamayo. 1997: 293)
El modelo era imposible de llevarse a la practica, porque la mayoria de los decisores se
conforman con identificar politicas mds o menos satisfactorias que luego tratan de
implantar: ademas. un comportamiento perfectamente racional necesita de una inteligencia.
unos conocimientos y unas habilidades que normalmente superan el comtn denominador
de los actores reales. Otro aspecto a considerar es que las decisiones se toman en contextos
colectivos dominados por multiples valores e intereses y al frente de organizaciones que
tiecnen politicas que muchas veces no coinciden con los propdsitos de las politicas en
cuestion; pero ademds también las organizaciones tienen limitaciones de muchos tipos,
entre ellos los de los costes de las politicas que se quieren implantar y las de los decisores

que pueden tener su propia motivacion, distinta a la de la organizacién. sus valores y su
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grado de informacién; con todo ello a lo que se:llega es a reconocer una racionalidad

limitada que 'se torna imperante en"la* mayoria-de~los “casos ‘en donde se implanta una

politica publica.

Insistimos, en los afios 50's era comiin:pensar en. los Estados Unidos que las policy eran

producto de la racionalidad alojada;en’ c];seAnc‘:‘dei los equipos multidisciplinarios de los
expertos y en los centros de colabékr‘éckikéjny enxtyref el gobierno y la academia, y se distinguian
claramente de las politics propias‘de los.intereses unidireccionales de actores sociales
particulares. Es decir, las policy' sciences estaban atrapadas en el estrecho ambito de las
intervenciones gubernamentales. (Laswell, 1992, en Gonzalez, 1999: 15) De hecho algunos
autores importantes en la actualidad siguen defendiendo esta postura que se apega a la
propuesta de tradicion anglosajona racionalista y pragmatica en la que la politica publica no
es otra cosa que un programa de accion gubernamental en un sector de la sociedad o en un
espacio geografico concreto; estas posturas encuentran su explicacion, en alguna medida.
por el soporte de legitimidad social que han alcanzado las maquinarias burocriticas en
donde la gobemabilidad. la alternancia y las reglas democriticas estan reconocidas por
practicamente todos actores politicos. como por ejemplo en Estados Unidos o en los paises
de la Union Europea.

En los paises de tradicion autoritaria, principalmente atrasados o en vias de desarrollo. en
donde la modernizacion politico-administrativa se circunscribe a limitados espacios
académicos v nichos de poder tecnocratico y en los que la poblacién tiene baja escolaridad
v poca participacion en los asuntos publicos. las politicas. mas que ser publicas son
gubernamentales por el lugar donde se originan y por la manera en que se formulan: alli los
unicos cuerpos “‘capacitados™ para tratar asuntos de politica publica se reducen a los
circulos de la elite politica. equipos burocraticos considerados de alta especializacion v
académicos organicos con experiencia en manejo de programas vinculados con organismos
internacionales. En México ha sido claro que el gobierno ha tenido el control respecto de al
quién. al como, al cuanto y al cuando de las politicas publicas. Después de todo una politica
publica estd intimamente ligada a las condiciones que prevalecen en el régimen politico. Si
tradicionalmente el peso de ciertos actores y la relacion personal priva sobre las
instituciones formalizadas, nos encontramos en presencia de un régimen autoritario. (Garcia
del Castillo. 1999: 118)

————.
——
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En ese régimen ¢l aparato burocratico queda subordinado a un poder ejecutivo “*fuerte™, por
l0 que se convierte en el motor de la implantacion de politicas'e incide directamente en los
resultados, bien sea que se le considere un vehiculo de ejecucion o un entramado complejo
de actores sujetos a presiones, negociacién e intercambios; el autoritarismo se reprodujo
verticalmente desde la casa de gobiemo hasta ventanilla de-tramite. (Subirats, 1994, en
Garcia del Castillo, 1999: 112) .

No obstante que la capacidad de respuesta de las agencias gubernamentales se ha visto
mermada y los intermediarios politicos tradicionales han ido encontrando serias dificultades
para seguir operando bajo esquemas clientelares, los mds importantes programas y
proyectos de inversion de las ultimas décadas han sido originados desde dentro del
gobierno, con claras motivaciones electorales y grandes campafias de marketing publico
para garantizar los efectos politicos deseados; por ejemplo, para enfrentar la pobreza
extrema en el pais. el Programa Nacional de Solidaridad mostré un alto grado de
sofisticacion técnica. manejada desde ciertos nichos burocraticos creados especialmente
para administrar los recursos y bajo criterios internacionales que se aplicaron al antojo del
Bunco Mundial v del Fondo Monetario Internacional,®®

3.4.2, El modelo incremental de politicas publicas. Limdblom describio que las
decisiones que se tomaban en la administracién publica *legal-racional™ eran mas bien de
tipo incrementales: es decir, como un ajuste mutuo de los puntos de vista o intereses a parur
de una situacion existente. en donde quienes toman la decisién responden paso a paso a las
propuestas de los otros protagonistas o a las consecuencias imprevistas de tales decisiones.
Para Dror las ciencias contemporaneas eran inadecuadas para mejorar la formulacion de las
politicas, por lo que era necesario encontrar un nuevo paradigma: el de las ciencias de la
politica publica; de hecho él propone la creacion de esta nueva profesion. (la del analista de
politicas publicas) que no tiene otra funcién que la de investigar la calidad de éstas.

(Martinez, 1999: 22)

* La manera de canahzar los recursos economicos hacia las franjas de mayor pobreza cambio entre los
sexenos de Salinas de Gontan v Ernesto Zedillo por sugerencia del Banco Mundial; se dejo de considerar a la
comunidad como receptora de los beneficios ¥ en cambio se tdenufico a sujetos de manera individual para
recibir los beneficios de los apoyos contra la pobreza extrema. Desde el punto de vista cualitativo fue muy
importante, pues ¢l conflicto que antes se generaba enre comumdades por ser considerados para la recepcion
de recursos ahora se traslada a nivel de las famihas v dentro de las familias entre los hermanos o los padres.
pues puede darse ¢l caso que el recurso sea canahizado directamente a una hyja o un a madre y no al padre o al
hermano mayor. por ejemplo. (Lomeli. 2001: 109-115)
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Aln en los afios 80's la recurrencia sobre temas: de politica publica era comin en la
mayoria-de las escuelas de:asuntos publicos. que siguiendo el ejemplo de 1a Universidad de
California en Berkeley, crearon o reorientaron sus programas de investigacién hacia un
enfoque de politica publica: formulacion de politica publica, técnicas de analisis de
politicas, e implementacion, planificacién y evaluacién de politicas y contenidos de
politicas publicas. Uno de los autores mas importantes de la época fue Arnold J, Meltsner.
quien en 1986 publico Los siete pecados mortales de los analistas politicos. Meltsner decia
en esa obra todo lo que un analista de la politica no debe de hacer; al explicar su tesis del
analisis politico pecaminoso afirmaba que éste es: canalizado, distante, tardio, superficial.
tematico. caprichos y apolitico. Con esto Metsfer pretendio ayudar a todos los potenciales
analistas a mejorar los consejos hacia sus clientes. (Shafritz y Hyde. 1999: 634)

Si hemos introducido el tema de politicas publicas es porque consideramos que realizar un
analisis de las politicas metropolitanas desde esta perspectiva es util v necesario para
avanzar en el estado de nuestro conocimiento sobre los problemas generados en torno al
desarrollo urbano en México y en particular en la regidn centro y para ver cémo el gobierno

actual interactua con la sociedad civil en torno a ellas. Como afirma Aaron Wlidavsky:

L.a 1dea misma de que debicra haber objetivos identificables. v de que deberia prestarse
atencion a su logro. parece un gran avance. El desarrollo de otras maneras de resolver los
problemas y considerar los costos futuros de cada solucion parece algo creativo. ¢n
comparacion con otros enfoques mas azarosos. Y sin embargo. el anahisis de las politcas,
con hincapté en la originahidad. imaginacion v prevision no puede describirse facilmente.
(Wildavsky. 1969. en Shafritz v Hyde. 1999: 547-548)

El mismo Wildavsky considera que lo aportado por Yehezkel Dror en materia de analisis
poliuco. aunque muy apcgado al andlisis de sistemas, es valido para el analisis de politicas

pues coinciden en que:

Hay que prestar mucha atencion a los aspectos politicos de la toma de decisiones y a la
adopei6n de politicas publicas.

Debe intervenir una concepcion amplia de la toma de decisiones v de la adopcion de
politicas.

Se debe poner énfasis prnincipalmente en la creatividad v la busqueda de nuevas opciones
poliucas con ¢l fin de fomentar el pensamiento mnovador.

Se debe depender mucho de métodos cualitativos.

Debe hacerse mucho mayor hincapié en el pensamiento futurista. El enfoque debc ser
interdependencia entre medios ¥ fines v la muluplicidad de normas pertinentes a las
decistones, v el cardcter parcial ¥ tentativo de todo analisis. (Wildavsky. 1969, en
Shafritz v Hyvde. 1999: 548)
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El analisis de politica busca aponar mt‘ormacnon que conmbU)an a que una dependencia

sea politica y socialmente pemnente Las polmcas son metas, objetwos vy misiones gue
guian a las dependencias. Al salir del ambiente caldeado de la.administracion cotidiana. ¢l
analisis de politicas busca conocimientos y oportunidades necesarias para hacer frente a un
futuro incierto. Aqui el analisis de politicas no pretende proyectar el szaru quo, sino seguir
las consecuencias de ideas innovadoras, por lo que resulta una variante de la planificacion.
El proposito del andlisis no es eliminar el partidismo. sino elevar el nivel de la discusion
entre los intereses tendientes.

La formulacion de politicas publicas no puede sustentarse en los acuerdos provisionales e
improvisados, los contactos informales y las redes ad /oc: 1a continuidad y flexibilidad que
sc requiere en estos tiempos para una implementacion efectiva de fa gestion publica. parte
de la idea central de que son necesarios ciertos grados de formalizacion al interior de la
maquinaria estatal para darle vida v forma organizacional a la coordinacidn, para que asi la
gestion intergubernamental aspire a ser eficaz en sus propdsitos.®”

3.4.3. El analisis de politica publica. E] andlisis de politica publica es investigacion para
la accidn. no importa cudl sea su punto de parnida o qué tanto se haga directamente desde
dentro o fuera del gobierno; su objetivo es ayudar al decisor publico a responder a
preguntas tales como:  deberia intervenir el gobiermo para solucionar un problema
concreto?: jcomo debe orientar esa intervencion?: ;cuanto tiempo sera necesario actuar
sobre €17, ,qué costes acompanaran a las acciones emprendidas?; ;quién se beneficiara de
la intervencion y quién resultara perjudicado por ellas?; ;como se financiaran los gastos
yue cllo representa?: (seran o no satisfactorios los resultados de la intervencion?

En dltima instancia el analisis de politicas es en gran medida un arte. no hay reglas precisas
sobre como llevarlo a cabo. cada nueva politica es diferente a las anteriores, parte de
situaciones inéditas vy las correas de transmision entre gobierno y sociedad civil se mueven

bajo logicas inesperadas, lo que si hay siempre de por medio es:

" Esto normalmente discurre con mas regularidad en aquellos paises en donde la administracion puablica esta
soportada sobre un sistema de servicio civil de carrera en donde los funcionarios intermedios. no dependen
del partido en el poder para mantener su estabilidad laboral. en cambio su permanencia en el puesto v bajo
criterios escalafonarios basados en la evaluacion permanente de su desempedo, habilidades ¥ conocimientos
hace posible una gestion al margen de la arena politica producto de fa alternancia en el pader.
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1) un problema piiblico del que se parte. al cual se le 1dentifica en relacion a actores en
situaciones conflictivas concretas. se le define en funcidn de su tamario. intensidad v estado
de avance y se le diugnostica en relacion a causas. motivaciones y propositos de sus actores:
2) una formulaci6n de alternativas de solucion y una vez valorados los pros y contras;
3) una toma de dec1sion. es decir, se adopta una alternativa o la combinacion de varias que
son consideradas las mas factibles para resolver o manejar el problema:
4) una implantacion de acciones y programas bajo las estrategias consideradas idoneas y:
5) una evaluacién permanente de los impactos y resultados. Estas cinco fases son ciclicas.
de tal manera que se estin repitiendo mientras la politica esté en activo, (Tamayo, 1997:
279
Sc insiste en la centralidad del gobierno sobre el tema de las politicas publicas. por la
importancia que éste tiene en la etapa de formulacién e implantacion, pues aunque hay una
tendencia a nivel mundial al involucramiento de muchas otras organizaciones en esta etapa
de las politicas. el papel de coordinacion y control dificilmente puede ser ejercido por
agencias no gubernamentales que no tienen el soporte legal ni la legitimidad democratica

para ejercer de autoridad publica, por lo tanto:

Las politicas publicas son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabu
un gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos
v el propio gobierno consideran necesario....Desde este punte de vista las politicas publicas
se pueden entender como un proceso que se imcia cuando un gobierno o un directive
publico detecta la existencia de un problema que. por su importancia merece su atencion 3
termina con la evaluacion de los resultados que han temdo las acciones emprendidas para
eliminar mingar o vanar ese problema (Tamayo. 1997; 281)
Esta concepcion de las politicas publicas ve a los gobiemos como redes orgamzacionales
que combinan recursos y los transforman en politicas. en programas publicos. en servicios.
en productos. para atender los problemas de los ciudadanos. controlar sus comporiamientos.
satisfacer sus demandas y. en definitiva. lograr unos impactos sociales, politicos v
ccondémicos. (Rose, 1984, en Tamayo, 1997: 281) Asi. las politicas piiblicas son el conjunto
de decisiones y acciones emprendidas por el gobierno para influir sobre los problemas de su
comunidad. independientemente de donde se originen, quién los detecte primero o como se
introduzcan a la agenda institucional; por lo tanto la capacidad de anticipar los problemas
s¢ convierte en punto importante de las politicas publicas; en eso la funcién directiva v de
los lideres sociales es muy importante para poner a las organizaciones involucradas en
contacto con su entorno. que es donde estan los problemas publicos. pero la complejidad de
éstos. obliga cada vez en mayor medida a la participacién simultanea de diversos actores

publicos v privados en el proceso de la politica. razon por la que infinidad de
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organizaciones, publicas, privadas y sociales entran en]uego formando redes compleJas que
participan en la gestion de algun asunto publico. ) ~ N
La red se establece para intercambiar recursos y, muy espécialmenie. informacion. En ese
contexto todas las unidades ponen en funcionamiento gabinetes y égencias de informacion
que fluye en todos los sentidos y el cliente, usuario o ciudadano se convierte en el centro de
atenciéon de la red. El estudio de su estructura y composicion, el analisis de su
comportamiento, la valoracion de sus expectativas y demandas son instrumentos que
ayudan a descubrir problemas nuevos o cambios de tendencia en los problemas conocidos.
En estos ciclos de produccién de servicios y productos publicos la utilidad de la evaluacién
estriba en producir informacion de calidad para orientar nuevos procesos de decision
aprendiendo de los éxitos y los fracasos.

Desde esta perspectiva pensamos que es posible comprender en cierto sentido. como
ocurren los proceso de seleccion e identificacion de los problemas metropolitanos. que al
fin de cuentas también son asuntos publicos. como entran a la agenda publica y con qué
prioridad se les trata. También es posible visualizar el tipo de relaciones
intergubernamentales que se establecen entre las distintas instancias de los gobiernos de las
ciudades conurbadas. los niveles de compromiso y atribuciones que les corresponden a
cada una. asi como su relacién y tipos de acuerdos que toman entre ellas y otros actores
mas alla del gobiemo con los que formulan la politica.

3.4.4. La agenda publica. Pero el problema no esta sélo en identificar y formular los
problemas putblicos. sino en saber distinguir ¢l proceso que siguen para ser considerados
objeto de las politicas publicas de un gobierno y en qué orden de prioridad o bajo que
condiciones agendarlos. De acuerdo con Tamayo, al conjunto de problemas que preocupan
a una sociedad en un momento determinado se le denomina agenda sistémica. De esa
agenda, los decisores publicos extraen algunos y confeccionan la agenda institucional o
agenda politica. En muchas ocasiones los problemas entran a la agenda institucional y poco
después desaparecen de c¢lla, a lo que se Ilama desaparicion de temas o problemas, o bien
no reciben atencion hasta después de algun tiempo, eso debe entenderse como incubacion
de temas. Un buen analista debe saber cudl es el momento adecuado para recomendar la

inclusion en la agenda institucional de un asunto, antes de que éste se convierta en un

problema de dificil manejo.
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En muchas ocasiones la agenda politica mantiene -bajo atencién con -politicas publicas
asuntos que no aparecen como preocupacion central de la sociedad en la agenda sistémica,
pero que sin embargo una parte imponah‘le de recursos y acciones se canalizan hacia ellas.
Por ejemplo el tema del alcantarillado no es un asunto que parezca preocupar mucho en la
agenda sistémica, la gente da por descontado que debe de funcionar bien y en la mayoria de
los casos ni siquiera hay conciencia que hay ejércitos de personas quienes se encargan de
que eso suceda asi; son asuntos importantes pero poco visibles mientras las condiciones no
los hagan aparecer como tal. Una avalancha de inmigrantes, pueden ser el detonador para
que una politica olvidada se convierta en poco tiempo en un asunto prioritario.

Asi la agenda politica y la agenda sistémica se pueden medir en funcién de encuestas v
barometros de opinion. pero también a través del analisis presupuestal de las
organizaciones piblicas de un gobierno, pues de las cifras alli expuestas se deduce la
temdtica v el orden de prioridad de las politicas ptiblicas y de la existencia de sesgo en la
accesibilidad a la agenda institucional. pues como ya se sefalo, no todos los problemas
publicos incluidos en la agenda sistémica entran a la agenda politica, eso depende de varios
factores como los analizados anteriormente. Si nosotros nos preguntdaramos en este
momento cudl es el lugar que ocupan las politicas metropolitanas dentro de la agenda del
gobierno mexicano, tendriamos que considerar algunos de los siguientes criterios:

e El poder y la capacidad de presion de los grupos de interés; en ese sentido hay que
reconocer que ciertos grupos sociales son mas poderosos que otros y tienen mayor
capacidad para haccr prevalecer sus problemas ante la administracion.

» En Mexico. salvo la preocupacion mostrada en términos generales durante la etapa
fundacional de la planeacion en la década de los 70's, hasta hace relativamente poco
tiempo, el problema del medio ambiente ¥ de la gran concentracion urbana no era
una preocupacion social fundamental, tampoco era un problema culturalmenie
apreciado y, por tanto, era de menor interés para el gobierno.

e Al mismo tiempo, el tema administrativo o de forma de gobierno metropolitano es
un asunto poco conocido o imaginado fuera de los grupos especializados, de tal
manera que aunque se descubra y demuestre su importancia estratégica desde la

academia, dificilmente sera tomado en cuenta para ser incluido como prioritario en
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la agenda institucional mientras los lideres pohucos no vean en ello una Eanuncm
electoral o una amenaza para su continuidad en el poder.

e Side momento las comunidades lejanas de donde se trae el agua al Distrito Federal
impidieran el desvio por sentirse directamente afectadas o si la tala inmoderada en
las"inmediaciones del Valle de México para la construccion de mas viviendas
ocasionara un colapso climatico con secuelas de enfermedades para los capitalinos,
entonces el tema saldria de la agenda sistémica y se introduciria rapidamente en la
agenda institucional, al menos mientras el problema de limitacion de agua en la
ciudad estuviera latente: la informacion sobre el tema por su parte, se convertiria en
un asunto estratégico para el manejo publico del problema, gobierno y actores
sociales la utilizarian como fuente de legitimidad racional para defender v
argumentar a favor o en contra de la politica hidraulica.

Todos los problemas de politicas publicas bien documentados pueden ser canalizados a
través de ciertos actores clave, entre ellos altos funcionarios de gobierno. lideres sociales.
altos ejecutivos bancarios, etc., quienes aprovechando su posicion estratégica o de
legitimidad frente a la sociedad, en un momento dado pueden canalizar recursos o
sensibilizar a amplios sectores de la poblacion sobre la conveniencia de atender de tal o
cual manera estos asuntos. También los medios de comunicacion son conductos eficaces
para ayudar a introducir ciertos problemas en la agenda institucional, sobre todo en épocas
de campanas electorales. tratindose de sociedades en donde la democracia y la alternancia
en el poder han cobrado terreno. como es el caso de México.

Otro factor positivo para la inclusion de nuevos problemas en la agenda institucional es la
tendencia favorable de las organizaciones a crecer y si abanderar causas sociales es la via
para ampliar v justificar la necesidad de manejar mas recursos, pues entonces es una buena
estrategia exponer los problemas a quienes estan al frente de organizaciones que tengan que
ver con el tema. En estos tiempos en que las organizaciones no gubernamentales han
cobrado un auge inusitado es buen momento para diversificar y ampliar el espectro de
accion social para influir sobre las politicas publicas en muchas partes del mundo.

3.5, La gestion desde las relaciones intergubernamentales

La primera franja de informacion que se requiere llenar para establecer un mecanismo de

coordinacion es conocer la compleja red de relaciones intergubernamentales que existen en
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el plano de la gestién metropolitana y saber los puntos de interaccion significativos que esta
red mantiene con su entorno social. Pero definir las relaciones intergubernamentales no ha
sido una tarea facil: el uso del término-se origino segl’mrlo_s estudios de Deil S. Wright,
durante el decenio de1930, con la llegada del New Deal y del esfuerzo general del gobierno
norteamericano por combatir el caos econémico y social de la gran depresion.’® En esa
etapa se puso atencion a las tendencias de un gobiemno liberal y progresista que en su
necesidad de intervenir en la economia y en los programas sociales para todos los niveles
de gobiermo generd escaramuzas entre el poder ejecutivo-y el poder judicial que le trataba
de obligar a ceftirse a los marcos legales hasta entonces estatuidos. Una de las primeras
apariciones del término en letras impresas fue en un articulo de 1937 de Clyde F. Snider:
otro académico que usé el término poco antes fue Willams Anderson. quien le afadid
importantes contribuciones; W. Brooke Graves presenté en 1940 un numero especial con
25 articulos en donde se trataban las relaciones intergubernamentales observadas a partir de
la ejecucion de programas nacionales en la que habia fuertes dosis de interaccion entre
gobiernos nacional-estatal. nacional-local. interestatales. regionales e interlocales. pero
curiosamente no se les presentaba la necesidad de definir las relaciones
intergubernamentales, aunque si se enfatizaba en la diferenciacion entre politica v
administracion. (Wright, 1999: 1110)

Para 1933 el Congreso norteamericano se vio en la necesidad de crear por primera vez una
Comision de Relaciones Intergubernamentales temporal. pero luego en 1969 se descubrio
que muchaos gobiemo locales habian creado una unidad departamental permanente para
manejar todo lo relacionado con las relaciones intergubernamentales (el 69% de las
poblaciones con mas de 30,000 habitantes. En 1980 cada estado tenia una oficina con
personal dedicado exclusivamente a tratar con relaciones intergubernamentales. (Wright,
1999: 1110)

Como se puede ver, al menos para la administracion publica norteamericana la
investigacion y la practica de las relaciones intergubernamentales se han movido en el

sentido de la eficiencia requerida para los servicios publicos y la ciudadania demandante y

Hay estudios sobre epocas anteriores como el de Daniel S. Elazar. (The American Paternship
Intergayornmental Cooperatton i the Neteenth: Century: Unued Srates Chicago, University of Chicago
Press. 1962 que abarcan el siglo XIX en los que se analizan las relaciones mtergubernamentales en funcion
del marco legal s sus consecuencias a nivel estatal v focal. Ahi. normalmente estas relaciones estan inmersas
en una primera fase en que el conflicto es su principal distintivo. (Wright, 1999. 1115
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sus campos de aplicacion se han extendido tanto como el gobierno federal incursiond en
programas nacionales tendientes al desarrollo social, urbano, educativo, sanitario. de los
derechos civiles, ete. En tal sentido es (til recordar que aunque William Anderson no
reclama el mérito de haber creado el término, ni siquiera de decir de dénde provino. ofrece
una sencilla definicion sobre la nocidn de las relaciones intergubernamentales que para los
ahos 40's fue de gran utilidad para quienes dieron continuidad a este campo de estudio:

un importante contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de
gobierno de todo upo y nivel territorial de actuacion. (Agranoff, 1997: 127)

Aun hoy en que las relaciones intergubernamentales han sido trastocadas fuertemente por la
globalizacion, vemos que aquella sencilla definicion sigue teniendo validez si la
comparamos con la de Wright. elaborada para el articulo que aqui citamos en 1995: hay
matices v elementos de coyuntura que cambian, pero en esencia cumplen una funcion
descriptiva, mas que tedrica; a pesar de que se tropiezan constantemente con las diferentes
formas del federalismo y la autonomia lograda por los otros niveles de gobierno, ninguna
de las dos marca alguna distincion o referencia al respecto: en los dos casos las relaciones
mtergubernamentales son analizadas bajo el principio de un interaccionismo mutuo™ en la
que las influencias externas pueden ser advertidas. pero no consideradas como variables
intervinientes:
las diversas combinaciones de conexiones. interacciones. interdependencias e influencias
existentes entre funcionarios publicos. tanto elegidos como nombrados. que ocupan puestos
de todos upos v en todos los niveles de gobierno, ¥ en que los mas destacados puntos de la
agenda. son cuestiones financieras. de politicas v de politica. (Wnght. 1999: 1111)
Debido la complejidad que en el estado posburocratico han tomando las relaciones
intergubrenamentales, Robert Agranoff insiste en que muchos expertos en temas
gubemamentales consideran que las negociaciones e interacciones entre las diferentes
unidades de gobiemno deben ser llevadas a cabo por especialistas. Como consecuencia de
esto. una parte del repertorio utilizado incluye el entendimiento de las relaciones

intergubernamentales y la practica de la gestidn intergubernamental, que en ultima instancia

" El término se refiere al uso difundido dentro de la teoria de sistemas. Una ecuacion funcional es un recurso
adnurable para simbolizar ciertas relaciones muy generales o universales en las que un cierto numero de
factores o fuerzas determinadas constituyen la estructura de un sistema cerrado en estado de cquilibrio
(Buckley, 1977 117-118)
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es Jo que nos interesa descifrar, en tanto que es ahi donde se dan los our purs de la hechura
de policy.

Dado que la administracion de politicas publicas relacionadas con el desarrollo regional o
metropolitano traspasa las fronteras de los gobiernos locales, los: responsables de los
programas deben mantener contactos transjurisdiccionales. Luego entonces las relaciones
intergubernamentales se refieren al andlisis y a la comprensién del conjunto de
interacciones entre unidades, mientras que la gestion intergubernamental hace referencia al
contenido y ejecucion de dichas interacciones, que en los sistemas mas desarrollados se¢
formalizan en los manuales de organizacidén y procedimientos y en los manuales operativos
que se elaboran para las unidades administrativas de las instituciones.

Los gestores y especialistas de los programas tienen unos conocimientos basicos de las
ramificaciones legales, técnicas. fiscales y politicas de sus programas. Tienen que realizar
transacciones con empleados publicos de otros gobiernos que poseen unos conocimientos v
un nivel de responsabilidades similares. Para ello tiene que Hevar a cabo ciertas acciones.
tales como proporcionar informacion especifica. negociar acuerdos. disepar v firmar
convenios interadministrativos. dirigir programas. preparar informes vy evaluar resuhados:
eso es la gestion intergubernamental propiamente dicho. (Agranoff, 1997: 126)

Por ello el analisis de las relaciones interguberamentales tiene que poner énfasis en:

a) el nimero y tipo de instancias de gobierno involucradas,

b) el nimero y vanedad de funcionarios que pueden tomar decisiones imponantes.

¢) la frecuencia v regulandad con la que los funcionarios mantienen contactos.

d) las pautas de comportamiento (hiderazgo. subordinacion. coordinacion. concurrencia,
subsidiaridad, etcétera) y las actividades llevadas a cabo por los functonarios y luego de los
acuerdos. por sus unidades adnmimistrativas, v

e) la atencion de los asuntos financieros v de asignacion de recursos relacionados con los
acuerdos v las acciones a reahzar. (Wngth, 1978 9-24)

En ese mismo sentido encontramos que las relaciones intergubernamentales dan Jugar al
desarrollo de técnicas de coordinacién que se pueden orientar a:

e el desarrollo de las capacidades de las instancias gubernamentales.

e la gestion de programas y politicas conjuntas,

s lanegociacion de la diferencias para llegar a acuerdos o .

e lacreacion de unidades para la consecucion de objetivos comunes.
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Como sosticne Vincent Ostrom: en la practica ninguna democracia reserva todas las
prerrogativas de gobierno a una sola entidad. Las tareas de gobierno se procesan mediante
mutltiples estructuras de decision, lo cual implica configuraciones multiorganizativas. En la
misma linea Rose sugiere que las unidades componentes se convierten en parte de un

sistema de gobierno nacional que se caracterizan por:

1) Los vinculos que surgen de los imperativos funcionales de la coordinacion de los programas.

2) Las muluples instituciones (publicas o privadas) que intervienen en los mismos programas.

3) La autoridad legal y la responsabilidad financiera del gobiemo central. que necesian
combinarse con la prestacion de servicios locales.

4} La parucipacion de los gobiemos subnacionales en programas nacionales promovida por el
deseo de permitir que las comunidades intervengan en el proceso de adopcidn y adaptacion de
dectsiones. (Agranoff. 1997: 126)

Si nos adentramos un poco mas en la légica de estos fendmenos vamos viendo que la

democratizacion, la industrializacién y la urbanizacion han contribuido a esta

interdependencia en las politicas y en los programas y al margen de la division legal-formal
del poder. las multiples conexiones institucionales que exigen los programas. implican la
presencia de una dimension territorial junto a las responsabilidades funcionales. Como
sugiere Rose, Las politicas publicas unen lo que las constituciones separan. (Agranoff,
1997: 127) La propuesta de Wright tiende a desarrollar una teoria politica a partir de la
practica administrativa de las relaciones intergubernamentales para evaluar el caracter. el
contenido v los cambios en la manera de gobernar durante el siglo XX, va que el andlisis de
la gestion intergubernamental permite interpretar la accion del gobierno y en ultima
instancia. también del estado. Para tal efecto después de realizar un analisis histérico de la
gestion publica en Norteamérica, distingue ocho fases por las que pasaron las relaciones

intergubernamentales en aquel pais:

Conflictiva Década de 1930 y antes
Cooperativa Década de 1930 - id. 1950
Concentrada Década de 1940 - id. 1960
Creativa Década de 1950 - id. 1960
Competitiva Década de 1960 - id. 1970
Calculadora Década de 1970 - id. 1980
Contractiva Década de 1980 - id. 1990
Collage coercitiva Década de 1990 - en adelante
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Estas fases responden a grandes interrogantes que aunque no abarcan todos los aspectos de
la interpretacion intergubernamental pretenden-ordenar los hechos generales en una cierta
forma que permita dar lectura a los hechos; por lo tanto la propuesta de Wright no niega los
traslapes entre una y otra fase y sobre todo no niega la posibilidad de asociaciones y de
cooperacion, incluso antes del siglo XX. De hecho ninguna fase desaparece por completo.

mas bien se van superponiendo unas con otras y se analizan como tema secundario.

Primero: ;qué cuestiones sociales determinaron la agenda politica?

Segundo; ,qué percepciones dominantes parecieron tener los principales participanies?.

.qué orientaciones o mentalidades guiaron su conducta? y:

Tercero: (qué mecanismos y técnicas se utilizaron para aplicar las acciones y sus objetivos

intergubernamentales? (Wright, 1999: 1116)
En realidad el estado actual de las relaciones intergubernamentales en cualquier
administracion publica es resultado de multiples superposiciones de todas o varias de estas
fases y cada una tiene huellas de politica resultantes de la dinamica politico-administrativa
de su época. por eso. desde el punto de vista de relaciones intergubernamentales. su andlisis
permite saber el grado de desarrollo de una red gubernamental. de su historia y de las
posibilidades y alternativas que se pueden implementar para mejorarla.
3.5.1. La fase conflictiva. La fase del conflicto en las relaciones intergubernamentales
hasta antes de 1930 se centra en identificar las debidas esferas de poderes y jurisdicciones
gubermamentales. v en definir los limites de accién de los funcionarios quienes parecen
haber encontrado oposicion y antagonismo como parte del proceso normal de aprender
quién estaba facultado para hacer qué. En esta fase por ejemplo. el Tribunal de Justicia esta
saturado emitiendo fallos sobre los conflictos entre los poderes nacional y estatales. hecho
que confirma no sélo fa tesis de la conflictividad, sino el reconocimienio institucional por
parte de los actores politicos al sistema de contrapesos del régimen republicano; esto quiere
decir que el conflicto de intereses intergubernamentales terminaba cuando los contendientes
acataban los veredictos judiciales.
3.5.2. La fase cooperativa. Esta segunda fase que va de 1930 a 1950 es motivada por las
amenazas externas como el ascenso del fascismo en Alemania e Italia. las pretensiones de
Japon de recobrar el control de las islas del Pacifico y la consolidacion del comunismo en la
U'nion de Republicas Soviéticas Socialistas, y la miseria econémica provocada por la mayor

crisis economica norteamericana de 1929-1933; la supervivencia y la solidaridad nacional
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se convierten en factores subjetivos se ponen en mayor contacto y cooperacion a los
para los programas federales.

3.5.3. La fase concentrada. Esta fase se superpone una década con la anterior (1940-
1960). las relaciones imtergubernamentales se vuelven mas especificas, funcionales y
altamente dirigidas a fines. Los estatutos generales son sustituidos por reglamentos
administrativos y normas de regulacién que se enfocan en el manejo de informacion,
requisitos de desempeiio en el uso de los recursos, etcétera. Paralelamente se da la aparicién
de funcionarios imparciales, objetivos, neutrales, altamente profesionales y especializados
para cumplir con las metas programaticas del gobierno en la construccién de aeropuertos,
hospitales v carreteras: la limpieza de barrios bajos y la renovacion urbana; la planificacion
urbana. el tratamiento de deshechos solidos: la construccion de bibliotecas. Entre 1946,
fines de la Segunda Guerra Mundial, y 1960, se multiplicaron por doce la inversion de
capital estatales v locales: el objetivo central de estas inversiones iba dirigido al desarrollo
de los suburbios por lo que tanto el desarrollo de una burocracia profesional. como la
expansion de la ciudad eran elementos perfectamente asimilables por las crecientes clases
medias: de esta manera el gobierno federal se convirtio en la principal reserva de recursos
fiscales a la cual todos los gobiemos estatales y locales se conectaban para negociar v dar
cuenta de la parte que les tocaba.

3.5.4, La fase creativa. Esta fase esta contenida dentro de la fase concentrada, entre 1950 v
1960, lo que pasa es que es un desprendimiento mas o menos logico de ésta. va que el
manejo de recursos v el impetu por aplicarlos en programas de desarrollo directamente
vinculados con valores que le son propios a la burocracia, en tanto clase media, generaron
un ambiente propicio para que la creatividad desarrollada en las etapas cooperativa y
concentrada se potenciara catalizada también por eventos de politica internacional en los
que compelir contra la Unidn de Repiblicas Soviéticas Socialistas era, desde el punto de
vista ideoldgico, imponrtante. La planeacion de programas, los subsidios por proyecto y la
participacién ciudadana fueron los mecanismos mas destacados; por lo mismo- los
gobiernos estatales tuvieron que afnplika'r' su panicipacién fiscal con los gobiémos locales;
todo esto sofisticd el sistema;adnﬁ‘ihi‘é‘trati'vo,~lo que exigié de una actitud creativa y muy

profesional por parie de los funcionarios publicos.
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3.5.5. La fase competitiva, Como era logico el aprendizaje del sistema en la bisqueda de
fondos para programas poco a poco fue derivando en lucha interna por lo que se pasa a una
fase competitiva, entre 1960 y 1970. El choque entre funcionarios y comunidades o entre
grupos de ciudadanos y lo complicado de los problemas desatados por la explosion urbana.
asi como los conflictos internacionales en que se veia envuelta Norteamérica, pusieron en el
centro de la discusion la eficiencia administrativa, el cuestionamiento de la politica
nacional e intemmacional. Frente a un panorama de escasez de recursos devino un conflicto
entre la administracién y la politica, burdcratas y politicos se disputaban la legitimidad de
las acciones del estado, unos por la via de la racionalidad programatica y otros por el
consenso logrado por la via electoral. El gobiemo federal se vio obligado a la vez a revertir
los flujos del gasto v transferirlos hacia rubros no tan aceptables por la opinién publica,
como el gasto militar en la guerra de Vietnam, con un Congreso dividido y un Richard
Nixon tambaleante. Los ingredientes eran visibles: programas con menos fondos,
problemas de convivencia racial en las ciudades que incidian en la urgente atencion del
gobiemo a los nuevos desarrollos urbanos y la consolidacion de unos proyectos al lado de
otros que iban a la baja. Estos elementos generaron al interior del aparato politico-
administrativo un modelo de fragmentacion-coordinacion que se reflejaba en la lucha por el
poder en todo e] ambito nacional.
3.5.6. La fase calculadora. Igual que en la anterior fase. una cosa llevd a otra ¥ la fase
competitiva por fuerza dejo una leccion de calculo en todos los sentidos. de tal manera que
después de una década de jaloneo por los recursos v desarrollar estrategias para lograr el
desempeno organizacional de las diferentes dependencias gubernamentales. entre 1970 v
1980, se fue entrando a una nueva dinamica en la que lo importante era poner énfasis en el
coma lograr hacer las cosas con menos recursos. El término calculador se conecta
directamente con el de estratégico y en esta fase se emplea en por lo menos en tres sentidos:
* Primero, significa antes de emprender una accion, deliberando v sopesando medios.
e En segundo lugar. significa predecir o anticipar consecuencias de las acciones
previstas. En el terreno de la planeacion son invocados los mas elevados
conocimientos cientificos, sobre todo los relacionados  con .las mediciones

cuantitativas que pudieran expresarse en términos hipotéticos.
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e Como consecuencia logica del segundo sentido tomado por la administracion
piblica surge el tercero, que se liga directamente con las acciones de calcular,
contar, computar, muchas veces en el sentido puramente numérico. Son los
impuestos y los recursos fiscales los que ocupan el foco de la atenciéon como punto
de partida para cualquier calculo que se refleje o se transforme en logros de politica
publica. Es claro que tanto en el discurso como en la practica los politicos y los
administradores estatales y locales se han vuelto cautelosos.

3.5.7. La fase contractiva, En esta fase los subsidios federales han dejado de fijar el tono
de las relaciones intergubernamentales entre la federacion y los otros niveles de gobiermo;
ahora el movimiento se desplaza hacia nuevas relaciones, en donde la presencia de nuevos
actores ° fuera del gobiemo entran en la escena de la negociacion, pues la contraccion de
los recursos es una realidad.” Se trata de la década (1980-1990)en que hace su- aparicion
como forma madura la ideologia de la reforma del estado en un sentido neoliberal: ¢l
gobierno deja de ser el tnico o principal actor en la vida publica e infinidad de formas
organizacionales no gubemamentales adquieren relevancia en el desempefio de los
servicios v destino de las politicas piiblicas. De alguna manera el analisis de las relaciones
intergubernamentales se ve obligado a darle mas importancia al entorno institucional de la
soctedad civil con el que las relaciones se van a intensificar; de ahi en adelante la
governancia se revelara como una forma altemnativa de coordinacion e interaccion publico-
privada.

3.5.8. La fase de collage coercitiva. Todos los elementos de las fases anteriores
combinados prepararon el escenario para la llegada de la octava y ultima fase denominada
colluge coercitiva, entre 1990 v la actualidad: en esta fase el partido en el gobierno desde el
poder ejecutivo trata de imponer, a veces con el apoyo de su mayoria en el congreso, leyes
federales que afectan los programas estatales y locales, pero sin ser acompaiados de los
recursos para su ejecucion, por lo que los funcionarios estatales y locales se ven obligados a
cumplir. aun sin su aprobacion, lo que la mayoria parlamentaria les impone. En 1994 los

republicanos se apoderaron del control de las dos camaras y de 30 de 50 gobiernos

" Se trata de un basto campo de organizaciones no gubemamentales sin orientacion al lucro que estaban ya
h:lhxlnadas para la generacion de servicios publicos.

' Mayores datos ¥ autores que trabajan sobre los hpos de contraccion que se dieron en aquellos atos en los
programas federales pueden verse en el trabajo de Det! S. Wright citado aqui.
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estatales: esta situacién de ventaja numérica les facilité el votar la Ley de Reforma de
Mandatos sin Fondos de 1995, que no es otra cosa que reducir la participacién de los
fondos federales. Entre 1980 y 1990 la ayuda federal para los programas estatales y localcs
se redujo en un 33% durante la fase de contraccion. Bajo este modelo de operacion politico.

las relaciones intergubernamentales de collage coercitiva es definida por Wright como:

...el empleo de poder(es) superior(es), autoridad e influencia por un actor de relaciones
intergubernamentales para obligar a otro actor a hacer algo que va contra su deseo. la
preferencia, la intencioén o los intereses de éste ultimo. Es la compulsion legal. poliuca.
fiscal o de otra indole ejercida de manera que deje pocas o ninguna opciones o alternativas
al segundo actor. (Wright, 1999: 1132)

Otro mecanismo coercitivo de relaciones intergubernamentales es la prevencion. El empleo
de estos dos mecanismos coercitivos de relaciones intergubernamentales refleja el cambio
del federalismo regulador que tiende a dejar atras ayudas y concesiones v en cambio utilizar
todos aquetlos instrumentos que le permitan regular la actuacion de los organos auténomos
y descentralizados del estado. como lo son en este caso los gobiernos estatales v locales, en
funcién de implementar un programa de gobierno en el que el centro se impone sobre las
administraciones periféricas. Esta forma contiene una mezcla de energia v altivez que no se
limita a la reduccion de fondos. la regulacion y la prevencién. ademas de que no es
exclusiva de los gobiemos de mayoria. también se da en contextos politicos de gobiernos
divididos. alianzas partidista. alianzas entre fracciones parlamentarias o en situaciones de
empate parlamentario. Su alcance. omnipresencia e injusticia engendran diversas formas \
perspectivas estatales-locales v respuestas que se pueden identificar como adaptativa.
aprensiva, solitaria y empresarial; ésta tltima por ejemplo ha conducido a que los gobiermos
de los estados ¢ incluso alcaldias de ciudades. busquen en el exterior. a través de la apertura
de oficinas propias, incidir en la politica exterior de sus propios paises y atraer los recursos
que ahora ya no encuentran en el ambito del gobierno federal; en paises desarrollados es
hoy comuin encontrar alcaldes promoviendo su ciudad en cualquier parte del mundo.

3.6. Relaciones intergubernamentales y coordinacién metropolitana

El analisis de las relaciones intergubernamentales permite ver con mayor claridad. frente a
otras teorias, como se desarrollan las relaciones entre los distintos niveles de gobierno y sus
esiructuras organizativas para atenderlas, en particular en aquellos regimenes politico-

administrativos basados en un pacto federal. Independientemente del caso de que se trate,
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su metodologia da la posibilidad de periodizar arbitrariamente por etapas. de acuerdo a la
situacion historica concreta, e ir configurando modelos de interpretacién, jugando con
mezclas y traslapes de las categorias fundamentales, en funcion del peso que tenga la
argumentacion, de tal manera que la comprension del fendmeno se enriquece hasta el
infinito, en la medida que se vayan llenando los huecos o vacios de informacion.

Las relaciones intergubernamentales, como parte del proceso contradictorio del hacer y del
quehacer de las politicas publicas, son parte fundamental para comprender el fenomeno
especifico de la coordinacidon metropolitana. Consideramos que el marco conceptual que
aporta el andlisis de relaciones intergubernamentales, va mads alla de la util herramienta
descriptiva para indagar en el trabajo de campo y ordenar los datos que arroja la interaccion
entre las diferentes unidades del aparato administrativo del estado. sino que se suma en
nuestros dias, a los esfuerzos de la teoria politica. que gira en torno a la gobernabilidad
democratica, la governancia y las reformas institucionales en los dmbitos metropolitanos.
Permite ademas ver cémo se mueven los actores dentro de un sistema complejo en el que
tas reglas institucionales estdn ocultas por debajo de los legalismos y las estructuras
formales, de hecho siempre hay una red formal y otra de accidn real. pero que también sirve
como autopista para ta gestion intergubemamental. Aunque el espiritu del federalismo esta
plasmado en las constituciones. los portadores de roles que representan la autoridad de las
diferentes instancias de gobierno. entretejen la gestion intergubernamental bajo las normas
simbolizadas de la subordinacién y la sumisidn: los acuerdos y las negociaciones se dan
como producto de alianzas ¥ coaliciones momentaneas de validez indefinida. ya que el
universo organizacional que les da contexto esta en permanente redefinicion, ™

No obstante las limitaciones institucionales en materia de gobernabilidad democratica de
cualquier sistema politico, consideramos que la profundizacion en el estudio de la
governacia en muchos asuntos relacionados con el desarrollo de paises y sus regiones, serda
de vital importancia en los aflos por venir. En el caso particular del estudio de las formas
mstitucionales que ha ido adoptando la accidn estatal en tomo a la gestién. metropolitana,
consideramos que sera de utilidad la referencia de estos conceptos. pues se trata de ambitos

regionales en donde las relaciones intergubernamentales de multinivel, se traslapan con'la

“* Agranoff v Caballero han reahizado estudios muy meticulosos para reconstruir ¢l funcionamiento real de
estas redes que operan a partr de una estructura formal y legalizada en el gobierno de la Comunidad de
Madnd (Agranoff er al, 2002)
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accion de decisores de la sociedad civil que operan desde el mercado y desde nodos en
donde se concentran importantes fuentes de energia ‘social, no siempre controlados en la
totalidad de sus acciones y expectaﬁvas por el estado, pero que han venido adquiriendo
importancia al momento de la implantacién de politicas y acciones pliblicas metropolitanas.
El enfoque de la gestion metropolitana puede resultar util para analizar la estructura
administrativa del gobierno de la ciudad desde una perspectiva mas amplia, pues no solo
toma en cuenta los aspectos formales y las relaciones intergubernamentales e
intraorganizacionales, sino su relacién con otros actores; ademas, en su caso se condiciona
al marco institucional de la coordinacién metropolitana y se guia hacia la gobernabilidad
democratica tomando en cuenta el mapa de actores gubernamentales y no gubernamentales
involucrados; por lo tanto resulta del conjunto de decisiones y procesos politicos
econdomicos. sociales, culturales y técnicos surgidos como resultado de la interaccion.
formal o informal entre las instancias gubernamentales encargadas de la administracion
publica ¥ los actores relacionados con la ciudad. Una vez que se rebasa el andlisis de la
relaciones intergubernamentales v se invade el ambito de la sociedad civil. la gestion
urbana retoma la nocion de governancia para poner énfasis en la capacidad del gobierno y
el ejercicio del poder resultante de su gestion en un sistema en red compleja en donde las
interacciones. formales o no. se dan en todos sentidos. de arriba abajo y de abajo hacia
arriba. pero también en sentido horizontal. entre la sociedad civil v el estado. entre
representantes v representados y entre gobernantes v gobernados. (Rodriguez. 1997: 29-31)
La gestion metropolitana es parte de una politica de gobierno. pero no se agota en la logica
racional burocratica del gobiemo. sino que en el proceso de hechura de policy. la toma de
decisiones involucra los intereses diferentes. las contradicciones. v los conflictos de
sociedad urbana segmentada y en ocasiones polarizada, por lo que los recursos politicos
como los mecanismos de coordinacién gubernamental y los mecanismos de participacion
ciudadana adquieren importancia estratégica para el logro de resultados satisfactorios.

3.7. La complejidad de la organizacion estatal

El federalismo es hoy una vieja forma de gobiemo: por si misma implica una serie de
principios organizativos del poder publico y del territorio de un pais que conlleva la
creacion de division de responsabilidades y subdivision jurisdiccional entre los diferentes

niveles de gobierno. asi como la sumision dge las partes a un contrato politico de origen. en
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el que se combinan la soberania del estado-nacién y las autonomias locales, pasando por los
niveles intermedios de gobiernos subnacionales. T '
Bajo el principio de subsidiariedad y concurrencia, cada instancia de 'golraiemo se va
haciendo cargo de ciertas cuestiones en funcién de su tamario, posibilidadeé, capacidades
de autogestion y recursos y desde luego en atencion a lo formalmente establecido en el acta
constitutiva v leyes organicas y reglamentos interiores por cada organismo. En teoria cada
uno de los tres niveles de gobierno es libre y soberano para organizarse internamente y
tratar de darle a cada asunto de su competencia el traimite y solucién que considere
conveniente de acuerdo a la idiosincrasia y mandato de su pueblo, siempre y cuando sus
acciones no contravengan los principios pactados en la constitucion federal; ademas pueden
asociarse o firmar convenios o programas con otros gobiernos locales de su propia entidad
para gestionar o resolver algin problema conjunto v si alin asi no es capaz de resolver con
plenitud un asunto de su competencia, entonces el gobiemno de la entidad interviene para
complementar las acciones necesarias Vv si esas acciones tampoco son suficientes. entonces
¢l gobierno nacional esta ahi para apoyarlos. ademas de cumplir con muchas otras
funciones propias de una organizacion estatal de orden federal.™

De hecho. esta combinacion de esfuerzos institucionales es la que da origen a las formas
mas elementales de coordinacion entre las diferentes ordenes de gobierno v genera un
sinergismo programatico entre los gobiernos y sus unidades administrativas; fenémeno que
en la medida en que se hace mas complejo. se convierte en objeto de estudio bajo la dptica
de las relaciones intergubernamentales. Es ahi donde se abre un espacio para la reflexion
sobre la posibilidad de alcanzar mejores niveles de gobernabilidad. de descentralizacion
politica y por consecuencia. de un mayor empoderamiento de los gobiemos subnacionales v
locales, para que la gestion intergubemamental catalice los esfuerzos por institucionalizar

mecanismos de coordinacion metropolitana entre las distintas instancias de gobierno y se

" Ef Titulo Segundo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que: Es voluntad
del pueblo mexicano consutuirse en un republica representativa, democratica y federal compuesta de estados
hbres v soberanos en todo lo concerniente a su régimen intenior. Luego e! Articulo 115 dice en su fraccion 111
que Los municipios de un mismo estado, previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion a la Ley,
podran coordinarse v asoctarse para la eficaz prestacton de los servicios que les corresponda Ademds en la
fraccion V1 argumenta que: cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios mumnictpales de dos o
mas enudades federatvas formen o tiendan a formar una continuidad demografica. la Federacion. las
entidades v los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias planeardn y regularan de manera
conjunta y coordinada ¢l desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la matena,
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traduzcan en una vision de conjunto y acc1ones de dimensién regional melropoluand

consensuadas y factibles de ser legmmadas y e\'a]uadas por la ciudadania,

Asi mismo, el modelo repubhcano de‘ goblemo heredado de las ‘monarquias
constitucionales europeas, ha: vemdo a hacer cada vez mas complejas las formas de
accionar de los gobiemos, por lo que Ias relaciones y gestion intergubernamentales se
multiplican, convirtiéndose en un trabajo burocréllco de alta especializacion.

E]l hecho de que el poder leglslatwo a través de cientos de diputados y senadores
organizados en multiples com|s1c;nes 'se especialice en recibir del ejecutivo, discutir v
disenar leyes, para que sean épliéadaé a través de una red de ministerios y luego. cuando
surja alguna discrepancia de inlefpretacién o infraccion a la ley, sea el poder judicial el que
entre en accion, implica que los actores de tal sistema politico-administrativo dediquen
muchos afios de su vida para aprender a gestionar dichos asuntos y a moverse dentro de esa
compleja estructura de relaciones intergubernamentales que se forja y dinamiza
cotidianamente para alcanzar los propdsitos del estado’™®,

En cada pais y época el gobiermo. asume adaptaciones econdmicas. politicas. sociales e
idealogicas diferentes. de acuerdo a las condiciones historicas y a la evolucion de sus
propias instituciones; lo comun en todos ellos es que para funcionar se dan relaciones entre
sus unidades v entre estas y la sociedad civil. de tal manera que en la practica se van
estableciendo mecanismos de coordinacion entre las partes encargadas de los asuntos
publicos que les corresponde atender. Justamente. el declive del estado keynesiano a fines
de los 60°s. régimen basado en la intervencidn del estado en la economia. la creacion de los
monopolios estatales y de las grandes economias de escala privadas subsidiadas v
protegidas en mercados nacionales “cerrados”, puso al descubierto las grandes deficiencias
del modelo racional-burocratico weberiano de las organizaciones administrativas verticales.
orientadas a la dotacion de servicios piiblicos masivos, pero sin considerar el nivel de
calidad de los mismos y las necesidades particulares de la diversidad ciudadana.

Si bien la globalizacién neoliberal ha traido a la humanidad una serie de complicaciones
por el descontrol del estado-nacion sobre de la actuacion los monopolios transnacionales en

las economias domésticas. aparejada se ha venido dando una revolucién en los medios de

Esta afirmacion es vahda para agentes que operan desde dentro o desde fuera del gobiemo. tratese de
funcionarios piblicos o interlocutores que negocian con ellos, como lideres politicos. corporativos o
empresaniales, invasores de predios o pestores sociales, etcétera,
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comunicacion que han puesto ha disposicién de amplios sectores sociales de todo el mundo.
la extensa gama de valores, 'prirncip'iélé e informacién sobre la que se mueven las diversas
naciones y culturas. Mds alld de cualquier posicion globalifilica extraldgica, la ideologia de
la democracia refuncionalizada en las sociedades posindustriales, esta teniendo alcances
universales que trascienden sus fronteras y penetran con cierto beneplicito los ambitos
académicos v politicos de los paises de la periferia; prueba de ello es la transicidn politica
experimentada como nunca antes por América Latina en la ultima década del siglo XX, que
aunque con sus rupturas y discontinuidades politicas y econdmicas se empeilan en
consolidar la mayoria de las sociedades de la region.

Ya no se trataba de la ideologia democratica con la que la aristocracia se reveld a los
monarcas absolutos del siglo XVII. ni tampoco de la democracia burguesa con la que los
capitalistas originarios se enfrentaron a las aristocracias de los siglos XVIII v XIX, se trata
de la democracia impulsada por nuevos actores sociales antes subordinados por el estado
capitalista monopdlico y de amplios sectores populares que se incorporan de lleno a la vida
politica y econdémica reclamando mejor calidad de vida: ciudadanos que quieren participar
de las decisiones de sus gobiemos y que se revelan ante el autoritarismo de los cuerpos
politicos y administrativos de las elites gubernamentales.

3.8. Coordinacion, fragmentacion administrativa y descoordinacion

Gobemabilidad democratica, politicas publicas. relaciones intergubernamentales. gestion
metropolitana y governancia son todos conceptos desarrollados y aplicados sobre todo en
Estados Unidos v otros paises desarrollados de Europa Occidental. (Olias, 2001: 401). no
obstante. tanto en el ambito politico v académico de los paises en desarrollo se ha ido
generalizando su uso y aplicacion con distintas consecuencias v grados de distorsion o
éxito. Bernardo Kiksberg sefala que para América Latina la reforma del estado ha
permitido visualizar diversos caminos de rastreo de soluciones entre complicadas
alternativas. (Kliksberg, 1996: 11) Sorprendentemente a pesar de ser muy difundido en el
ambito publico. el concepto de coordinacidn no ha sido definido con claridad, pues a pesar
de la importancia que reviste en la prictica de las grandes organizaciones y el papel clave
que desempena en las teorias de la administracion, no existe consenso alguno en cuanto a la
manera en como se usa y menos al momento de ejecutarse entre los organismos de

gobiemno.
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Este concepto se entiende como producto necesario de la division del trabajo y cuando ésta
se da’en organizaciones’ jerarquicas debe haber necesariamente s'ub'éri&és’ 'y»"'sin"o'i'dihédos
Bajo otras circunstancias un plan se puede llevar a cabo en coordmacxon entre pares de tal
maneras que todos trabajan y actiian en funcién de un objeuvo comun El problema es que

en organizaciones complejas o en redes orgamzacmnales de multinivel es raro ncomrar

casos puros. mas bien siempre se registran fuertes Jaloneos entr 1ores para dei'mr
quién comanda. (Guilick, 1999: 194)

Por otra parte es muy frecuente utilizar este lermmo pa.ra descnblr aquellas acciones en.la

'l'o's':

que se da un proceso voluntario de cooperacién y cqlaboraqun emre individuos y
organizaciones gubernamentales con atribuciones ) jﬁrisdiccit‘m claramente establecidas
con el fin de intercambiar informacion, establecer una visién conjunta sobre algin
problema publico y realizar acciones conjuntas, pero la discrepancia empieza justamente
cuando se trata de darle significado a la interpretacién de como o quién coordina. Ademas
a menudo se establecen diferencias entre coordinacion formal e informal. vertical ¥
horizontal y voluntaria e impuesta. De tal manera que la falta de un soporte conceptual
definido dificulta determinar como estas distinciones se relacionan entre si.

Tampoco se disponen de prescripciones utiles que puedan elucidar y orientar en la
implementacion de la coordinacion. Si bien resulta natural recurrir a la teoria v a la
investigacion de la organizacion y la administracion para salir de esas confusiones, no se
tiene seguridad alguna de que ello ofrezca soluciones ya elaboradas para problemas
conceptuales o practicos especificos. La mayor parte de los intereses administrativos se
centran en la coordinacion desde la perspectiva de una organizacioén unica, tal como se da
en la mayoria de las organizaciones de estructura piramidal intraorganizacional.

Ha sido hasta hace poco tiempo, con el creciente interés de las alianzas estratégicas entre
las empresas y el reconocimiento tardio del aporte que efecttan las redes
interorganizacionales bien desarrolladas, que ha comenzado a prestarse atencion a este
fenomeno de la coordinacion, (Metcalfe, 243: 1996) ¥ mas ultimamente, por el generado a
partir de las complejas redes de relaciones intergubernamentales vinculadas con la
gobernabilidad democratica y la governancia internacional experimemadé en los paises de

la Union Europea. Por eso es importante, sobre.todo en las experiencias. relacionadas con
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zona metropolitanas, identificar al menos las tres fuentes de coordinacion que normalmente

estan presentes en la- mayoria de los casos:

e unade las autoridades tiene mayor poder que el resto; )

e exislen drganos consultivos para aumentar la comunicacién entre f»"l‘as diferentes
unidades administrativas y; , i B

e algunas funciones especificas son manejadas a nivel metropolitano por
dependencias gubernamentales de gran escala. (Ward, 1996: '63-64)

En Ameérica Latina uno de los principales impedimentos de la. administracion urbana es la
falta de autoridades planificadoras con suficiente legitimidad politica. que coordine las
funciones de las diferentes dependencias sectoriales y de las instancias politico-
administrativas que ticnen bajo su resguardo las diferentes jurisdicciones territoriales. en
funcion de temas o regiones;  esto se refleja nitidamente en los gobiernos de las zonas
metropolitanas en donde la multiplicidad de dependencias compiten. repiten. se obstruyen v
se traslapan en programas y acciones que generan caos, derroche de recursos e
inconformidad de los gobernados. (Ward. 1996: 142)

Justamente es en esas instancias intra ¢ intergubernamentales en donde se genera el
fenomeno  de “descoordinacion’™ o también dicho de falta de coordinacion. Normalmente
¢l problema tiene tres dimensiones:

e En ¢l nivel de coordinacion intraorganizacional. que se da entre las unidades
administrativas de una misma institucion;

» Enelnivel de coordinacién intergubernamental bilateral. que se da cuando entre dos
instancias de gobierno no hay acuerdo para el desempefio sobre algin asunto que
afecta sus jurisdicciones de manera comiin y.

e En el nivel de coordinacion intergubernamental tripartita; en este caso se ven
involucradas las tres instancias de gobierno reconocidas constitucionalmente, ya sea
en regimenes federales o unitario.

La fuente de esta “descoordinacion™ encuentra su origen en el disefio de las leyes, la

manera en como las interpretan los actores politicos a la hora de ejercer sus funciones y la

" La Secretaria de Desarrollo Soctal actual en México y considerando a las que con otro nombre, pero von la
nusma atnbucion planificadora. desde los afos 70°s vienen presentando planes y programas de desarrotlo
urbano. que si bien son del conocimiento de los gobiemnos estatales v locales. poco se hace para hacer
comcidir sus objetis 0s con los de quienes realmente realizan las acciones.
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competencia partidista generada por las posibilidades de alternancia en el poder. (Umapa.
2001: 22)

De hecho el fenémeno de la coordinacién surge ahi donde la fragmentacién administrativa
y la descoordinacidn son las que reinan y ésta es producto de la proliferacion de unidades
politico-administrativas, el traslape de funciones y responsabilidades, la existencias de
distritos especiales que sectorizan la accion publica o territorios de jurisdiccién de
diferentes autoridades piiblicas y la extension de una zona metropolitana mas alla de sus
originales limites. La coordinacion aparece con la finalidad de dar orden y coherencia enire
las disposiciones y acciones de las distintas instancias de gobiemo, estando de por medio la
adecuada comunicacion de informacion, propésitos, fines y misidn, incluso entre actores no
gubernamentales. V'ista asi. la coordinacion resulta ser una iniciativa gubernamental que
responde a la conflictividad social, en el marco de un sistema politico que se caracteriza por
la administracion del conflicto, a través de diferentes mecanismos. Por ello aunque es un
tema diferente también es importante la concertacion, consulta v participacion que los
organismos deben establecer en su entorno para el cumplimiento de sus funciones y
atribuciones. (Umana. 2001: 10-14)

Las principales fallas en experiencias de coordinacion, historicamente han tenido que ver
con la definicion practica de como v quién coordina sobre todo una vez que el gobierno
central descentraliza la toma de decisiones: podria pensarse que atn en las épocas mas
connotadas del presidencialismo mexicano eso estaba claro, la linea de mando era vertical
impuesta y asumida como parte de una regla institucionalizada y sin embargo una de las
razones por la que esta coordinacion no funcioné fue por la imposibilidad de
operacionalizar dicha regla; una vez que se pasaba de a fase de los protocolos »
formulismos de los propdsitos y objetivos. a la fase de la puesta en marcha de las politicas.
ahi cada organismo o funcionario hacia lo que creia mas conveniente para sus intereses o
los que creia represeniar y en este jaloneo se creaban los espacios de la fragmentacién
administrativa y la ingobernabilidad metropolitana en los que otras fuerzas de la sociedad
civil, no consideradas oficialmente por el estado, bodian hacer “acto ‘de presencia v
determinar la orientacion de las politica publicas. ; : L L A

Desde la literatura anglosajona este problema de la fragmem_aé‘iéﬁ;adhﬁ‘nislrativa se ve en

dos perspectivas antagonicas. la que la considera como'un indicador de caos:patolégico
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para las estructuras organizativas del gobiemo o la que la ve como signo de algo ordenado
v saludable que favorece la competencia entre las dependencias gubernamentales para
ofrecer mejores bienes v servicios, promueve la responsabilidad de los funcionarios v
facilita la eleccion publica. Partiendo del enfoque catastrofista los disenadores de la
reforma tienden a la simplificacion administrativa intraorganizacional y plantean la
necesidad de una autoridad metropolitana con una légica territorial de gobiemo y enfatiza
la modemizacién administrativa.

En cambio ¢l enfoque de la opcidn racional acepta el reto de la complejidad administrativa,
opta por las modalidades més descentralizadas.y hacia unidades territoriales con una légica
sectorial de gobierno, todo ello bajo una racionalidad de rendicidon de cuentas y con
amplios procesos democratizadores v participativos por parte de la poblacion. (Umaia.
2001:1H

Es obvio que el concepto de coordinacién significa que las partes de un sistema trabajan
mas eficientemente. mis fluidamente o mas armoniosamente que cuando no se produce
dicha coordinacién. El espiritu de la coordinacion es el trabajo de conjunto, en este caso, de
una compleja red de organizaciones estatales todas ellas con diferentes niveles de
soberania. autonomia vy legitimidad frente a la ciudadania. por lo que la divisidn
organizacional del trabajo, reforzada por la especializacion profesional v el interés
burocritico. engendra tendencias centrifugas: ain asi puede afirmarse que la coordinacion
no impide. frustra o niega las actividades de las diferentes unidades que componen el
sistema. De esa manera, el todo se desempefia mejor que la suma de las partes o por lo

menos impide la disgregacion y la fragmentacion. (Metcalfe. 1996: 243)

*x & Kk X

En sistesis, politica, gobierno y administracion son elementos inseparables de la accion
publica: todos ellos se imbrican al momento de la gestién de las politicas y el resultado de
las interacciones entre estos ambitos. aparentemente independientes. es el grado de
yobernabilidad con que opera el sistema en su conjunto, Cuando la politica domina sobre el
gobierno vy la administracién, normalmente la gestién de las politicas queda entrampada
bajo acuerdos cupulares y corporativos que distorsionan su espiritu ptiblico: entonces la

eficacia v la eficiencia se reduce para el beneficio de unos cuantos. v viceversa: cuando la
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administracion se impone sobre la politica, el cardcter tecnocratico y arrogante de las
burocracias, pasa por encima del régimen constitucional y se:impone por sobrelos cri;ericis :
de los legitimos representantes populares y funcionarios electos. En todo caso cada régimen
politico siempre estd en busca de un equilibrio entre estas tendencias. '

Gobemar las nuevas megaldpolis ha implicado un incesante  proceso : de ‘reformas
institucionales para adaptar los diferentes regimenes a las neccsidadésffuncionalés'de la
ciudad agrandada; el problema se centra en el redisefio de las tradicionales’ estructuras
gubemamentales y administrativas que antes obedecieron a la légiéa de-una gestion de
ciudad mononuclear, para hacerla responder a un nuevo paradigma de funcionamiento, en
donde la clave pasan a ser las relaciones intergubernamentales, base de la coordinacion con
otras instancias que comparten el gobierno de una misma ciudad asentada sobre territorios
que terminan siendo comunes. En Ja medida en que las reformas se retrasan. la
fragmentacion politico-administrativa persiste, la descoordinacion entre unidades de
gobiemno es lo comiin y la problematica de la aglomeracién avanza, la gobemnabilidad de la
region metropolitana se debilita v la calidad de vida de los habitantes se reduce

sensiblemente.
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CAPITULOII
METROPOLIZACION MUNDIAL Y FORMAS DE GOBIERNO

Este capitulo se divide en dos acépiruf.:_sr;:-‘elyprimero trata de la historia del desarrollo urbano
industrial que da origen a las primefaé; ciudades modemas, para luego centrar la atencion en
sus procesos de metropolizacion, hasta convertirlas en megalépolis y nodos de
interconexion global. En el segundo acdpite se analizan las modalidades de gobierno
metropolitano que fueron asumiendo y sus relaciones con las formas de estado y de
gobierno. El capitulo tiene como propdésito servir de referencia comparativa a la Ciudad de
Meéxico v su regidn metropolitana, tanto desde la perspectiva histdrica. como de las formas
de gestion intergubernamental entre las distintas instancias de gobiemno v los organismos de

coordinacion metropolitana.

1. De la ciudad a la megalopolis

Amo las ciudades que en vez de hundirse o
esconderse. se extienden. se muestran. se explayan
como joyas sobre terciopelos.

Carlos Fuentes. 2002

Y en el cielo. los verbos conservar v crear son
sinénmimos. En la terra. se han vuelto antagonicos.
Conservar v crear son verbos enemigos en este
principio de siglo.

Jorge Luts Borges. 1922

¢Como hacer para que el sentimiento de Fuentes no
muera y para que la cruda verdad de Borges se
mitigue? Ese es el verdadero reto para las actuales
ciencias de las politicas.

José A. Rosique Cafias. 2003

1.1. Antecedentes del fenémeno urbano a nivel mundial
En el momento en que el capitalismo industrial se afianzé en la Europa decimonénica, la
relacion campo-ciudad se vio fuertemente trastocada; lo mismo ocurrié en América del

Norte, cuando Thomas Jefferson dio un viraje a_su politica_de desarrollo agricola para
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omento_el campo_ fuc

iniciar la revolucion industrial noneamencana. A pamr de

quedando subordinado a la ciudad; poco. a poco esla le fue 1mpomendo su ‘ritmo de
crecimiento econdémico. su orientacién producu\'a y modlf'co la eslructura de su desarrollo
demogrifico y social hasta determmar]g pracucameme,por completo. Ese'modelo de ciudad
moderna aparece por primerar\'ezb en:’Inglaierra entre 1750 y 1832 intimamente ligada a la
revolucion industrial. Los talleres artesanales del campo y los pequefios centros urbanos se
convirtieron en grandes zonas fabriles, se inventaron las maquinas y se organizé la
actividad productiva: entonces trabajadores de todas partes. especialmente del campo
empezaron a llegar a las nuevas ciudades industriales.

A principios del siglo XX el 70% de la poblacion mundial vivia y trabajaba en el medio
rural, en la actualidad, Estados Unidos y Europa sdlo tienen el 6% de su poblacién dedicada
a la agricultura y en los paises de la periferia esta tendencia anda por el 30%: el campo se
organiza, produce y vende de acuerdo con lo que se planea. investiga y demanda en los
centros metropolitanos mundiales. La historia de este modelo de ciudad se relaciona con
una serie¢ de etapas de desarrollo. cada una de las cuales tiene dindmica propia: transporte \
comunicaciones, tecnologia. administracion publica. organizacion social y ciencia. Todos
estos aspectos relacionados entre si tuvieron un importante impacto en el aumento de la
poblacion. la mecanizacion de los sistemas productivos y el aumento de la productividad.
La poblacion de Inglaterra a mediados del siglo XVIII era de aproximadamente seis
millones de habitantes: en 1801 se llevd a cabo el primer censo poblacional que arrojo un
total de 8.892.000 personas y el celcbrado en 1831 cerca de 14 millones. En esta primera
ctapa el aumento demografico es productio. no del aumento del indice de natalidad. n
tampoco de la llegada de importantes corrientes migratorias de otros paises. sino de la baja
en el coeficiente de mortalidad que descendio del 35.5% en el decenio 1730-1740. al 21.1%
en ¢l correspondiente de 1811-1821. Las cusas son netamente de orden higiénico: mejoras
en la alimentacion, en la higiene personal. en las instalaciones publicas. en las viviendas.
progresos en la medicina ¥ mejor organizacion en las instalaciones de salud.

Por su parte. ¢l aumento paralelo de la productividad industrial registro en 70 afios. entre
1760 v 1830, una produccién de 20 mil a 700 mil toneladas de hierro: la de carbén pasé de
4.3 miliones a 115 millones de toneladas. La industria textil absorbia en el siglo XVIII 4

millones de libras de algodon y para 1830 casi 27 millones.
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Se agregaron a esto nuevos materiales y técnicas que hicieron posible la construccién de
calles mas anchas y canales mésramplios y profundos, nuevas carreteras de comunicacion
hacia el exterior y mas y mejores casas; por todo esto también surge el mercado del suelo
que en ese momento se separa del costo de la edificacion y con ello aparecen también las
primeras compafiias inmobiliarias, que hicieron posible que el valor del suelo urbano se
duplicara en Berlin en un lapso de sélo 15 aiios, entre 1865 y 1880. Algo parecido sucedié
en Londres en donde en un lapso de 20 afios aumento en una tercera parte,

Este aumento propicié a su vez el congestionamiento en la parte central de las ciudades,
pues lo caro del terreno hizo que se empezaran a construir viviendas en edificios hasta de
seis y siete pisos. Entre 1836 y 1866 la densidad de poblacion en Paris se triplicé. En
Londres en 1870 la densidad poblacional era ya de 662 hab/ha. Y en la ciudad de Nueva
York se tenian aproximadamente 815 hab’ha. en esa misma época; recordemos que es aqui
donde los edificios de principios del siglo XX empezaron a tomar dimensiones
extraordinarias, tal como fue el caso del emblemitico Empire State de 101. pisos
inaugurado en 1931 y que se convirtio en el simbolo de la ciudad.

Otro factor importante que marcé el inicio de las ciudades tal y como las conocemos ahora.
tue ¢l de la necesidad v evolucion de los servicios publicos administrados por los gobiernos
locales: alcantarillado y agua entubada: alumbrado publico y proteccién policiaca;
educacion obligatoria: bienestar social: salubridad y sanidad publica.

Si tuvieramos que ubicar historicamente el desarrollo de la administracion publica
moderna, seguramente tendriamos que empezar por considerar a la formacion de las
primeras ciudades industriales, como cuna y origen de estas estructuras organizativas que
fueron emergiendo en el seno de los estados liberales, que aunque tenian como principal
funcidn la de garantizar las condiciones sociales para la reproduccion del capital, en su
momento tuvo que enfrentar el problema de la cuestion social que permitiera la
reproduccion social en la urbe. De alguna manera tendriamos que aceptar que la
administracion pablica como fendmeno organizativo del estado moderno, aparece ligada a

la ciudad v su desarrollo en gran medida, estuvo ligado a las necesidades de ésta.

™ Algunos de los datos expuestos en esta primera parte fueron tomados de un excelente articulo de Rosalba

Espinosa Vargas. (Espinosa, 1992)
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Estimaciones del. Emviroment Fund r:nue§t(ar§ que a principios del siglo XIX solo el 3% de
la poblacién- vivia -en cirudédes';»'”pa;a~198‘0 este- porcentaje habia aumentado a) 40% v
estimaba que para-el afio 2000 ese promedio aumentaria al 50%, considerando a todos los
paises del mundo. ‘

El desarrollo de los medios de transporte también fue muy importante para moldear y darle
dimension a la ciudad industrial modema que requeria de movilizar masivamente sus
productos hacia el mercado internacional, pero también a su creciente poblacién. En 1776
se empezaron a interconectar en los Estados Unidos los rios navegables mediante una red
de canales por lo que primero el barco de vapor y luego el ferrocarril fueron el catalizador
del desarrollo capitalista. En 1809 Fulton concluyd su primer barco de vapor. el "Clermont”
con lo que se facilitd la navegacidn a contracorriente en los rios norteamericanos v en 1824
se inauguro la primera ruta de ferrocarril. Casi al mismo tiempo. en 1825 se puso cn
servicio el primer ferrocarril de vapor para pasajeros en Inglaterra. Mientras tanto. en 1819
aparece en Paris el primer omnibus tirado por caballos para transporte colectivo de
pasajeros: en 1831 en Nueva York se organiza el primer tranvia tirado por caballos y para
1932 vya se contaba con una serie de rutas para cubrnir este tipo servicio de transporte sobre
ricles. El congestionamiento vehicular se convirtié pronto en uno de los problemas urbanos
que habia que resolver. Asi en 1867 se construye en Nueva York el primer tranvia elevado
que va a ser reemplazado en 1871 por un tren de vapor: Finalmente. en 1885 se monta el
primer tranvia eléctrico. (Espinosa, 1992: 22}

Estos primeros avances tecnologicos en el transporte hicieron posible que la poblacion
obrera se alejara del centro de la ciudad e incluso de las fabricas para mudarse hacia las
orillas cn donde la renta de las viviendas o el precio del terreno era mas barato. creando asi
los primeros circulos suburbanos. llamados “cinturones de miseria”, con fuertes tintes de
marginalidad y pobreza. Pero en el centro o en la periferia de la ciudad la clase proletaria
del siglo XIX siempre vivia en condiciones infrahumanas. En materia de vivienda la
situacion no mejord. la nueva estructura econdémica vino aparejada con la explotacion de
los pobres originandose los barrios bajos. integrados por viviendas para obreros construidas
precariamente a la sombra de las fabricas o a las afueras de la ciudad. en pésimas
condiciones. En esos tiempos de la acumulacién originaria. la plusvalia generada por

campesinos vy obreros, se orientaba a la inversién y mejoramiento de los procesos técnicos
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de la produccion industrial en auge. no al mejoramiento de las condiciones sociales de las

clases trabajadoras, Como bien lo sefiala Roberto Donoso:

El hacinamiento, la suciedad de sus viviendas y la carencia de agua potable y de servicios
sanitarios. convirtieron en peligrosos lugares en que habitaban, desde donde se expandian
las epidemias por el resto de la ciudad. Nacio entonces la cuestion social. que es la
preocupacion por los pobres. que dejaron de ser vistos como una molestia enviada por la
Providencia y pasaron a ser una amenaza para la tranquilidad y la salud del resto de la
poblacién. (Donoso. 1993: 12)

Esta situacién fue cambiando poco a poco a base de luchas sociales y la implantacién de
proyectos utdpicos como el de Roberto Owen o el de Bucklingham o los programas
revolucionarios de Marx y Engels propuestos en £/ manifiesto del Partido Comunista en
1847. Cuando hacen referencia a las condiciones de la clase obrera inglesa y la lucha de
clases en Francia, dejan entrever que la cuestion social de la vida urbana en las nuevas
ciudades fabriles. de una u otra manera va a tener que ser incluida gradualmente en la
agenda del estado. razon por la cual el pensamiento comunista penetra en las conciencias de
los pobres e impulsa a la clase obrera de principios del siglo XX, a organizarse para la
revolucion socialista. Como resultado de esta toma de conciencia de la clase obrera con
respecto a su precaria situacion en la ciudad. se le identifica como una clase eminentemente
urbana. pues la ciudad es vista durante el siglo XIX y parte del XX como el escenario
natural de la lucha de clases de la sociedad industrial. De hecho. como parte de estas
evidencias de la lucha social. en 1844 se crea en Inglaterra la primera Real Comision de
Salud y Vivienda, y en 1848 es aprobada por el parlamento la Primera Ley de Salud
Publica.

Ya para fines del siglo XIX la aparicion del automovil con motor de combustion interna
orientado a la transportacion individual o familiar, catalizé este proceso de conurbaciones e
impulso la revolucién de las comunicaciones por tierra, al propiciar la construccion de
redes de carreteras asfaltadas que atravesaban paises y continentes enteros. Otro suceso
importante de finales del siglo XIX fue la invencién de la luz eléctrica a través de un foco y
los transformadores eléctricos; en pocos afios las grandes ciudades de todo el mundo se
iluminaron. El teléfono, otro genial invento, hizo posible la comunicacion auditiva

instantanea enlazando al mundo entero como nunca antes se hubiera imaginado.
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En Estados Unidos fue donde se expandié mis rapidamente la industria automotriz. El
invento del motor de combustién inferna aplicado por Ford al automovil. tuvo tal impacto
en la nueva forma de vida americana que por ejemplo, en 1895 se registraron apenas los
primeros cuatro automéviles; en 1900, con Ford en'los albores de la organizacion de la
industria automotriz sumaron 8000 los vehiculos que circulaban por las accidentadas calles
de las ciudades norteamericanas, pero para 1960 eran ya 62 millones de automéviles los
que circulaban por el pais; esto es, a razon de uno por cada tres habitantes. De esta mancra
¢l coche se convirtié en uno de los fetiches mas importante de la cultura urbana y a partir de
su proliferacion la ciudad cambié su rostro, pero también la estructura de su
funcionamiento. Las ciudades se ensancharon. los suburbios se alejaron cada vez mas de!
centro metropolitano. se crearon los fraccionamientos residenciales de clase media. surgié
el fenomeno de los congestionamientos viales en las "horas pico" (rusht houers).

contaminacion atmosférica se empezd a hacer comun en las grandes ciuvdades. aparecieron

y los high

los edificios para estacionamientos. los talleres mecdnicos. las automotrices

v tres pisos de los aflos 60's, como uno de los grandes

v puentes de dos

ways, tineles
portentos del desarrollo urbano moderno norteamericano.

En la costa oeste de Estados Unidos por ejemplo, se ha desarrollado una extensa zona
metropolitana que inicia en la frontera sur con México en San Diego. California y salvo
algunos espacios montanosos o reservados a las actividades agroindustriales. termina 700
kilometros al norte en San Francisco. Se trata de una region poblada por mas de 40
millones de personas que a lo largo del ultimo cuarto de siglo ha urbanizado
persistentemente valles v laderas entre el sistema montafioso v las costas californianas: de
hecho se ha convertido en una megalopolis multicéntrica y alargada en la que conviven
funcionalmente muchos tipos de micro. medianas y grandes ciudades en las quc la
diversidad de actividades econdmicas y socioculturales dan la pauta para la produccion y
reproduccion de la vida humana bajo el esquema de la globalizacién. De hecho en estudios
recientes. Los Angeles y San Francisco estan consideradas como ciudades mundiales.
(Taylor v Flint. 2002: 361)

Es comin en las autopistas norteamericanas encontrarse con desarrollos comerciales
enormes (shopingmalls). que aparentemente no obedecen a la ldgica comercial de cercania

respecto de alguna ciudad. Sin embargo. en esos nodos se concentran amplios sectores de la
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poblacion consumista que acude a ellos para abastecerse de todo tipo de productos,

servicios y actividades recrééﬁ?is. "De alguna manera. esos espacios, producto del

capitalismo basado en la propiedad pﬁvada, se convierten en los nuevos espacios publicos

que sustituyen la funcidn tradicional de la plaza o jardin central de pueblos y ciudades

aledanas que poco a poco pierdén centralidad.

Asi como en esa regién encontramos muchas otras zonas metropolitanas de Estados Unidos

en dinamico crecimiento y expansién como las dé Nueva York, Chicago, Miami y Houston.

En Japén la zona conurbada de:Tokio-Osaka con 32 millones de habitantes le da

centralidad a la economia mas poderosas de la cuenca del Pacifico: desde el punto de vista

regional, ha asumido la funcion de una megaciudad mundial. Ciudades como Frankfurt

Berlin. Roma. Milan, Paris, Londres, Madrid o Barcelona, aunque de menor dimension,

acusan fuertemente la tendencia a la descentralizacion-dispersion y por ende a la expansion

de su mancha urbana.

En todos estos casos se trata de ciudades que cuentan con mucho mas recursos econdmicos

v tecnologicos para enfrentar los problemas del desequilibrio ecoldgico que genera el

impacto del crecimiento de la ciudad sobre los recursos naturales, que los que se tienen en

las ciudades de paises subdesarrollados y ahora bajo las leyes v acuerdos de la Unidn

Europea caminan juntas en modalidades de desarrollo que las hacen cada vez mas

confortables v apegadas a proyectos de sustentabilidad. En estos tiempos. por ejemplo. esta

en debate en Europa la conveniencia o no de apoyar los desarrollos comerciales al estilo
norteamericano. Oriel Bohigas opina que estos macrocentros con parking debajo. que se

instalan en la periferia de las ciudades, desertizan la urbe y la hacen crecer sin una
planificacion clara. Por su parte el Presidente de la Generalitat en Catalufia. Jordi Pujol.
suele argilir razones culturales para defender su politica de oposicion a la proliferacion de
las grandes plazas comerciales. Por un lado reconoce su importancia en la generacion de
empleos. pero por el otro afirma que la gente en Espaiia esta muy arraigada al consumo en
los pequeios negocios de barrio. (Expansion, 26-X-2001: 2)

Un proceso similar respecto al crecimiento de la poblacién ocurrié en.las principales.
ctudades de la regidén latinoamericana., A mediados del siglo XVIII'la poblacién total era de
entre 10 v 12 millones y pasé a cerca de 23 millones en la época de la independencia. En

cslos tiempos se dieron importantes crecimientos en puertos como La Habana y Buenos
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Aires al igual que en los centros mineros como Guanajuato, Real de Catorce. Bolafios. v
Cerro de Pasco. Esos incrementos estuvieron ligados a mejoras en las condiciones de salud.
pero también a la recuperacion demografica de las poblaciones autdctonas, fuertes flujos de
inmigracion europea, importacién de esclavos de Africa y cambios econdmicos estimulados
por las demanda extranjera de materias primas. (Espinosa, 1992: 26)

Las autoridades del Virreinato de la Plata fomentaron la urbanizacion durante las ultimas
dos décadas del siglo XVIII, en las ciudades mas grandes como Buenos Aires. Cordoba.
Salla, La Paz, Potosi. Chuquisaca y Asuncion, construyendo hospitales, acueductos.
puentes ¥ teatros, restauraron catedrales, pavimentaron calles, instalaron graneros y crearon
escuelas. desarrollando asi pioneras estructuras burocrdticas que se encargaban de
administrar los limitados recursos gubernamentales y gestionar las obras en cuestiéon. En
cambio. por diversas razones durante este mismo lapso Perti se vio inhibido en su
crecimiento poblacional. seguramente eclipsado por la hegemonia de Buenos Aires; Lima
mantuvo durante casi un siglo la misma cantidad de poblacion. mientras que Buenos Aires
se sextuplico en el mismo periodo que va de 1746 a 1836, mientras que Caracas en
Venezuela crecio entre un 29 y 34 % durante el Gltimo cuarto del siglo X\V'HI.

En el caso de Brasil la fiebre del oro desaté una corriente migratoria portuguesa muy
importante desde principios del siglo XVIIL, creando infinidad de pequenas ciudades de tal
manera que para fines de siglo la poblacién habia aumentado significativamente. En Cuba
fue diferente. se tratd de un crecimiento basado en inmigrantes de distintas partes de
Europa. que incluia ademds mucha poblacion de esclavos llevados a las unidades
productivas dispersas en el medio rural. En la Nueva Espafia la poblacion también crecio
durante los ultimos setenta afios de virreinato, de 3.36 millones de habitantes a 6.12
millones que tendieron a concentrarse en las ciudades de México. Puebla. Zacatecas
Guangjuato y Tlalpujahua. Ese fenomeno demografico estuvo ligado las severas crisis
agricolas de la época y al auge en la produccion de plata que se elevo de 12 millones de
pesos en 1762 a 27 millones en 1804,

Y'a durante el siglo XIX el desarrollo urbano se vio relativamente inhibido. pues las clases
terratenientes evitaban tode tipo de progresos que pudieran atraer a la genie hacia las
ciudades: las leyves v las instituciones propiciaban el arraigo de la poblacién en el campo

bajo formas de explotacion serviles. El telégrafo, la electrificacion, la policia rural, la
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alfabetizacion y la escuela, y en ocasiones hasta la via del ferrocarril, fueron vistos por

estas clases como una amenaza de disgregacion para el campo.
No obstante ciudades como Santiago de Chile, Caracas-y México superaron durante el
periodo la tasa de crecimiento nacional, Bogota, Rio de Janeiro y Lima también crecieron
durante algin tiempo a un ritmo superior a la tasa nacional, aunque después de su
independencia decayeron, mientras que Buenos Aires se mantuvo por debajo de la media
nacional. Este fendmeno siempre tuvo que ver con la colonizacion de extensas zonas
rurales propicias para la agricultura y la explotacién ganadera, la exportacion de materias
primas v desde luego la influencia de los hacendados. De alguna manera se trataba de
sociedades tradicionales en donde el campo dominaba la vida urbana.

Al final del siglo XIX cuando comenzaron a afianzarse los procesos de unidad nacional. fue
que algunas ciudades fueron tomando fuerza, tal como fueron los casos de Buenos Aires.
Santiago v la Habana; la Ciudad de México no tuvo la misma centralidad que aquellas, sino
hasta después de su revolucidn, pues su sistema de ciudades le habia permitido un
desarrollo  regional mas equilibrado. en cambio las otras ciudades capitales
latinoamericanas por lo regular llegaron a concentrar mas poblacion que el resto de las
ciudades de su pais. De ello se desprende que la supremacia centripeta de las ciudades
latinoamericanas durante el siglo XIX, no fue muy comun, apenas ciudades como Buenos
Aires, Lima, La Habana y México fueron diferenciadamente hegemonicas entre 1850 v
1920, (Espinosa. 1992: 29) Pasado este periodo las cosas cambiaron para la mayoria de las
ciudades de la region, pues los procesos de industrializacion v las fuertes migraciones del
campo a la ciudad durante los 30 afios siguientes revirtieron el proceso. de tal manera que
las mayores ciudades del mundo fueron producto de estos fendmenos sociodemogrificos
del mundo subdesarrollado.

1.2, Geopolitica y desarrolio urbano de posguerra

La modemidad de posguerra catalizo dos formas politicas fundamentales para todo el
mundo: los sistemas politicos nacionales basados en el estado-nacion y su sociedad civil'y
el sistema politico internacional basado en los acuerdos y alianzas interestatales y la
Organizacién de las Naciones Unidas, ambas formas vinculadas entre si, (Rocha, 2000: 1)
Al alcanzarse la hegemonia militar "noir'trearﬁericana. el Departamento de la Defensa

constituye en 1947 el amalgamiento estratégico definitivo de los sectores empresariales v
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militares al interior de los Estados Unidos. Al extenor, laDoctrina Truman ¥ el Plan
Marshall proyectan al complejo mdustnal mxll(ar norteamericano hacia Europa e inician
con la Organizacion del Tratado del Allannco Norte la progresna subordinacién de los
intereses europeos bajo el 1oldo empresana] mlhlar noneamencano. pero la presencia de la
Union Sovietica y de los partidos comumstas al’ mtenor de los paises de Europa occidental
obligaron a una lucha por la conciencia que, patrocmada por la Agencia de Inteligencia
Americana. comenzo en 1950 con las reuniones del Congreso por-la Libertad y la Culwra.
(Orozco. 2000: 192-193) _

En la region latinoamericana la Organizacion-de:la Naciones Unidas. Organizacion de lo
Estados Americanos. la Comisién Econdmica para América Latina, el Banco
Interamericano de Desarrollo filial del Banco Mundial para la region v el Fondo Monetario
Intermacional impusieron las lineas del nuevo desarrollo. Los procesos modernizadores de
los afios 60s. junto a las intervenciones de la Agencia de Inteligencia Americana en
programas antiguerrilla. el soporte y asesoria militar para la instauracion de regimenes
dictatoriales. los provectos de reforma administrativa tendientes a la reglamentacion.
desconcentracion v la descentralizacién de los afos 70-80's. hasta llegar a las reformas del
Estado neoliberal de los aios 80-90s, en gran medida son fendmenos que han tenido como
punto de partida los altos circulos militares. politicos v financieras nternacionales. casi
siempre con sede en Estados Unidos.

La incursion de la Organizacion de las Naciones Unidas inicio en diciembre de 1948 con la
finalidad de llevar a cabo acciones de cooperacion técnica. apoyo a las actividades
regionales. investigacion e intercambio de informacion sobre los problemas de
administracion publica. Para tal efecto se manejaron programas de becas. fundacion de
institutos de capacitacion en la materia v se llevaron a cabo reuniones internacionales de
expertos. La moderizacién administrativa fue diversa v diferente a la de los paises
metropolitanos. Los programas de la Organizacién de Paises Exportadores organizados a
partir de 1938, proporcionaron servicios a 50 gobiernos con cerca de 200 expertos durante
sus sietc aflos de existencia. (Guerrero, 2001: 37) Estos expertos recomendaron cl
paradigma de la “administracion para el desarrollo”, que se veia como sinénimo de

progreso. mejoria v riqueza social. Los paises subdesarrollados se deberian aplicar en un
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modelo de administracion reglamentaria para regular la fuerte presencia de los capitales
" ‘extranjeros en materia de economia nacional y derechos sociales de la ﬁoblacic’m autdctona.
La configuracién y funcionamiento de ese sistema marcé una fuerte tendencia geopolitica
bipolar, que operé hasta la caida del muro de Berlin y la disolucién de la Unién de
Répt’:blicas Soviéticas Socialistas. Ninguna organizacion o pais desarrollé un proyecto a
escala mundial mas importante e influyente en el tltimo medio siglo.
Datos interesantes del proyecto de megaciudades de la Organizacién de las Naciones
Unidas sefialan que en 1950 habia 5 ciudades mayores de 5 millones de habitantes, de las
cuales cuatro estaban ubicadas en los paises desarrollados. Para 1980 habia ya 27 ciudades
que rebasaban esa cantidad de poblacién, 11 de las cuales estaban en el mundo
desarrollado. La proyeccién de la Organizacion de las Naciones Unidas para el 2000, era
que esta relacion estaria en 49 ciudades, de las cuales 16 serian de los paises desarrollados
v 33 de los paises subdesarrollados.” Por lo mismo. el progreso no ha llegado de igual
manera a todas las regiones del mundo por el simple hecho de que la poblacién se desplace
hacia las zona urbanas. mas al contrario ese gran crecimiento de poblacion estd asociado a
la marginalidad y pobreza extrema, como males estructurales que cada vez profundizan
mas, tanto en el campo como en las grandes ciudades.
Lo anterior acusa un fenémeno contradictorio desde el punto de vista social, pues alli donde
las condiciones econémicas son mas precarias, es donde la poblacion mantiene los mas
altos indices de natalidad y concentracion urbana; desde luego entendemos que esto esta
relacionados con muchas otras variables del desarrollo como son la actividad econdomica
dominante en un paijs, la estructura social, la educacién, la cultura, la religion, etc. : de ese
conjunto de variables interrelacionadas entre si y el medio en que se establecen los
asentamientos humanos se desprende que la infraestructura, el equipamiento urbano y la
calidad de vida en las grandes ciudades de los paises subdesarrollados sea contrastante.
En el proyecto de las 23 megaciudades de la Organizacidn de las Naciones Unidas destacan
Bang-kok, Buenos Aires, El Cairo, Calcuta, Jakarta, Karachi, Londres, Los Angeles.

Mosct, Nueva Delhi, Nueva York, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Tokio y la Ciudad de

" Me refiero a la acepcién de desarrollo y subdesarrollo utilizada por Osvaldo Sunkel y Pedro Paz en su
analisis de las condiciones historicas mundiales. cuando se abre la brecha entre los paises en donde se genero
la revolucion industrial y aquellos que se incorporaron tardiamente a ese modelo de desarrollo. (Sunkel y Paz.
1993: 41.78)
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Mexnco cmco perlenecnemes al mundo desarrollado y 10 al de los paises subdesarrollados.
Al menos tres grandes problemas son .comunes a las 10 megaciudades de los paises
subdesarrollados: el crecimiento demografico; la pobreza cronica y la degradacién del
medio ambiente, La Organizacion de las Naciones Unidas calculaba que para fines del siglo
XX el 27% de la poblacion en condiciones de extrema pobreza se encontraba asentada en
las zonas urbanas y otro 54% en el medio rural. (Chavez, 2000: 351)

1.3, Desarrollo mundial y metropolizacion

Una pregunta fundamental de dimensién planetaria, que se justifica tratandose del tema de
las megaldpolis y la explosion demografica y considerando los- actuales ‘niveles de
desarrollo tecnologico seria: jcudl es la cantidad de poblacién mundial méxima que el

planeta puede sustentar en condiciones optimas para su propia reproduccion?.

Cuadro 2
Poblacién Mundial

(En miles de millones y porcentajes)

FAfo 11970 | 1980 , 1990 1 1995 iZOOO 12028 -

| ! l | , f '

Mundo 13,691 '4430 '5255 ;5662 6057 17937 :

i

Paises 13953 1294 1219 1207 [19.7 (154 |

Industrializados ° i ; : : ! :
Paises en

1' .
1 . : l

72,7 .75.6 . 78.1 ,79.3 '80.3 846
i Desarrollo ' . .
Fuente: (Alkal. 2001: 571)
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Grifica 2

Poblaciéon Mundial 1980
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Grifica 3
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Grafica 4
Poblacion Mundial 1995
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Grafica §

Poblacién Mundial 2000

| Paises

Industrialzados ®|20%
| Paises en

Desarrollo

m80%

Grafica 6

Poblacién Mundial 2025

0 Pases
tngustrialzados mi5%

@ Pases en
Desarrollo

WB85%

Ello conlleva a una reflexion sobre los ciclos naturales de vida animal y vegetal que en una
vision de largo plazo necesariamente limitan la capacidad- de la naturaleza para
restablecerse, pues las grandes aglomeraciones estan propiciando un déficit de
biodiversidad al destruir especies y ecosistemas mas rapidamente de lo que la naturaleza
puede crear nuevos. (Abramovitz, 1998: 9) Mas alla de las recomendaciones de los
organismos internacionales especializados. siguen siendo responsabilidad de las sociedades
nacionales, sus gobiemos y de sus capacidades de gestion v de recursos. las politicas
demograficas, ecoldgicas, urbanas y de desarrollo industrial. lo cual conlleva a evoluciones
v resultados muy diversos que nos dan la sensacién de una marcha mundial sin vision de

futuro. De los datos que se presentan en los siguientes cuadros se desprende que cada pais
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sigue lineas de desarrollo diferenciadas por mas que se opera bajo la logica de un sistema
de economia mundo. De este grupo de paises que hemos seleccionado lo que tienen en
comun. es el hecho de que todos se enfrentan al problema de la metropolizacién desde hace
varias décadas, pero independientemente de eso, se ve que en cada pais la gestion
gubernamental del territorio y de la ciudad ha seguido formas diferentes, lo que les reporta
situaciones vy problematicas particulares. (Lefevre, 2001: 3-21)

Si se ve por ejemplo la correlacion existente entre tamafio de la poblacion y territorio no
encontramos tendencias de proporcionalidad légica; por un lado hay paises con grandes
territorios v poca poblacidn como es el caso de Argentina o Canada, mientras por el otro.
casos como Reino Unido o Japdn con un territorio relativamente pequeiio para una
poblacion proporcionalmente grande. de lo cual se derivan altas densidades de poblacion.
Otras similitudes entre algunos paises son por ejemplo: Japén. India, Reino Unido y
Alemania aparecen como los paises mas densamente poblados del grupo. pero uno de ellos
¢s subdesarrollado. considerando al menos un indicador econdmico: 2.67 de producto
interno bruto anual por habitante para India, frente a un promedio aproximado de 23.0 en
los otros tres paises. 7

Lo anterior significa que la proporcidon entre poblacion y territorio no es un elemento a
tomar en cuenta para diferenciar entre desarrollo y subdesarrollo. Igualmente, como se dijo
en lineas arriba, no porque mads personas vivan en ciudades, necesariamente se alcanzan
mcjores niveles de vida. En 1960 habia 114 ciudades con mas de un milldn de habitantes en
¢l mundo de las cuales 62 pertenecian a paises subdesarrollados. Estas cantidades se fueron
moviendo con el tiempo cada vez mas a favor de esos paises: en 1980 la cantidad total de
ciudades con esa cantidad de poblacion era de 222 de las cuales 103 estaban situadas en
paises subdesarrollados: en 1990 se contaba con 280 areas metropolitanas de las cuales 18
supcraban los 10 millones de habitantes y para el afio 2000, 20 de las aglomeraciones mas
grandes del mundo pertenecian a paises subdesarrollados. (Vazquez, 2002: 16)

Por lo tanto el indice de crecimiento anual de poblacion se ha venido considerando como -
indicador importante de subdesarrollo: India esta por arriba del 1.6%, mientras que los
otros tres paises se mantiencn entre el 0.1 y el 0.2%, es decir que cada afio India tiene un

incremento neto 16 millones mas de habitantes, mientras que los otros tres paises juntos
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sigue lineas de desarrollo diferenciadas por mas que se opera bajo la I6gica de un sistema
de economia mundo. De este grupo de paises que hemos seleccionado lo que tienen en
comiin. es el hecho de que todos se enfrentan al problema de la metropolizacion desde hace
varias décadas. pero independientemente de eso, se ve que en cada pais la gestién
gubernamental del territorio y de la ciudad ha seguido formas diferentes, lo que les reporia
situaciones y problematicas particulares. (Lefevre, 2001: 3-21)

Si se ve por ejemplo la correlacion existente entre tamaiio de la poblacion y territorio no
encontramos tendencias de proporcionalidad 1dgica; por un lado hay paises con grandes
territorios v poca poblacién como es el caso de Argentina o Canada, mientras por el otro.
casos como Reino Unido o Japdén con un territorio relativamente pequefo para una
poblacién proporcionalmente grande. de lo cual se derivan altas densidades de poblacion.
Otras similitudes entre algunos paises son por ejemplo: Japdén, India. Reino Unido v
Alemania aparecen como los paises mas densamente poblados del grupo. pero uno de ellos
es subdesarrollado. considerando al menos un indicador econémico: 2.67 de producto
interno bruto anual por habitante para India, frente a un promedio aproximado de 23.0 en
los otros tres paises.

Lo anterior significa que la proporcion entre poblacién y territorio no es un elemento a
tomar en cuenta para diferenciar entre desarrollo v subdesarrollo. Igualmente. como se dijo
en lineas arriba. no porque mas personas vivan en ciudades, necesariamente se alcanzan
mejores niveles de vida. En 1960 habia 114 ciudades con mas de un mitlon de habitantes en
¢l mundo de las cuales 62 pertenecian a paises subdesarrollados. Estas cantidades se fueron
moviendo con cl tiempo cada vez mas a favor de esos paises: en 1980 la cantidad total de
ciudades con esa cantidad de poblacion era de 222 de las cuales 103 estaban situadas en
paises subdesarrollados: en 1990 se contaba con 280 areas metropolitanas de las cuales 18
supecraban los 10 millones de habitantes y para el aio 2000, 20 de las aglomeraciones mds
grandes del mundo pertenecian a paises subdesarrollados. (Vazquez, 2002: 16)

Por lo tanto el indice de crecimiento anual de poblacion se ha venido considerando como
indicador importante de subdesarrollo; India esta por arriba del 1.6%, mientras que los
otros tres paises se mantienen entre el 0.1 y el 0.2%, es decir que cada afo India tiene un

incremento neto 16 millones mds de habitantes, mientras que los otros tres paises juntos
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solo crecen anualmeme en términos absolulos en cuatro mlllones - De la combmacnon de
estos dos mdlcadores se desprende que unos y. otros gobxemos pueden dxsponer de

volumenes de recursos muy dlferenmados para gestionar sus cmdades y los mveles de vida

que se pueden alcanzar. por eso mientras Alemama. Japon y. Remo Umd 'aparecen entre e}

9°y el 14° lugaren 1nd1ce de desarrollo humano India se va hasta el lugar ]28_

Cuadro No. 3

indice de Desarrollo Humano

Pais Pobla- Densidad ¢ Creci- PIB PIB por Densidad x I IDH™  Superficie
cién por Km 2 miento habitante hab. : '
EUA i 276.2 30.2 10.8* 9.256.2 34.07 0.929 f 3 19.363.123
México . 974 |87.0 1.6 880.9 I 9.047 0.784 | 5§ . 1.967.183
Argo* | 36,577 1134 1.3 334.003 | 12,013 0.837 '35 . 2.716.889
Brasil T 167,988 '19.9 1.3* 19,708 '\ 6,625 1 0.747 74 8.511.968
Alemania 82.2 235.3 10.1* 11940.0 T 25,629  10.911 114 3583.050
RO 58.744 243.1 0.2 +1201.0 20.336 0.918 10 244,046
Fspana 39.6 79.4 0.0* 1710.2 18.017 . 0.899 21 S04.780
Francia 58.9 107.0 0.4 1 1319.2 | 22,323 10,917 12 547.026
Italia 57.3 . 195.0 10.0* "1268.8 - 22,001 .0.903 19 301.225
Japon 1 126.5058 336.0 0.2~ 30606.0 23.799 0.924 9 377750
China 1266.838 1358 10.9*  3846.24* 3,108~ 1 0.700 99 9,956,961
India 998.1 335.7 1.6 2.034.0" 2.67* 10.563 1128 3.287.890

Fuente: (Alkal, 2001: 5369)

Nota: Elaboracion propia a partir de la fuente citada. *

1998: ** 1999

Otro comparative es por ejemplo el que forman México, Argentina. Brasil ¥ Espaila: en
este subgrupo encontramos tres paises latinoamericanos con indices de crecimicnto
poblacional promedio de 1.5 y con una densidad de aproximadamente de 26.8
aproximadamente, mientras que Espafia tiene el mas bajo indice de crecimiento poblacional
de Europa (0.20). pero el mas alto indice de densidad poblacional (79.4), comprensible por
e) tamano de su territorio. pero con un desarrollo econdmico intermedio que lo pone por
encima de cualquier comparacién en materia de desarrollo metropolitano; por ejemplo. en

este momento Madrid cuenta con el sistema de metro, trenes y autobuses mas completo v

' Hay que considerar que en los paises desarrollados la poblacién crece significativamente por las fuertes
cornientes mugratorias de los paises subdesarrollados que anualmente se dirigen hacia ellos en busca de trabajo
} mejores niy eles de vida
" Indice de Desarrolle Humano basade en infinidad de vanables politicas. sociales » econonucas. El numero
indica el lugar que ocupa cada pais respecto del total de los paises del mundo.
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avanzado comparable con las ciudades mas avanzadas de la Unién Europea y su capital y
area metropolitana no rebasan los=5-millones de habitantes. No obstante la alta densidad ‘de
poblacion en Espaa, la red de ciudades 'd’:sa.r'rollavdas alo largo del siglo XX y su sistema
de gobiernos autondmicos en las 17 comunidades territoriales que la corhponen, permite un
manejo desconcentrado y déscentrnlizadb dél, desarrolld que le’ apoﬁa un cierto nivel
gobemnabilidad democratica y reafirma las politicas de sustentaBilidad.

Por el contrario, vemos el caso de Argentina que teniendo un territorio cinco veces mas
grande que el de Espafa y con casi la misma cantidad-de poblacién (38 millonés de
personas), el problema de la concentracién hace que ¢l 70% de la po}blacién‘ viva'en o muy
cerca de la zona metropolitana de Buenos Aires, México ha tenido un éomﬁonamiemo
parecido, pero a diferencia de Argentina ha mantenido un indice de crecimiento poblacional
mucho mas elevado, por lo que entra al siglo XXI con una base de poblacidon de cerca de
100 millones de habitantes de la cual el 32% vive en la altiplanicie del centro. El caso de
Brasil también refleja fuertes desequilibrios, pues a pesar de contar con un territorio muy
grande (8.5 millones de km2) y 180 millones de habitantes, su densidad poblacional es
relativamente baja (19.9 x km2), pero en materia de distribucion de la poblacion,
encontramos que, aun con la experiencia de planeacién urbana mas importante del
continente en los afios 60's con la creacion de una capital politica como es Brasilia, cuenta
con dos grandes concentraciones urbanas. Sao Paulo y Rio de Janeiro. que polarizan el
sistema de ciudades y ensanchan las tendencias entre concentracion y dispersion.

Un vistazo a las tendencias del crecimiento demografico a nivel mundial, nos da una nocioén
de que la humanidad no tiene en los principios del siglo XXI una politica demografica
eficaz v definida, respecto a la armonia de un asunto tan estratégico como es el tamafo de
las poblaciones nacionales, sus ritmos de crecimiento, el tamafo ideal para cada pais o
region v una meta poblacional mds o menos definida a nivel mundial. Es claro que los
paises subdesarrollados que son los mas necesitados de una politica demografica de
contencion, estan todavia muy alejados de la posibilidad de frenar el crecimiento incesante
de su poblacién: en cambio los paises desarrollados ahora muestran claras preferencias por
las politicas de regulacion, control y restriccién de la inmigracion. La Comunidad Europea
v Estados Unidos se aprestan a reforzar sus agencias policiacas fronterizas y a reformar sus

leves migratorias para tener bajo control este asunto.
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1.4, Metrépoylis cambios geopoll’ticos en la globalidad

Enla actuahdad no es sorpresa decxr que el modelo geopohllco de posguerra enlro en crisis
v practicamente en desuso. Con'la _globalizacién y la desaparicion de ‘la Unién de
Republicas Soviéticas Sociali#lés:fse empieza a hablar de un mundo militar unipolar
dominado por los Estados Unidos de Norteamérica, sélo basta con mirar los casos de
Afganistan en 2002 e Irak en 2003). Desde el punto de vista comercial, se reconoce un
mundo multinuclear con por lo menos tres grandes regiones de desarrollo: Japén en la
cuenca del Pacifico: Alemania en Europa; y Estados Unidos en el continente Americano:*
como destaca Paul Collins el mundo estd evolucionando a un sistema de bloques
regionales, sin desconocer las intensas relaciones con y entre los otras regiones periféricas v
entre los paises. que convierten al mundo en una *“‘aldea global™. (Lopez, 1999: 40-45)

En estc nivel de relaciones tienen lugar procesos globales transnacionales, que se sititan por
encima del nivel interacional y sobrepasan de lejos el alcance de la funcion reguladora de
los organismos internacionales tradicionales y del estado-nacién, pues la presencia de las
empresas transnacionales en la gestion, negociacion e intervencion de los asuntos
internacionales y su relacidn con los estados-nacion es cada vez mas abierta y directa. Aun
en los paises metropolitanos los gobiernos nacionales estan muy limitados para definir
tanto las politicas internacionales como las domésticas. En los ultimos afios se afirmaba que
en la globalizacién el estado-nacion se ha vuelto casi innecesario para organizar

y el mercado; por eso algunos hablan de su muerte. pero en

directamente la produccion
realidad las cosas son mucho mas intrincadas; los oligopolios requieren del estado-nacion
para desarrollar su propia dominacién. Ellos no tienen la centralizacion politica. la
burocracia administrativa, los aparatos de sbguridad v los demas recursos estatales. para
ejercer el poader politico; en todo caso, se aseguran que el estado realice esa tarea a su

conveniencia.

* Al respecto Lopez Villafafie asegura que Estados Unidos no tuvo como objetivo hacer crecer los mercados
internos de Amenca Launa, sino la finahdad de fortalecer la competinvidad de sus grandes empresas v el de
mantener las transferencias de capntal por conducto de los circuitos especulatis os. hecho que lo convartié en
un compeudor por la araccion de fondos pros emientes de otras regiones del mundo En este caso. en lugar de
remvertr sus ganancias en la region. las transfind hacia la metropoh. Esto debldo a su déficit presupuestal »
comercial durante el decenio de los 80's ¥ pnincipios de los 90°s. (Lopez. 1998: 22-30)
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. Cuadro 4
Indice de Crecimiento Anual

Periodo j 75-80 80-85 85-90 90-95 | 95-00 ;05-10
| { i
Mundo 11,72 1.71 1.71 1.49 11.33 111
Africa 12,79 2.87 2,78 2.51 2.41 12.23
A. Lat. '2.32 2.08 1.88 1.72 1.56 1,29
A.del N, 10,93 1.03 11,02 1.08 1.04 0.82
Asia 1.86 1.85 1.85 . 1.58 1.41 1.16
Europa 0.49 10.38 0.43 :0.18 1-0.04 0.21
Oceania 1.12 i 1,55 1 1.57 1 1.59 1 1.37 1.16
P. Ind. 0.65 0.59 ,0.59 i 0.44 10.30 0.16
P. en Des. 2.07 2.06 1203 '1.78 1.62 1.39

Fuente: (Alkal, 2001: 565)

Cuadro No. 5
Megaldpolis del mundo y poblacion en 1990

_Tokio .26 800 000

Sau Paulo 16 400 000

ZMCM de México 16 500 000
"Nueva York 16 300 000
.Shanghai 15100 000
+Bombay 15 100 000
‘Los Angeles 12 400 000

Pekin 12 400 000
. Calcuta “11 700 000 :

Seul .11 600 000 :

Fuente: (Atlas Universel Ilustré, 2001: 45)
Nota: Elaboracién de cuadros a partir de datos
de las fuentes citadas.

Insistiendo con Goodnow, aceptamos que la politica y la administracion son funciones
distintas del gobierno, como lo es también la funcion econdmica. La primera es una forma
de garantizar la gobernabilidad y la segunda la manera de implementarla. Y aunque en la
doctrina neoliberal el estado debe sacar las manos de la economia, se trata de una retirada
parcial de los terrenos en donde el mercado es rentable y eficiente, pero muchas otras
funciones econdmicas se siguen reservando para el estado. En la etapa de la globalidad el

estado-nacidn sigue negociando politicamente frente a sus representados muchos asuntos

TESIS CON 129
FALLA DE ORIGEN |




que tienen que ver con la vida publica, en los cuales ni la iniciativa privada, ni el mercado
tienen ingerencia, directa tales como la politica fiscal, imponantisirha enla déﬁhiéién de la
politica econdmica; la seguridad publica, que tiene vasos comunicanleé con las garantias
patrimoniales de) capital; la administracion de justicia, que igualmente responde en algunos
terrenos a intereses economicos del mercado; la generacion y reforma de leves que tienen

que ver con el rumbo de la economia.

Grifica 7

Megaldpolis del mundo y poblacion en 1990

B Serie

El estado-nacion sigue teniendo imporiante participacidn en la promocion e ingerencia en
los grandes proyectos de desarrollo nacional; ello tiene que ver con la funcién esencial de}
estado capitalista: la reproduccion del capital. Por eso en la globalizacion las
multinacionales lo siguen necesitando, previamente reformado y adecuado. para
complementar en el &mbito politico su dominacion economica. (Oliver. 1998: 49)

Mas que el fin del estado-nacion® impulsor de las grandes economias de escala y de

aglomeracion al estilo fordista, con la globalizacion. el principio del siglo XXI sc

* El estado-nacion en América Latina en su version decimononica. tuvo sus mejores momentos cuando las
ohgarquias terratenientes agroexportadoras lograron imponer desde dentro su proyecto politico de unidad
nacional, basadas en una estructura social dominada por las oligarquias. en donde Jos hacendados. finqueros »
mineros eran la clase donunante. Durante el siglo XX, algunas sociedades latinoamencanas. empezando por
Mexico. modificaron esa estructura. deponiendo a la clase terrateriente y. en su lugar. suplantandola por una
burguesia incipiente. que tuvo que aliarse a sectores medios. obreros. campesinos y militares. para poder
hacer gobierno ¥ modificar la naturaleza del estado. haciendolo mas corporativo. reformista 3 de corte
nacionalista
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caracteriza por las adaptaciones de éste a un mundo digital®® basado en las economias
ingrividas "de la velocidad, en donde la propiedad intelectual se convierte en el factor
fundamental para posesionarse del cibermercado, que opera mas alla de las ataduras fisicas
v geograficas que antes imponia el mercado tradicional regulado por el estado-nacidn v sus
fronteras. Mds que resistirse o preocuparse por rescatar sus viejos espacios de control
politico, se ha tenido que reformar para insertarse en la red en calidad de proveedor-cliente,
funcionando a imagen y semejanza de las empresas y otros actores con los que comparte el
gobiemo y el mercado. En esta fase, que Rifkin ha llamado la era del acceso, lo que se
busca es, valga la redundancia, tener acceso a la economia de la experienciass. Asistimos a
un mundo cada vez mas desmaterializado; un mundo de mercancias virtuales. (Rifkin.
2000: 13-27)

En gran medida. a estos procesos se debe la crisis del sistema internacional. de la
Organizacion de las Naciones Unidas y del estado-nacidn. Esta crisis se expresa como una
incapacidad de gobiemo y de gobernabilidad de las instituciones intemacionales v
nacionales. respecto de los procesos transnacionales. por no tener poder suficiente para
tomar parte en el nuevo mundo en formacion. De ahi que tanto gobiemos nacionales, como
organismos internacionales hayan tenido que abrir los espacios para la reforma. Tanto
estados-nacion como la Organizacién de las Naciones Unidas estan bordando rapidamente
la trama sobre la cual puedan mantenerse conectados a las nuevas redes del poder
geopolitico. En esa ténica la Organizacién de las Naciones Unidas se reforma rapidamente
para tratar de seguir influyendo en las reformas del mundo.

Sus recomendaciones™ para el rediseio del estado® en esta ultima fase. se pueden

sintetizar de la manera siguiente:

Decia Nicholas Negroponte. director del Laboratorio de Multimidia del Instituto Tecnoldgico de
Massachusetts que ..al 1gual que el caballo de Troya. este regalo puede contener consecuencias
sorprendentes A parur de la digualizacion. aparecerdn contenidos nueves, nuevos competidores. nuevos
modelos economicos v, probablemente una nueva industnia integrada por proveedores de informacion y de
sniretenimiento (Negroponte, 1996: 37)

" Hoy en dia. la economia del entretemmiento. la economia de la fantasia v el juego de intensas v placemteras
evperiencias de vida. es una fuerza omnipresente en las vidas de un numero cada vez mayor de
estadounidense, cuyos intereses se estin desplazando de los productos y servicios industriales a la produccion
cultural (Rifkin, 2000: 218)

" La Orgamzacion de las Naciones Unidas reconocid implicitamente sus limitaciones como organismo que
rudiera representar e impulsar los intereses desatados por la ola neoliberal v por eflo Coti A Annan se lanzo
con un programa de reestructuracion para poner a la orgamzacion en la perspectiva de los nuevos retos del
s1glo NXIT (Annan. 2001)

" Asi llamada por Bernardo Kliksberg. asesor de la Organizacién de las Naciones Unidas (Khksberg, 1997)
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Descentralizacion politica y de recursos hacia los gobiernos locales.
Descentralizaci6n administrativa y delegacion de funciones.
Organizacion administranva menos piramidal.

Organizacion flexible, innovadora. competitiva y tolerante.
Apertura y confianza en lugar de desconfianza.

Medicidn del desempefio orentada a resultados.

En pocas palabras. una administracion orientada hacia los ciudadanos, no hacia si misma.
(Bresser, 1997: 427-428)

ok ok W

La magnitud de la Ciudad de México no es un fendomeno aislado en el planeta. por el
contrario, su expansion y reconcentracion obedece a un patron de metropolizacion en el que
las grandes ciudades del mundo desarrollado, lograron poner bajo control las variables del
crecimiento demogréfico. pero generando la suficiente infraestructura urbana como para
desconcentrar las antiguas ciudades fordista e integrar parte del campo a la vida urbana. al
lograr la expansion de los suburbios sobre amplios espacios territoriales. En esa logica los
distritos industriales v de servicios. también buscaron su relocalizacion en la medida que
los vicjos centros urbanos dejaron de ser los Unicos lugares con ventajas competitivas para
la reproduccién de la unidades econdmicas de la ciudad.

En los paises de la periferia se tratd de seguir el mismo patron de metropolizacion
ampliado. solo que alli la descapitalizacion. la marginalidad v la pobreza extrema le han
puesto unos limites al crecimiento econdmico ¥ a la calidad de vida de sus habitantes: ¢l
desempleo abierto. el subempleo y la expansion de la economia informal. impiden elevar la
productividad de la ciudad v por lo tanto. el poder adquisitivo de la poblacion: en esas
ciudades los gobiemos se debaten entre el conflicto politico de la polarizacion social y la
escasez de recursos fiscales para enfrentar los problemas sociales y ambientales: al mismo
tiempo ¢l crecimiento demogréfico no resuelto satisfactoriamente atn, su reconcentracién
en unas cuantas ciudades y la expansion dispersa y fuera de planificacion. hacen
complicada la gestion de infraestructuras metropolitanas que le den equilibrio al desarrollo
sustentable: mientras que los gobiernos luchan por sobrevivir v paliar una problematica que
cada vez es mas peculiar de la periferia. por las debilidades de sus reformas institucionales

v por los limitados alcances de sus programas de desarrollo.
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2. Gobierno y administracién metropolitana

2.1. La nueva gest‘ién publica en América Latina

El globalismo®® se afianza.a través del modelo gerencial de la interdependencia global.
paradigma sobre el modus operandi de la administracién publica nacional, orientado a
mejorar su implementabilidad en el cosmos financiero mundial. En él, los estados-nacion
dejan de proteger nacionalmente a sus aparatos industriales, inducen incrementos en la
productividad, promueven el comercio regional y mundial, eliminan barreras arancelarias v
se autoeliminan de la participacion en la economia. (Guerrero, 2000: 2)

Los paises subdesarrollados al interactuar en la economia del sistema-mundo. son
globalizados por los paises metropolitanos, incluso en temas sobre los modelos de
funcionamiento politico-administrativo. Existe una estrategia mundial que predica la
promocion de los valores universales de tipo econdmico-administrativo v que se pretenden
inculcar en todos los paises, aunque sus destinatarios directos son las naciones
subdesarrolladas. De entrada en este proceso desigual e¢s posible percibir un doble
movimiento de integracion absorcion externa v diferenciacion disgregacion intema de los
espacios nacionales. (Toledo. 1999: 44) La punta de lanza de la ofensiva globalizadora es la
claboracion de un léxico gerencial comun para todas las naciones del orbe. La Organizacion
para la Cooperacién v el Desarrollo Econdmico encabeza una red comercial mundial que
agiliza el intercambio mercantil y pone en prictica elementos de coercién y amenaza contra
las resistencias nacionales. merced al control de la deuda publica externa que ejercen ef
Banco Mundial v el Fondo Monetario Internacional.®

En 1980 el Banco Mundial presentd los resultados de una investigacion sobre las
administraciones ptiblicas de varios paises subdesarrollados, principalmente de Africa, pero
que sc convirtio en el ideario aplicado en los siguientes aflos para América Latina. En ese
informe sc concluia que las empresas ptblicas eran un desastre que engendraba un enorme

déficit financiero y constituian una enorme carga para el erario. Igualmente era patente la

" Ya hemos dicho que se trata de una tendencia por aplicar los principios neoliberales en las politicas del
desarrollo mundial en la etapa de la globalidad ¢n la que ha entrado la humanidad.

" El Fondo Monetano Internactonal opina que la globalizacion ofrece posibilidades extraordinarias de
progreso en térmunos de organizacion, eficacia, productividad. difusién de conocimientos, mejoras de mvel de
vida y acercamiento entre los hombres. (Vergara, 1998 74)
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impericia detectada en los funcionarios publicos y que la operacion de las empresas estaba
sesgada hacia el bienestar social operando sin criterios de rentabilidad. E! remedio del
Banco Mundial fue drastico: si los objetivos de bienestar fueran una consideracion
fundamental, tendria mas sentido permitir a las empresas operar bajo el principio de buscar
utilidades v entonces destinar luego tales beneficios:al logrd-de_metas sociales. (Guerrero.
2001: 59-60) R

Aunque México es el unico miembro latinoamericano:en: la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico, la difusion e influencia ideoldgica de su
paradigma administrativo sobre los gobiernos de la regién es muy significativa, Este
organismo al que pertenccen los paises mas desarrollados del mundo, propone una serie de
reformas dirigiéndose a la clase politica, los empleados publicos. los empresarios ¥
sindicatos, y a los estudiosos de la gestion publica para que coadyuven en la transformacion

del estado. del gobiemno ¥ de la administracion ptiblica:

e Unestado que cumpla roles como: decisor, actor, estratega. amimador v reformador.

* Resultados o performances orientados al ciudadano-chente.

o Flexibihdad v apoyo para el desarrollo del mercado mundial.

e Control. transparencia. responsabihdad. eficacia, eficiencia. calidad. evaluacion.
democracia y legiimacion del ejercicio publico.

o Limitacidon del crecimiento futuro del sector publico. bajo la premisa de que sus
resultados son infertores a los del sector privado v su operacion es deficitana y genera
presionces a la deuda ptiblica.

¢ Complementanedad e interdependencia entre sector publico v privado.

¢ Direccion con mision y vision de futuro.

e Caldad y claridad en la regulacion de la informacion.

e Mas parucipacion ciudadana.

La innovacién administrativa se considera ‘como un: proceso abierto, -inacabado e
inacabable. en el que la tarea de innovacién:y de adaptacion. nunca finalizara como

consecuencia logica de la naturaleza cambiante y diné_rriica de la sociedad en la que sc
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inserta. Se trata de un modelo posburocratico™ que se perfila en las sociedades en donde el
modelo burocratico se agotd. Aqui las organizaciones puiblicas experimentan un proceso de
fragmentacidn por la descentralizacion; emerge un estado de caracter policéntrico o de red
desconcentrado, debiendo reservarse para los érganos centrales las tareas de planificacion
estratégica. de coordinacion y de control, asi como de las relaciones imergubefnamenlales
con las organizaciones internacionales y supranacionales como es el caso la Comunidad
Europea. (OCDE. 1997: 9-46)

Se trata de un modelo estandar de gestion publica que se busca aplicar en los gobiernos de
todos los paises, cuyos elementos generales y mads atractivos para los clientes potenciales es
la sublimacion de! espiritu empresarial privado dentro del gobierno; en palabras de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico: "La Administracion al
servicio del publico”. Este modelo de organizacién gubemamental ha tenido mucha
difusion en paises como Estados Unidos, Inglaterra, Australia, Nueva Zelanda, Espaia.
Chile y México; en cada uno de ellos ha tenido diferentes repercusiones; en Nueva Zelanda
por gjemplo. se organizd una especie de Estado-empresario con éxitos muy sonados durante
la decada pasada: en Espada ha tenido repercusiones en la modemizacion y la
descentralizacion de 1a administracion publica: en Chile dio lugar a transformaciones al
interior del aparato gubemamental que penetraron hasta los programas sociales de la
administracion.

Pero en América Latina el estado sigue siendo visto como una entidad por encima de la
sociedad y' no a la par de ella, proveniente de un contrato social. Esto es producto de los tres
siglos de Colonia v de la historia de bronce” escrita y difundida por las oligarquias
respecto de la guerras de independencia. las luchas nacionalistas contra invasiones
extranjeras ¥ revoluciones poptlares; por lo mismo conserva mucho de la sumatoria de
poderes locales caciquiles v corporativos vinculados con el estado-nacion. Esto se traduce

en estructuras sociales intermas segmentadas y desintegradas, por una parie y estructuras

‘" Asi llamado por Barzelay y Armajani al referirse al estado burocratico que se reforma en la linea de modelo
gerencial particularmente en Estados Unidos y en algunos otros paises en los que la organizacion weberiana
entré en crisis. El paradigma burocratico deja de ser la inica fuenie importante de ideas y argumentacion
acerca de la administracién publica y aparcce entonces el paradigma posburocratico. (Barzelay  Armajant.
2000. 962) Una vision mds ampha sobre este paradigma se puede ver en: Osborne. David v Gaebler.
Remventng gobernment  how the entrepreneurial spirtt is transformung the public sector. Addison-Wesley,
Reading. Mass. 1992,

*' Asi Hlamada por algunos historiadores a un formato de interpretacion muy difundido por los vencedores ¢n
las epicas de 1a histona humana.
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politico-administrativas compactas. con grandes atnbuc1ones para las burocracias

ejecutivas, limitadas prerrogatxvas par]amenlanas y baJa par‘llcnpacnon ciudadana en los
asuntos publicos. Por eso las tecnocracias de log Gltimos tiempos, han-optado por nuevas y
diversas formas de imposicién 'dé, sus decisiones, meyd‘iényle:'la centralizacién del poder
politico. Frente a la descentralidad social interna que se obsér\'a enla region, la centralidad
poh’licaq: permite un engranaje del aparato administrativo deil estado relativamente eficiente
con el mundo global. (Osorio, 1997: 24-26)

En México Miguel de la Madrid ‘inicié a medxados de los anos 80's una reforma
administrativa de corte neoliberal que tuvo en .sus principios como principal objetivo
adelgazar el sector publico y el sector paraestatal que llegd a tener hasta 1155 organismos.
(Rogozinski, 1993: 8) Con Salinas y Zedillo se avanzé rapidamente en la privatizacion de
muchos esos organismos. pero lentamente en la descentralizacion del aparato central: el
sector educacion v de la salud mostraron reformas con resultados no muy satisfactorios.
mientras la Presidencia centralizaba los enormes recursos federales de los programas
sociales. (Cabrero,1997: 329-387) A diferencia de Chile y México. en Brasil la reforma
administrativa de tipo gerencial. adquiere una cierta orientacion socialdemocrata que se
inicia en 1995 con la toma de posesion del gobierno de Fernando Enrique Cardoso y que
continua actualmente con el de Lula. E] estado brasilefio trata de dejar atras una crisis de
gobernabilidad que tiene su base en profundos problemas fiscales. su modo de participacion
e intervencion en la economia v formas rigidas v burocraticas de gestiéon gubernamental
bajo €l modelo patrimonialista-burocratico. heredado de las monarquias absolutas ¥ las
dictaduras militares.

Los gobiernos no se propusieron con seriedad una reforma administrativa de fondo. antes
complicaron mas la situacion contratando administradores por medio de las corporaciones
de propiedad del estado, en lugar de consolidar la burocracia profesional. Finalmente la
crisis del modelo burocratico introducido al pais en los 30's en el gobierno de Getulio
\argas. se manifesto con toda su fuerza después de la Constitucion de 1988, por la

incapacidad de la dictadura militar para superar las practicas patrimonialistas o clientelistas.

“* Jaime Osorio mantiene la hipotesis de la descentralidad social. en el sentido de un bajo nivel orgamzativa y
la cenralidad politica dada la gobernabilidad autontaria para la region Latmoamernicana. vinculadas con lo
interno y lo externe del sistema mundial, punto de vista que vengo compartiendo para el caso mexicano ¢n
otros trabajos. (Rosique. 1999)

r~*———fr7;—5_f777?““‘3 136

o CURN

FALLA D¥ ORIGEN




De hecho. los organismos de enfoque burocraticos creados, actuaron aislados y coexistieron
con el clientelismo y el corporativismo; ello explica aun hoy, sus los altos costos y 1a su
calidad administrativa deficiente. Estas reformas buscan la implantacion del ajuste fiscal v
de un servicio publico profesional, modemo y eficiente que permita al estado garantizar la
gobernabilidad, apoyado en medios financieros y administrativos, y capacitar a la economia
para la competencia internacional, mas que protegerla de esa competencia. En el modelo
socialdemocrata el estado se resiste a abandonar el drea social y pretende intervenir con
eficacia cada vez que el mercado no puede estimular la capacidad competitiva de las
empresas nacionales o coordinar en forma adecuada la economia. o

Obviamente hay barreras infranqueables que han hecho dificil de llevarla a cabo. sobre todo
entre los niveles medios y bajos de la burocracia gubernamental; no todo es, delegar.
desconcentrar, descentralizar, simplificar, evaluar, privatizar o extinguir: hay momentos en
que la reforma intra e intergubernamental tiene que avanzar para realizar los ajustes y
readecuaciones del aparato administrativo del estado y es ahi, cuando aparecen los actores
subterrancos de la baja burocracia y sus clientelas ocultas para organizar la resistencia; esto
es lo que retrasa o detiene indefinidamente la reforma administrativa del estado. Como
afirma Jorge Culebro: se trata de espacios de la organizacion gubernamental dominados por
un poder que es técnicamente ilegitimo porque sus origenes estan fuera de la autoridad.
carece de conocimientos plenos y por lo tanto esta alejado de la ideologia del poder ptiblico
al que sirve. (Culebro, 1998: 27) Son varias formas de participacion politica cotidiana de la
burocracia que hay que tener en cuenta cuando se pretende reformar el aparato

administrativo del Estado. Estas formas pueden ser expresadas en funcion de juegos:

Juego de la insurreccion: los inferiores se resisten a la autoridad.

Juego de la contrainsurreccion: los superiores contraatacan por medios politico o legitimos.

Juego del patrocinio: poder basado en lealtades entre inferiores y superiores.

Juego de construcci6n de alianzas: apoyo mutuo en sentidos horizontales.

Juego de construccion de imperios: altos funcionarios aliados con sus subordinados..

Juego de presupuestos: se buscan recursos mds que posiciones.

Juego de conocimientos técnicos: se tienen conocimientos privilegiados o se finge tenerlos.
Juego del dominio: se usa el poder real contra aquel que tiene el poder legitimo.

Juego de linea contra staff: lucha entre el staff v los altos directivos.

Juego de campos rivales: lucha entre bloques generados por alianzas..

Juego de candidatos estratégicos: se da en momento de cambio de funcionarios dentro la
organizacion,

TESIS CON 137
FALLA DE ORIGEN




o Juego de las denuncias: utilizacion de informacion prmleglada para-desprestigiar a_otra
persona.

. Juego de los progresxslas. se -replantea 1nn0\'adoramente la“estrategia basica de 'la
organizacion par eliminar o sustituir a los lideres. (Culebro, 1998; 27-28)

Estos juegos de la politica al interior de las organizaciones gubernamentales no
imposibilitan el manejo al estilo gerencial que aplica el principio de separacion entre remos
y timén”™, como su existencia tampoco es un indicador exclusivo de organizacian
burocratica de tipo weberiano; de hecho se trata de practicas generalizadas que hay que
tomar en cuenta para lograr los cambios organizacionales en la direccion deseada. En ese
sentido. la gestion piblica gerencial de vocacion socialdemocrata en Latinoamérica supone
un nive} cultural y politico por parte de los altos funcionarios. que condena el
pratrimonialismo. elimina el burocratismo. propicia la delegacion de autoridad, simplifica.
reglamentos v procedimientos v verifica resultados; pero pasar de un modelo burocratico-
patrimonialista a uno posburocratico se antoja una tarea muy complicada, ya que para que
ese modelo sugerido por la Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo Econémico.
el modelo burocratico debicra haber dejado atras al modelo patrimonialista heredado de la
Colonia por la burocracia al servicio de las oligarquias terratenientes y haberse desarrollado
en un grado importanie en los paises subdesarrollados, cosa que no ha sido asi. Un valuane
de modelo weberiano es el servicio civil de carrera y en México apenas se acaba de votarla
ley que permite iniciarlo. En todo caso, con la incursién del modelo gerencial se empiezan
a destacar mas los fenomenos de efectos de demostracién que preponderan la eficacia v la
eficiencia por encima de la necesidad de estabilidad institucional de un sistema
administrativo que historicamente ha estado excesivamente politizado. (Prospectiva)

América Latina ha adquirido una importancia creciente a escala mundial: los paises mas
grandes de la regién comenzaron a articular estrategias politicas y econdmicas de caracter
elobal: los sectores privados han venido desplazando a los agentes gubernamentales en las
relaciones econdmicas; se incremento la presencia econdmica europea ) japonesa en la
region v el propio sistema internacional evolucioné multipolarmente. Sin embargo, el revés
lo impone e} mercado global que se sobrepuso al estado-nacion tradicional, generando en la

contraparte el fendmeno social de la exclusion. En la globalizacién latinoamericana la

" Esta metafora considera a los altos mandos que plancan. dirigen. controlan y evalian como el timén del
aparato adnunistrativo ¥ a la burocracia media y baja que opera e implementa la gestion como los remos.
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tecnocracia gerencial se forma de asesores, técnicos - empresaniales, .gerentes

publicos, preferentemente formados en el e\nranjero para no desvmuar los mensa_]cs v
contenidos de la ortodoxia neoliberal. Normalmente en los procesos de modemnizacién y las
reformas decisivas del estado y los aparatos. admmlstranvos como.:’ comema quuet
Carneiro: siempre ha estado presente la accion decnswa ‘de una elite de administradores.
economistas y politicos, autoritarios o no; una elite de acuerdo con el tema de
modemizacion del estado. (Bresser, 1997: 459) ;

En esta etapa la democracia y la justicia social se miden a través de los indicadores de
acceso que tiene el individuo al consumo en el mercado. Aqui lo que se propone es una
democracia con gobernabilidad en el que la elecciones se limiten a legitimar a los gobiernos
gerenciales. En esta democracia no se concede nada en el orden del trabajo y menos en el
de la propiedad y el excedente; la deuda externa y el pago por sus servicios sigue siendo el
ributo de las naciones globalizadas. El estado-nacion renovado cumple con la misma
funcion que las dictaduras neofascistas de la etapa anterior. En este nuevo escenario
debemos reconocer, que la principal transformacion que se advierte es que el proceso de
sustitucion del contrato social en que se basaban las comunidades nacionales hasta la
Jdécada de los afos setenta, conduce a acuerdos econdmicos cuyo principal propdsito es
constituir un espacio comercial Gnico en el planeta. (Saez, 1997: 28)

Los paises de la regién latinoamericana, subsumidos dentro de la region comercial del
continente americano, dominados por los capitales de Estados Unidos, pero abiertos a la
interaccion con el Mercado Comin Europeo, con Espaiia a la cabeza y con la cuenca del
Pacifico. se vuelven a encontrar frente al viejo comun denominador de las etapas anteriores:
¢l de las relaciones asimétricas y masivas transferencias de valor,

En ese contexto las ciudades experimentan un fuerte proceso de descapitalizacion y los
sectores excluidos por el sistema, viven la realidad del subempleo y la desocupacion bajo
las multiples caras de la informalidad, hecho que envuelve a la regidn en una dinamica de
deterioro moral y violencia social sin precedente, que a la vez se convierte en “caldo de
cultivo™ de donde surgen los otros “puntos invisibles" del fundamentalismo globalifébico.
La desmodemizacion y regresion social vista por Alain Touraine son una realidad cuando
observamos muchas de las consecuencias que tienen estas transformaciones sociales que se

dan en América Latina y que se hacen mas visibles en las grandes ciudades.
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El propdsito de alejarse del modelo coloma]-palnmomahsla a través de la 1mplanlac10n del
modelo burocratico, en realidad nunca se ha podxdo llevar a cabo plenamente v cuando alr_o
se acerco a ese modelo, fue altamente corporativo y clientelar; sobre esa doble herencia
sociocultural los organismos internacionales, pretenden imponer en un contexto de
resistencias burocratico-administrativas el modelo gerencial aplicado en otras latitudes, en
un contexto en donde las politicas piblicas. son mas parte del discurso demagdgico de los
gobiemos. que métodos e instrumentos democraticos de la gestion publica®™

De hecho la reforma de gerencia publica en América Latina es un proceso en marcha que
seguramente tendra desarrollos contradictorios, dialécticos y multilineales en los paises de
la region: su aplicacion dogmatica no sdélo no aportara algo positivo a sus administraciones
publicas. sino que pasado el auge del New Public Management. desde el corazén de la
disciplina. los hoy llamados “arquedlogos™” de la ciencia de la administracién publica.
habran de ser invocados para rescatar de entre los escombros dejados por la ola del
neoliberalismo. a la disciplina, a su objeto de estudio y al aparato administrativo del
Estado™. Con acierto Bernardo Kliksberg®" advierte que el debate ha tendido a plantear la
falsa ilusion de que hay un solo tipo de reforma del estado a nivel mundial. cuando la
realidad permite visualizar diversos caminos de rastreo de soluciones entre complicadas
altermativas. (Kliksberg, 1996: 11)

La descomposicion de la geopolitica bipolar. abrio el curso para que la globalizacion
catalizara la interaccion entre lo global v lo local: la década que nos precede muestra
claramente dos procesos encontrados: la emancipacion de las autonomia locales frente a la
intensa interaccion con la globalizacion. Algo que incomoda a una buena parte de la

sociedad mundial. es la manera en como ¢l capitalismo se favorece y fortalece con la

“* Miguel Gonzalez Madnid en un interesante articulo en el que desarrolla un analisis historico de las polincas
pubhicas. llega a la conclusion de que la politica publica es en senndo ampliado producto de una compleja red
de intereses y metas que conciernen a una forma especifica de constitucion de una colectividad. que se hacen
regularmente vistbles v que se mantienen abiertos a opimiones y objeciones de diversa indole. {Gonzalez,
1999 23y
~ Omar Guerrero. José Juan Sanchez. José Chanes Nieto. entre otros. son considerados “arquedlogos™ de la
Administiacion Publica. por su enfoque histonisista Se trata de un sefhalamiento pevoratino que no estd de
acuerdo con la sobrevivencia del estado weberiano. pero hay cueshones ideologicas de fondo epistemoloyico
que ahmenta esas posturas equivocadas en las que se confunde la funcion v refacion mercado-estado
¥ Bien decia Radkliffe Brown: Una disciphna que olvida a sus fundadores. es una disaiphna en vias de
extincion (Brown. 1996 §) Hay quienes siguen considerando estas tareas que algunos acadenncos fieles a la
tradicion de la admimstracion publica clasica emprenden en busca de respuestas fundacionales. aun no
e sucltas de Ja disciplina

Director del Provecto Regional de las Naciones Unidas de Modernizacion del Estado
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globalizacion; la implantacion de politicas neoliberales a nivel mundial impone una
tendencia dominante que desvirtua el proceso de universalizacion Eulrtd,ral':rde."la
globalizacion. al convertirla en un vulgar globalismo econdmico. Es claro que los actores
mundiales mas influyentes son las transnacionales operando en red bajo formas hﬁuého Ln‘)és
proteicas que estdn logrando encarnar instituciones transnacionales que superan en poder e
influencia al viejo orden internacional del cual la Organizacion de las Naciones Unidas
todavia aspira a representar sin lograrlo en los momentos decisivos.

El nuevo orden unipolar liderado militarmente por Estados Unidos .y compartido
econdémicamente por un puiado de paises altamente desarrollados entre los que destacan
Japén en Asia v Alemania en Europa, forman un bloque de paises globalizadores que
imponen un modelo particular de desarrollo al resto de los paises globalizados del mundo®™.
América Latina es una de esas regiones que por sus antecedentes coloniales vy de
subdesarrollo llega a la era de la globalidad con desventajas obvias para hacerle frente al
globalismo. Una alternativa importante seria la via de la integracién econdmica regional
partiendo de las similitudes de origen sociocultural que se comparte entre sus pueblos, para
hacer un frente comiin que permita compensar las desventajas del actual aislamiento y
bilaterahsmo que se practica a favor de Estados Unidos.

Cualquiera con minima scnsatez, sin cerrarse de lleno a la globalizacion deberia
reconsiderar las deudas que se tienen con las instituciones aun latentes del viejo régimen
del estado-nacion. pues la simple superposicion del paradigma gerencial no es suficiente
para reformar con éxito, por eso el grueso de la administracion piblica latinoamericana se
mantiene anquilosada y sometida al tortuguismo, la ineficiencia, la corrupcion y la baja
productividad. El espectro del centralismo sigue presente y las tentaciones autoritarias
siguen presentes; mientras estado y sociedad civil no terminen de estrechar sus relaciones,
la posibilidad de mayores fracasos estdn a la vista. La reforma del estado, el gobiemo y los
aparatos administrativos son una prioridad, pero eso no es sélo tarea de la burocracia, de la
clase politica o de los especialistas, sino de la sociedad en su conjunto, ya que la
administracién estatal es un asunto de interés publico. La estrategia para los paises

lainoamericanos es construir un nuevo estado global-local, agil, eficiente, transparente,

** El que unos apoyen o no las guerras que emprende Estados Untdos contra las naciones que ve como refugio
del terronsmo internacional no muestra que en lo esencial econémico estén en desacuerdo.
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descentralizado y permeado por una sociedad civil cada vez més politizada. participativa ¢
interactiva con sus instituciones, para limitar los abusos y excesos del capitalismo y de las

oligarquias tecnoburocraticas. Como seiala Jaime Osorio:

Vivimos uno de esos momentos particulares en donde muchas cosas se derrumban ... . y en
donde se abren las puertas para la puesta en marcha de nuevos procesos. (Qué de lo que se
derrumba debe ser lanzado a la basura y qué puede ser rescatado para las nucvas
construcciones?
Es dificil distinguir caminos claros en medio de la crisis de los proyectos societales
modernos (capitalismo y socialismo) y de la frustracion que provoca el incumplhimiento de
las "falsas promesas” del neoliberalismo en materia economica vy politica. (Osorio. 1993,
209-210)
2.2. Modalidades de gobierno metropolitano
2.2.1. La centralizacion metropolitana. La experiencia urbanizadora del siglo XX dejo en
claro para la mayoria de los paises. que ni el régimen federado ni el unitario, fueron
suficientes para resolver los problemas que se generaron con los procesos de
. . . 99
metropolizacion tanto en el mundo desarrollade como en los paises subdesarrollados.” Esto
ha sido asi dada la generalidad en que se mueve la dispersion de poderes en uno v el
centralismo politico-administrativo del otro: por tal razdn al paso del tiempo ¥ en vista de
gue las ciudades crecen hasta desbordarse de sus limites territoriales, por todas partes del
mundo se han ido dando formas de gobiemo y administracién con ciertas variantes. pero
todas con el comun objetivo de enfrentar los problemas propios de la metropolizacion. en
una coyuntura en que el federalismo y aun los regimenes unitarios tienden a la
descentralizacion v a la delegacion de mayores responsabilidades sobre los gobiernos
subnacionales v locales.
Conviene precisar que no todo tipo de centralizacion contraviene a la naturaleza v
necesidades funcionales de los gobiermnos metropolitanos; en todo caso es el centralismo
nacional el que impide su formacidn o adecuado funcionamiento, pero ya en el nivel de lo
metropolitano. se requiere de una cierta centralizacion para poder llevar a cabo la

administracion v la gestion de las metropolis: sélo de esa manera se pueden articular las

" Los afios 60°s y 70°s fueron un peniodo de referencia de las reformas de la orgamizacion insutucional de los
terntorios infranacionales en Europa v en el mundo occidental en general. El objentivo era hacer coincidir los
territorios administrativos del Estado v el de las localidades con los espacios funcionales que se desarrollaban
rapidamente por la urbamizacion. (Lefevre, 2001: 3)
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unidades politicas que la componen de manera que se le dé coherencia a la coordinacion
regional y asi poder establecer una politica general sobre ellas, (Pirez, en Ramirez, 2002; 4)
Entonces un organismo de coordinacion metropolitana que aspire a la eﬁciehcia, requiere
de ser empoderado por el estado central y para ejercer de autoridad en un delerminado
territorio sobre los asuntos plblicos comunes de dos o mas gobiernos, le es indispensable
cierta centralizacién de facultades en un 6rgano regional especializado, requiere de la
delegacion de ciertas facultades. atribuciones y funciones que tienen que ver con el
desempefio para la gestion de un territorio determinado, al que atiende cada instancia
gubernamental por separado, porque éste, el territorio, se empieza a convertir en espacio
comun para una poblacidn creciente y dindmica que indistintamente hace uso de espacios
publicos, servicios y beneficios que le aporta [a metropolis en su conjunto.

Las personas duermen en una entidad, trabajan en otra y los fines de semana se pasean en
por otra; asimismo utilizan calles y banquetas, se trasladan a través de autopistas de cuota o
carreteras federales libres de pago alguno, usan servicios telefonicos o aparatos eléctricos
que requieren de instalaciones, infraestructura y suministro de energia, consumen agua
potable entubada o la utilizan para higiene personal o preparacion de alimentos y la
limpieza de sus autos v viviendas: asimismo. realizan sus compras indistintamente en
demarcaciones territoriales gobernadas por distintos partidos u operados por diferentes
instancias de gobiemo en donde hay infraestructuras. mobiliario urbano y servicios de
seguridad. emergencias médicas publicas o parques y jardines: mal, regular o bien, las
cosas funcionan y solo cuando algo de esto interfiere o molesta los propdsitos del
ciudadano. éste piensa en un solo responsable: el gobieno.

2.2.2. Formas de administracién metropolitana, Ante esta situacion es importante
distinguir claramente entre lo que han sido tradicionalmente y la manera en cémo han
funcionado y se han relacionado entre si las diferentes instancias de gobierno en los
regimenes federales o unitarios y la forma que éstos toman o las modalidades
administrativas que aparecen cuando los procesos de metropolizacion los obligan a hacerse
mas complejos al crear instancias especializadas que atiendan de manera aislada alguno de
los problemas propios de la conurbacién o por la regionalizacién de asuntos como el
transporte, la contaminacion o el abasto de agua o energia. En algunos casos se han

formado organos de gobierno intermedios elegidos mediante el voto popular con
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capacidades mis o menos amplias y definidas sobre los problemas mas comunes de la
metropolizacion (transporte, vialidad, contaminacién, agua‘ y = drenaje, puertos v
aeropuertos, etcétera.); en la excepcion llegan a tener su propio congreso que legisla v crea
comisiones para el seguimiento y cumplimiento de las politicas o se crean organismos
especializados por separado para la atencion de algiin problema o la generacién de alguno o
varios servicios. Respecto de las principales formas de administracién metropolitana que
hemos detectado se pueden clasificar en tres:
1. La concurrencia y coordinacién entre niveles de gobierno en los que cada uno
mantiene sus competencias respectivas para llevar a cabo la gestion integral de la
metropolis o de algin servicio urbano en particular. Esta modalidad se da casi
permancntemente para hacer efectiva la concurrencia; requiere del establecimiento
de procedimientos claros y obligatorios con la determinacion precisa de la acciones
a realizar en el tiempo ¥ de los responsables implicados. incluida la forma y nivel de
su participacion en el financiamiento de los provectos metropolitanos. Esta variante
administrativa se puede dar bajo la forma de un federalismo de tipo legal. como el
que predomina en Canadd y México. o a través de un federalismo administrativo.
como e¢s el caso de Alemania en donde el Land. poderoso por su legitimidad
constitucional v por las enormes competencias de que dispone sobre las entidades
locales, puede jugar un papel favorable a la constitucion de instituciones
metropolitanas. (Lefevre. 2001: 7)
El primero enfatiza las atribuciones entre los niveles de gobiermo implicados para
garantizar la autosuficiencia y la autonomia respectivas, por lo que tiende a la
rigidez de las relaciones y a crear un ambiente de competencia y relaciones
conflictivas por los intereses intergubernamentales que se desatan, que no siempre
termina dando los resultados esperados. Por el contrario el modelo aleman, se basa
en mecanismos operativos flexibles, que permiten sumar esfuerzos y crear
instancias de cooperacidn, negociacion v deliberacién para enfrentar eficazmente
problemas comunes.
Por su parte, desde 1855 Londrés éon'tab‘a con ‘una administracion metropolitana y
una Ley Local del Gran Londres que se conservé asi hasta 1986. cuando el gabierno

conservador de Margaret Thatcher -abolié el Gran Consejo y con ello la existencia
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de una autoridad tinica para aquella zona metropolitana, dejando asi fragmentado el
gobierno que se subdividio en organismos no electos o electos indirectamente. Esta
decisién. en opinion de Peter Ward, fue ‘mo‘ti\'a'da por los problemas de
gobernabilidad que estaba creando la alternancia- politica en el gobiemo. (Ward.
1996: 132) En realidad de lo que se traté fue que el gobierno de Thatcher lo abolio
al querer romper el predominio del Partido Laborista sobre casi todos los
ayuntamientos representados. en un momento-en el que casi todas las politicas
gubernamentales metropolitanas eran - opuestas_a las . del- gobierno nacional.”™
Después de 16 aiios se discutid la convenie,ncié ‘de‘gue se volviera a la creacién de
un solo gobierno clecto de manera direcia pbr la ciudadania. como queriendo
reconsiderar los costos del autoritarismo para.la vida democritica de la metropoli.
por lo que a partir de 1999 en un referendo se voto por la creacidn de la Greater
London Authority como si se tratara del renacimiento del Greurer London Counsil
pero mas debil. La escasa votacion se debe en parte a que se trata de una metrdpolis
en la que se entremezclan decenas de entidades territoriales y de partenanados
pliblico-privados. y donde nunca se han tratado de suprimir los municipios
existentes.

Hay otras experiencias parecidas en las que se extinguieron formas de gobierno
metropolitano como las de Nueva York, Barcelona, Birmingham. Amsterdam,
101

y Copenahugue y fuertes resistencias a la institucionalizacion

Rétterdam
metropolitana en Paris que estan siendo debilitadas con la Ley de 1999 que obliga a
los municipios de una misma aglomeracién a agruparse en una misma comunidad
urbana previa la aprobacion de un proyecto de aglomeracion que es una especie de
libro blanco que define las orientaciones y las prioridades. (Lefevre, 2001: 5-6)

En Buenos Aires existen desde 1990 instancias metropolitanas para el otorgamiento
de varios servicios. En Meéxico han existido instancias de coordinacion y
concurrencia desde 1976, pero vistas con recelo desde el centro y por las entidades

involucradas. por lo que siempre han tenido muy limitados alcances frente a un

En un contexto historico distinto el general Alvaro Obregén hizo algo parecido cuando propuso la
disulucion del gobiemmo del Distrito Federal y sus municiptos en 1928 para enfrentar los embates de las

dnversas oposiciones.
" En 1995 en Amsterdam v Rotterdam el 90% de los votantes rechazaron en referendo la creacion de
organos metropolitanos que se superpusieran a municipios gue llevan varios siglos de existencia.
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modelo de federalismo inflexible. En el caso de Italia se discute actualmente la
* creacion de autoridades administrativas para areas 'm'etropolitanas. pero desde 1990
la Ley 142 dispuso que la 10 ciudades mas grandes deberian dotarse de nucvas
instituciones denominadas Cittg Metropolitana teniendo sus primeras repercusiones
en el caso de Bolonia.y los municipios aledafios a partir de 1994 cuando aceptaron
crear " estructuras: comunes de reflexion y de actuacion en los campos
administrativos. la “accién  sanitaria, social. la economia y poblacién que
posteriormente se transformaron en oficinas metropolitanas donde se fusionan los
servicios de la provincia y del municipio y donde se incorporan a veces otros
municipios. (Léf‘e\"re. 2001:'5)
2. El establecimiento de convenios especificos para la solucién de alguin problema o
la administracién de alguna obra o servicio. Esta modalidad es predominantemente
temporal. de caricter parcial y la mds frecuente. sobre todo cuando se trata del
otorgamiento de algln servicio. pero ademas ha mostrado ser mas eficiente en
comparacion con el tipo de concurrencia que intenta abarcar el conjunto de los
procesos metropolitanos. Normalmente este tipo de experiencias tienden a la
tecnocratizacion de los procedimientos administrativos y gubernamentales. pero que
permiten dar mayor transparencia al presupuesto de la ciudad y mayor eficacia a los
servicios urbanos. Esto conlleva a la delegacién v facultacion de los administradores
de estos servicios quicnes a su vez reconocen los beneficios politicos del
rendimiento de cuentas mas abiertamenie a aquellos para quienes trabajan. (Ward,
1996: 131)
3. La concertacion publico-privada.  Esta modalidad también se limita
temporalmente y puede referirse a obras o servicios de coparticipacion. Los
programas a través de convenios para un determinado servicio son cada vez mas
frecuentes: por ejemplo la concesion de basura en Buenos Aires y en Guadalajara, la
administracion del servicio de agua potable en Aguascalientes o el suministro
eléctrico y de gas en Buenos Aires. Esta modalidad implica la creciente articulacion
entre los actores estatales, publicos y particulares, para la realizacidn de acciones
conjuntas en las que no se puede perder de vista que esta implicado el cumplimiento

de competencias obligatorias por parte de los gobiernos locales v el logro de ciertas

_..--...._
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metas. que deben ser alcanzadas bajo unos términos de calidad y puntualidad que
deben-guardar: proporcion con los costos. (Ramirez, 2002: 4)

El tfahsporie publico de pasajeros en la Comunidad de Madrid es un ejemplo tipico
de este modelo en el que gobiemno capitalino, municipios, asociaciones de vecinos se
ponen de acuerdo para concesionar el servicio: una vez constituida la plataforma
publico-privada. autoridades, usuarios y empresas privadas, formulan e implementan
la politica especifica, asi como la manera de mantener bajo control sus costes y
calidad, asi como evaluar sus resultados y la percepcion que de estos tiene la
ciudadania..

En Inglaterra la provision de servicios se orientd a disminuir la participacién de los
gobiernos locales e introducir la subcontratacidn en la gestion, privatizando asi la
red de distribucion de agua, construccion de carreteras, autopistas y viviendas, se
licitaron los servicios de residuos sélidos. el mantenimiento de carreteras, las zonas
verdes. la restauracion y los centros de deportes y ocio. En Francia subsiste la
tradicion de que un alto porcentaje (60%) de los servicios publicos han sido dados
por concesién, por administracion o por gestion mixta, mientras que en Alemania
han subsistido una gran pluralidad de estructuras, pero el control publico aun
continta siendo riguroso: alli prevalecen dos modelos: la administracion de los
gobiernos auténomos y las sociedades privadas de capitales ptblicos que permiten
que las colectividades locales conserven la decision y deleguen la gestion. (Vazquez.
2002: 26)

Privatizar, no necesariamente se relaciona en forma automatica con eficiencia, nt
con abatimiento de costos. mas bien se trata de férmulas que estan en vias de
experimentacion; los resultados dependen de factores que también tienen que ver
con la eficiencia de los mercados de servicios, sus niveles competitivos y el grado de
desarrollo tecnoldgico y humano con que operan; por lo tanto, a falta de suficientes
experiencias documentadas, en el mediano plazo habra de probarse su eficacia. En
Meéxico la experiencia de las privatizaciones ha tenido resultados contradictorios en
muchos sentidos, pues en algunas ocasiones cuando ha resultado positivo para los
empresarios, no necesariamente para los usuarios o clientes (telefonia), mientras que

en otros casos, aun resultando desventajoso para la ciudadania por los altos costos
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del servicio, resulta también como un fracaso para los inversionistas (autopistas). de

1al manera que el estado tiene que volver a intervenir, fundamentalmente para

subsidiar las pérdidas o para garantizar el servicio.
Todas estas experiencias se pueden resumir de la manera siguiente: a) gobiernos
metropolitanos con atribuciones politicas y administrativas plenas al que quedan
subordinados los gobiernos parciales; b) gestion metropolitana global sobre procesos
especificos cuya responsabilidad ha sido delegada por los gobiernos locales en uno o varios
organismos de alcance metropolitano para aspectos especificos de la gestion y; c) gestion
metropolitana por procesos parciales piblico-privados en donde la gestion global es el
resultado no previsio de multiples intervenciones parciales. aunque no necesariamente
espontaneas. (Pirez, 1994: 61-63)
2.2.3, Creacién y diseiio de los organismos metropolitanos. Respecto de los érganos de
poder metropolitano conviene destacar que los tedricos norieamericanos Maxey, Studenski
v Ross son quienes mas han criticado la fragmentaciéon gubermamental existente en las
metropolis v la necesidad de instaurar en ellas un gobierno de caracter especificamente
metropolitano en donde el poder ejecutivo y el legislativo posean ciertas facultades sobre el
conjunto de los procesos metropolitanos ¥ por lo tanto determinan las férmulas y
modalidades a través de las cuales se crean los organismos especificos v se designan a sus
funcionarios. (Maxey: 1922: Studenski: 1930: Ross: 2000; en Ramirez, 2002: 4) En la
realidad politica de los diferentes paises este modelo ha tenido serias dificultades para
ungirse con poderes plenos, debido a los recelos tanto de los gobiernos nacionaies. como de
los gobiernos locales. tal es el caso de 1a Ciudad de México en donde la posibilidad de un
gobierno metropolitano tnico. esta practicamente fuera de la agenda politica.
El modelo del Gran Londres con su Gran Consejo fue pionero y prototipo de gobierno
democrético v bipartidista, en el que el Consejo Comun de la Ciudad elegia, mediante el
procedimiento de eleccion indirecta, a los miembros de la Junta de Obras. Los miembros de
ese Consejo Comiin en cambio, si eran elegidos por voto popular a través de la contienda
partidista. lo que significa que en el Reino Unido los gobiernos locales estan legitimamente
sustentados en procesos electorales ligados a los partidos politicos. Los concejales también
son elegidos en cuanto representantes de partidos, por lo que el partido més fuerte en el

ayuntamiento es el que domina las politica publica. Para este sistema parlamentario trabaja
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una jerarquia de servidores piblicos civiles cuyo papel es ejecutar la polmca pubhca El

que detenta el poder no es el alcalde, sino.el lider del ayuntamlento ) ‘éste es elegido entre
los concejales del partido mayoritario,

La zona metropolitana de Tokio opera como unidad poliiica con un gobierno metropolitano
autonomo. Cuenta con un gobermador que es'elegido popularmente por un periodo de
cuatro afos. comisiones ejecutivas y comisionados. Ademds como caso excepcional
dispones de una asamblea legislativa metropolitana compuesta por 128 miembros elegidos
por votaciéon popular, también con una duracion de cuatro ajos. Esa asamblea es el
principal érgano normativo y sus presidente es electo de entre sus propios miembros. En
alglin sentido. igual que en el Reino Unido, el régimen de monarquia constitucional facilita
la creacion de este modelo unitario que resuelve de tajo la complejidad de una gestion que
de otra manera tendria que llevarse a cabo bajo las tediosas formas de las relaciones
intergubemamentales de multinivel.

En Estados Unidos cuatro premisas sostienen al gobierno local: primero. el pueblo elige a
sus representantes; segundo, hay un fuerte sistema de limites v contrapesos; tercero, las
ciudades tienen una considerable autonomia y: cuarto. la mayoria de las autoridades locales
tienen poblaciones relativamente pequeiias y pueden cubrir sélo una parte o un suburbio de
una gran extension urbana. Ademas. la mayoria de las elecciones de la ciudad no se basan
en el sistema de partidos. la gente elige a sus concejales y alcaldes sin importar la filiacion
partidista; lo que importa es el individuo, mas que su pertenencia a un grupo politico. Por
cjemplo para la plancacion del Gran Los Angeles, el gobernador y la legislatura estatal se
establecié la Agencia de Manejo del Crecimiento Metropolitano constituida por
funcionarios electos. a fin de establecer politicas y lineamientos para el desarrollo
concertado de la region. En esta concertacion necesariamente estdn contempladas las
autoridades locales de todos los suburbios de la metrdpolis. hecho que redondea las fuente
de legitimidad del organismo.

El resultado de este sistema arroja dos modelos de gobierno, uno denominado de alcalde
fuerte-ayuntamiento débil, en el que el alcalde tiene gran poder, particularmente sobre la
seleccion de sus funcionarios clave (Denver y Houston), y otro, alcalde débil-ayuntamiento
fuerte. cn el que el alcalde es limitado por los poderes de que dispone el ayuntamiento,

sobre todo en materia de nombramientos. contratacién y despido de funcionarios ¥
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decisiones sobre desarrollo urbano y servicios (Atlanta, Los Angeles y San Francisco).
Independientemente de estos dos modelos los ayuntamientos electos en muchas ciudades
estdn contratando administradores profesionales para dirigir al gobiemo local como si se
tratara de una empresa. Este funcionario designa a sus principales colaboradores y asume la
responsabilidad en la conduccidn de los asuntos de la ciudad a cambio de rendir cuentas al
ayuntamiento y sélo puede ser destituido por mayoria de votos. En algunos casos la ciudad
tiene un alcalde como figurativa decorativa para darle legalidad y legitimidad a los actos de
gobiemo, pero quien en realidad toma las decisiones de la gestion es el administrador
contratado por el municipio. Son muchas las ciudades menores de 250,000 habitantes que
tiene un administrador, pero entre las mas grandes cerca de la mitad tienen esta estructura
de funcionamiento y de las diez mas grandes del pais. cuatro ya cuentan con un
administrador. Para el conjunto metropolitano de Buenos Aires no existe ninguna instancia
global de gobiemo. la gestion metropolitana se lleva a cabo a través de organismos
especializados y dependientes de gobierno subnacional. (Ward, 1996: 133-135)

En el caso de México ninguna metrdpoli cuenta con autoridad propia ni érgano legislativo;
los funcionarios que estan al frente de las coordinaciones. comisiones ) consejos
metropolitanas existentes son nombrados por el presidente de la Republica. los
szobernadores estatales o por ¢l Jefe de Gobierno del Distrito Federal: en ningiin caso se
trata de funcionarios elegidos popularmente. En el ano 2000 la Jefa de Gobiermo del
Distrito Federal. propuso convertir la Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana
del Valle de México en autoridad metropolitana, pero su propuesta no prosperé en el
Congreso. Algo parecido esta proponiendo la Secretaria de Desarrollo Social desde el
gobicmo federal en la actual administracion con la creacién de un organismo unitario.

Otra propuesta coyuntural, pero novedosa fue la de crear un organismo parlamentario para
la Cuenca Norponiente de la zona metropolitanas, forrada por cuatro delegaciones y seis
municipios. casualmente jurisdicciones gobernadas todas ellas por el Partido de Accion
Nacional. Los principales asuntos sobre los que se planteaba emitir leyes son: seguridad
publica, transporte y agua potable. Sin embargo, aunque es un hecho sin precedente que
refleja la preocupacidn general de este trabajo. para que este tipo de propuesta prospere se
requicre de realizar reformas institucionales de mayor envergadura. justo lo que ha venido

siendo complicado dada la pluralidad partidista de las fracciones parlamentarias en el
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Congreso de la Unidn y la alternancia de los gobiernos locales en la zona metropolitana,
pues los escenarios politicos cambiantes y las pbstura's'divergentes de las fracciones, hacen
impredecible un prondstico. De esta manera lo que prevalece es la fragmentacion de las
politicas metropolitanas y la dispersion de facultades que se reparten entre el Congreso de
la Union. los congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal por lo que
respecta a los poderes legislativos y del presidente de la Reptiblica, los gobernadores de las
entidades, el jefe de Gobierno del Distrito Federal, los presidentes municipales, los jefes
delegacionales y la infinidad de organismos con competencias especificas sobre la region.
2.2.4, La modalidad de consejo metropolitano. La modalidad de consejo metropolitano
es una instancia mas consultiva y planificadora que ejecutiva. Su constitucion ha generado
fuertes resistencias cuando se privilegia a la ciudad central, ya que los proyectos que se
promueven desde su nicleo, a veces pasan por encima de los requerimientos locales y la
toma de decisiones es considerada por los actores involucrados como poco incluyente y
democritica. En muchos de estos casos. la vida politica de unos municipios o delegaciones
conurbadas. no corresponde a la correlacion de fuerzas local o regional, ya que sus intereses
se pueden ver afectados por la construccion de obras de nivel metropolitano o simplemente
pueden ser diferentes a los de otros municipios, ¥ aun antagénicos a los de los otros niveles
de gobierno. Tal es el caso de San Salvador Atenco. que en julio del 2002, se resistio a la
expropiacion de sus tierras ejidales para la construccion del nuevo aeropuerto de la Ciudad
de México: megaproyecto que era de interés del gobiemo del Estado de México v del
gobiemo federal. k

Por lo anterior cuando se piensa en esta modalidad se debe procurar que la ciudad central
no domine al resto de la regidn; al respecto Jordi;;‘Bé;ja ‘propone que para lograr su
funcionamiento equilibrado y justo, el nimero de sus representantes sea similar por cada
unidad territorial participante. Asimismo,-la pr'eslird‘éncig del: consejo debe corresponder
alternativamente al gobernante de la ciudad i:cenhtr‘al-'y»a uno del resto de las entidades o
municipios, segun se trate, para garanfi"zar,,la pahiCipacién de todos los miembros del
consejo equilibrando de esa manera, la representé¢i6h de la ciudad central y el resto de las
entidades. (Castells y Borja, 2000: 17) o

2.2.5. Los regimenes de excepcion en gobiernos metropolitanos. En esta modalidad la

designacion o nombramiento de los funcionarios para la ciudad son realizados directamente
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desde los poderes ejecutivos. sin mediacion de consulta o voto popular. Suelen ser las
ciudades metropolitanas que son capitales y los nombramientos abarcan a los jefes de
seguridad publica. En Estados Unidos el presidente de la republica nombra al alcalde de
Washington y al jefe de policia; el congreso implementa la legislacion que considera
pertinente y autoriza las funciones. En Buenos Aires el intendente municipal es designado
por el presidente de la republica. En Londres el Ministro Regional del Transporte es la
autoridad que encabeza el transporte regional de Londres y el ministro del interior es el
responsable de la policia metropolitana. En Paris el prefecto de la policia es nombrado por
el presidente de la repiblica y en Guadalajara el gobernador de Jalisco nombra al director
de policia.

Estos casos bajo regimenes de excepcion siempre acusan problemas de legitimidad ante los
gobernados v contravienen a los poderes gubernamentales legitimamente constituidos; mas
aun en el caso de los jefes de policia cuando el desempefo de los cuerpos castrenses a su
cargo no son eficientes o confiables, o cuando el director no mantiene relaciones
funcionales con el gobernador o los jefes politicos locales. En esta situacion han quedado
Washington. Buenos Aires v el Distrito Federal en México. unos con jefes de gobierno v o
jefes de policia designados.

2.2.6. La gestion metropolitana entre centralismo y federalismo. En los regimenes
centralistas aparentemente se facilita mas la toma de decisiones que afecta a varios niveles
de gobierno: en ese caso estan Japon que es una monarquia parlamentana centralista,
Francia que es una republica presidencialista (centralista) con parlamento bicameral.
Espaiia que es una monarquia parlamentaria con cortes bicamerales. centralista legalmente
v casi federalista de facto, e Inglaterra que es monarquia con parlamento bicameral. En
estos paises la centralizacion del poder permite 1a toma de decisiones mas expedita que en
un régimen federal, en el que deben ponerse de acuerdo los tres niveles de gobiemno en
tanto instancias politico-administrativas y en donde las agendas de los congresos locales v
el congreso nacional no necesariamente estan sincronizadas.

Ademas. en los regimenes federales se hace mas compleja 1a toma de decisiones sobre los
asuntos metropolitanos, porque afecta la soberania de los gobiernos subnacionales y la
autonomia de las localidades. En ese caso se encuentran Estados Unidos que es una

republica federal con régimen presidencial (no presidencialista) y con congreso bicameral:
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Italia que es republicana, parlamentaria y con congreso bicameral; Argentina y México que
$e inscriben dentro del sistema republicano. federal y presidencialista.

Desde la legalidad. México formalmente ha sido republicano, federal, presidencialista y con
congreso bicameral, aunque en la practica por las ultimas sicte décadas funciondé mas
parecido a un régimen centralista, cvasi unitario, presidencialista y apoyado en un sistema
de partido hegemonico que le permitid operar dentro de un esquema de acuerdos politico-
administrativos al que Garcia Canti 1lamé la “monarquia sexenal”. Aun hoy, después de la
pérdida de la presidencia de la republica por parte del Partido Revolucionario Institucional.
existen posiciones rigidas y patrimonialistas sobre las competencias respectivas acerca de la
poblacion, el territorio, 1a soberania o el poder de los estados y municipios. situacion que se
vio potenciada en el caso del gobiemo del Distrito Federal por el régimen de excepcion (de
drgano centralizado bajo el mando del poder ejecutivo federal) a que quedd sometido.

No obstante la complejidad para el desarrollo de politicas metropolitanas y su aplicacion en
los regimenes federales. es precisamente en dos de estos paises en donde se han dado las
mas innovadoras y desarrolladas experiencias: Japon e Inglaterra. Por el contrario. los
sistemas presidencialistas de gobicrno en Estados Unidos. México y Argentina. que de
alguna manera centralizan la capacidad para tomar decisiones de los temas metropolitanos.
pasando por alto las barreras de los poderes subnacionales y locales, han encontrado
siempre resistencias que han impedido la concrecion de medidas exitosas. En el caso
mexicano los gobernadores no apoyaron de manera clara las iniciativas presidenciales para
regionalizar los criterios de gobierno para el desarrollo de la Zona' Conurbada del Centro
del Pais. de ahi el fracaso del organismo.

Lo excepcional en los casos de Londres y Tokio se puede deber a la larga experiencia
metropelitana del primero y a la complejidad e intensidad de la conurbacidn del segundo.
pero también a su apego por los valores de la eficiencia y Ia calidad que han penetrado y
desarrollado en todos los niveles de la cultura japonesa. La existencia de su. gobierno y
parlamento metropolitano da muestra de que la intencién en el disefio institucional pone-a
la eficacia por encima de cualquier otro valor o interés que puedan ostentar los diferem:ebs‘e
influyentes actores politicos de la ciudad mas grande del mundo. o
Estos modelos de relacién central-local identifican tres diferentes roles para los gobiemos

locales: a) la nocién de agencia, segun la cual el gobierno local instrumenta la politica
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nacional bajo la supervision del gobierno central y tiene poca o ninguna discrecionalidad
respecto de las -decisiones; ‘b) la- nocién -de- socio, ‘en: la- que el ‘gobiermo local v las
dependencias del gobierno central actuan y poseen iguales derechos y responsabilidades,
junto con una considerable discrecionalidad para. disefiar e instrumentar sus propias
politicas, modelo por el que se desliza actualmente el caso de la Ciudad de México y ¢) la
nocion de relaciones intergubernamentales, en la que existe una compleja red de relaciones
horizontales y verticales entre las entidades que maniobran por la obtencion y control de
ventajas y recursos. (Tye y Gwyndaf 1994: 20-21)

2.2.7. Realidad y formas de gobierno metropolitano. Nada de estos acomodos tienen que
ver con la casualidad; las reformas institucionales en las metrépolis obedecen a patrones
historico-territoriales y por lo tanto también culturales e ideolégicos, por eso los cambios en
las estructuras gubernamentales llegan mucho mas tarde, que el avance de las
conurbaciones y los problemas funcionales, generado por los requerimientos del gran
desarrollo de los mercados. la expansion del modelo maquilador y los procesos centrifugos
de metropolizacion que los acompaiian.

En América Latina casi todas las areas metropolitanas comprenden muchas unidades
territoriales con autoridad local distinta y su legitimidad y base racional varia en cada una y
de tiempo en tiempo. lgualmente las atribuciones y funciones que desempeiia cada
instancia v las relaciones intergubenamentales entre las distintas unidades poliuco-
administrativas cambia de pais a pais. asi como la manera de gestionar la ciudad y
administrar los programas metropolitanos; en ese sentido cada pais ha desarrollado
tradiciones autoritarias y' formas patrimonialistas que estan enraizadas en sus burocracias v
en la ciudadania. salvo contadas excepciones como Bogotd, en Colombia o Porto Alegre en
Brasil que se han empeilado en los tltimos afios en sendas reformas. (Ward, 1996: 129)

Por mas que los programas internacionales de modernizacion administrativa promovidos
por la Organizacion de las Naciones Unidas desde hace mas de medio siglo y mas tarde por
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, se han propuesto reformar
a fondo las administraciones publicas del mundo subdesarrollado, la persistencia de
estructuras tradicionales y de actitudes de la cultura del botin, impiden el paso a las formas
gerenciales de la nueva gestion publica. Al momento ninguna de las principales ciudades

mas grandes de la region cuentan con una autoridad Unica que administre toda el area
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urbana o un sistema desarrollado de organismos especializados con suficiente autoridad y
legitimidad: para el- manejo de los problemas desde"la parcialidad; mucho ‘menos” han’
institucionalizado relaciones intergubernamentales sélidas para el manejo fluido de-la
gestién de problemas y servicios comunes. La mayoria se dividen en numerosas uh_idades :
politico-administrativas, y aunque algtin municipio o entidad sea dominante, esto no ayuida .
al momento de la concertacién, mas bien tensa las relaciones intergubernamentales e,inhibe
la colaboracion administrativa. ‘ v
Algunos de estos ejemplos son Sao Paulo, que consta de 39 municipios pero que en ¢l se
asienta el 63% de la poblacion del area urbana. Otro es Santiago de Chile que consta de 34
comunidades. Rio de Janeiro consta de 13 municipios, Buenos Aires tiene 20 unidades
territoriales con gobierno local cada una y la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
que esta compuesta por 50 unidades o mds, segun sean los criterios de regionalizacion. La
administracion de estas ciudades se complica mas por el hecho de que sobre los gobierno
locales de estas unidades territoriales intervienen instancias superiores de gobiermo tanto
subnacional. como nacional con una diversidad de organismos especializados con las que
no se¢ comparten agendas politicas y muchas veces ni plataformas ideoldgicas.

Esta multiplicidad de gobiernos de distintos niveles y naturaleza. dificulta la accion
coordinada en las dareas metropolitanas v cuando se logra, se hace a través de mecanismos
de tres fuentes de poder que normalmente son o tienen relacion con el poder nacional y se
aplica a través de politicas verticales v autoritarias; la primera resulta del empoderamiento
de alguno de los gobiernos locales o subnacionales, pero que tengan ya algin dominio
funcional sobre la region; la segunda fuente de coordinacion proviene precisamente de los
cuerpos consultivos que se han establecido en las grandes ciudades latinoamericanas y: la
tercera, la que proviene del empresas paraestatales de nivel federal o corporaciones
privadas concesionadas que asumen responsabilidades en distintos servicios como

electricidad. teléfonos, gas, agua, limpia, puertos, aeropuertos, etc.

[
En pocas palabras, cada megalopolis desarrolla formas de gobiemno segiin la tradicién del
régimen constituciona) del estado al que pertenece. su sistema politico y la conformacién de

su administracién publica. Las monarquias constitucionalistas con sistemas parlamentarios.
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los estados de orientacién centralista, los de sistemas federales o unitarios, todos ellos han
enfrentado en su momento el problema de la metropolizacion; en Europa y Estados Unidos
la preocupacién por llevar a cabo las reformas. institucionales para adecuar la ciudad
funcional a los aparatos de gobierno y administralivos' se dio tempranamente desde los aflos
60's lo que les permiti6 incorporar a un sistema de planeacién estratégica las variables del
desarrollo metropolitano y estar listos para que cuando la gran expansion los alcanzara, las
infraestructuras, los servicios y los érganos de gobierno S' administracion funcionaran ad
ok. L

Esto no sucedid asi en los paises de la periferia, en donde a pesar de sendos p'rogramas de
modemizacion administrativa impulsados tempranamente desde los organismos
internacionales con sede en los paises desarrollados. las reformas aparecieron a destiempo.
cuando las grandes ciudades ya habian generado fuertes desequilibrios econdmicos,
sociales y ambientales: no obstante en los tltimos afos se ha caminado en un sentido
multilineal en el que aparecen modalidades de gobierno metropolitano de todo tipo, bajo ¢l
comun denominador de tratarse de modelos “‘externos™, que en un momento dado chocan
con la realidad de sus tradicionales sistemas patrimonialistas de administracion piblica. Los
enfoques de la nueva gerencia publica son asumidos con reserva en tanto que se trata de
sistemas que se han forjado en el fragor del centralismo, el autoritarismo desde donde no se
deja de ver a la administracion como feudo y como botin. antes que como oérganos de
gobierno al servicio del ciudadano-cliente. En ese contexto las reformas institucionales para
los gobiernos de las megaldpolis del sur estan en ciemes y serd su propia problematica la

que las oriente hacia formas mas adecuadas a su naturaleza.
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CAPITULO 111

LA MEGALOPOLIZACION DE LA REGION CENTRO

Este capitulo cuenta con cuatro acdpites que se dedican a analizar el fendmeno de la
megalopolizacion. El primero hace referencia al proceso de expansion de la ciudad central;
en el segundo se abarca a toda la Region Centro sobre la cual se estd generando dicho
proceso; en el tercero se acota a la Zona Conurbada del Centro del Pais en donde se ubica la
corona regional de ciudades y se precisan algunos aspectos sobre la desconcentracion
ampliada y el indice de conurbacién y; finalmente en el cuarto acdpite se analizan los
procesos de reconcentracion en la Zona Metropolitana del la Ciudad de México, nicleo
urbano de la megaldpolis. Precisar los alcances ¢ intensidad de la megalopolizacion sobre la
region, permite comprender en algun sentido. el tamaiio de los organismos de coordinacién
metropolitana, los ambitos de accion de los convenios que les dan origen y las

delimitaciones politicoadministrativas de sus politicas v programas.

1. Expansién metropolitana

La Republica puede enorgullecerse de tener por capital
una de las mas pobladas y extensas del mundo ¥ que en
un sostenido y eficaz empedo gubernativo ¥ ampha
colaboracién ciudadana ha logrado converurla también
en una de las mas cdmodas y hermosas del orbe.

Adolto Lopez Mateos, 1964.

1.1. ;Cual megalopolis?

En el libro clasico de Unikel, Garza y Ruiz, El desarrollo urbano de Meéxico (1976), se
incluye por primera vez el término de megaldpolis atribuido a Jean Gottman; en su obra se
identifica va la tendencia hacia la conurbacidn de la Ciudad de México, principalmente con
Toluca, aunque poco antes el propio Unikel (1972) habia excluido la posibilidad cercana de
una megaldpolis mexicana por la presencia de las serranias de Chichinautzin y de la Cruz
que impedian la unidn fisica del Valle de México, Toluca y Cuernavaca, y ya no digamos el

Eje Volcdnico, que la impide con Tlaxcala y Puebla. (Connolly, 1999: 41-42)
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Bajo ese soporte tedrico-empirico se fue desvaneciendo la idea de que la Ciudad de México
estuviera en camino de llegar a ser una megaldpolis; los resultados censales de 1990 y los
reportes intercensales de 1995, propiciaron la idea generalizada de que la desconcentracién
demografica y la desindustrializacién de la Ciudad de México, frente a los - procesos
inversos en otras entidades del pais, eran un claro indicador del fin delas l_endehcihs
concentradoras en la region y en cambio se venia una etapa de redefinicion de espacios,’y
reespecializacion de la corona de ciudades del entorno metropolitano. :

Esta hipotesis de la redistribucion demogréfica y del freno a los procesos de concentracion,
propicidé una interpretacion triunfalista. Sin embargo, otros estudios que analizai'emo_é mas
adelante muestran tendencias contrarias. (Ruiz, 1993: 159-181) Bajo la Optica del
funcionalismo. la hipdtesis sobre la alta concentracidn urbana en las megaldpolis del sur, se
debe a la necesidad basica de sobrevivencia de una sociedad débil que en interdependencia
con otras mas desarrolladas, sacrifica con dispersion y desequilibrio en el medio rural, para
propiciar el fortalecimiento de un centro que genere sobreoferta de mano de obra barata v
atraccién de capitales industriales bajo condiciones preferenciales, para que después,
vradualmente, busque el equilibrio de las otras partes rezagadas y subordinadas, como ha
venido sucediendo en el caso de México.

Siguiendo esa otra linea de interpretacion, el crecimiento millonario de poblacidén en la
Ciudad de México y la relocalizacion de la actividad industrial hacia las otras ciudades del
altiplano. incentivaron estudios desde la perspectiva megalopolitana; la metamorfosis de
metropolis a megaldpolis vista desde la investigacion cientifica. traté de resaltar las
patologias urbanas; la megaldpolis sustituyo a la zona metropolitana al ampliar la escala de
la concentracion. En ese sentido Gustavo Garza hace un reconocimiento a la megaldpolis,
pero a diferencia de la visidn concéntrica de Gottman, la define como subsistema de
ciudades altamente integradas en donde surgen tejidos urbanos metropolitanos
policéntricos. (Garza, 1987: 78)

Priscila Connolly ha tomado con muchas reservas el término de megalopolis; primero, por
haber sido acuiiado en el contexto de las grandes metropolis norteamericanas; segundo, por
no estar claramente definido, ni tedrica ni geograficamente, esto es, se hace preguntas
como: (quién define a quién?, ¢el sistema de ciudades a la megaldpolis o la megaldpolis al

sistema de ciudades?; y. (cudles son los criterios para definir qué ciudades si v qué
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ciudades no?, ademas, encuentra falta de consenso en cuanto a la delineacidn de la
megalopolis que se deriva de la debilidad de la escala ampliada de la concentracion como
criterio de definicion y de la relacion de ésta con el concepto de interaccion entre ciudades.
va que no hay bases para definir cémo deben ser las interacciones en la megalépolis y;
tercero, no esta de acuerdo en sus contenidos etnocéntricos.'” ‘

Connelly no precisamente niega la conformacion de un sistema de ciudades altamente
relacionadas en el altiplano mexicano al que se le debe reconocer una dimensién regional,
pero deja entrever al menos. basada en la informacion disponible previa al censo del 2000,
que no hay tal megaldpolis y si la hay, afirma que dada esta situacion de indefiniciones,
cada quien tiene su megaldpolis. También sefiala con cierta razén, que no es lo mismo una
concentracion a escala de siete entidades (incluye a Querétaro), que a una zona
metropolitana; la problematica, las patologias, las contradicciones son cualitativamente
diferentes y el concepto de megaldpolis como una metrdpolis agrandada no ayuda a
¢sclarecer estos nuevos problemas. (Connolly, 1996: 44)

Ella ve en el concepto de megaldpolis un término que prolonga la visidn etnocéntrica que
en Norteamérica se tiene sobre Nueva York y que adaptada al contexto centralista de la
Ciudad de México. lo tnico que hace es alimentar los paradigmas del desarrollo
concéntrico. De hecho, sélo se contemplan las ciudades de la corona como apéndices de la
metropolis hecha megaldpolis y no por su dindmica propia, y no como un fendémeno urbano
para el andlisis la planeacidon y la accion politica de dimensién regional. (Connolly. 1996:
44-43)

Datos censales del 2000 y estudios realizados sobre el crecimiento y distribucion de la
poblacion por municipios, de la localizacién territorial de la industria y otras actividades
cconomicas, estin recuperando la idea de la concentracion ampliada, auﬁque reconociendo
cambios complejos en la naturaleza de los sectores y de. los movimientos -migratorios.
tDelgado. 2002 e INEGI, 2001 y 2002) En este séntido, se mantiene. la tendencia a la
integracion megalopolitana preferencial con Toluca y Cuernavaca por ser las ciudades mas
cercanas y la tesis de una mayor autonomia del Area Metropolitana de la Ciudad de Puebla,

pero con ciertos avances de conurbacidn y tejido urbano significativo a lo largo de los 120

" ¥ Priscila Connolly no esti de acuerdo con Gottman en que Nueva York sea el prototipo de ciudad universal
hacta la cual deben aspirar las civilizactones del mundo y menos la Ciudad de México. (Connolly, 1996: 40)
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kilémetros de las dos carreteras que la unen con la capital.

Otro trabajo serio que analiza los cambios al interior de la regién en relacion ala reciente
reconcentracién regional tomando en cuenta el grado de urbanizacion y de la densidad
regional y que a la vez permite monitorear la tradicional centralidad de la Ciudad de
México es el de Javier Delgado, Adriana Larralde y Carlos Anzaldo, La corona regional de
lu Ciudad Meéxico. Primer anillo en formacion (1999). En €| se presenta una aproximacion
al armazon urbano regional dentro del cual se advierten ya sefales inequivocas de una
relativa dispersion del empleo industrial. Este conjunto de nociones: reconcentracion,
armazon regional, dispersion ayudan a distinguir la formacion, no planificada, de la corona
regional como el ambito territorial resultado de los drasticos cambios estructurales que
experimenta la regién. Por ello se refuerza la hipotesis de Batallion en el sentido de que la
Regidn Centro es un conjunto que incluye a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
v que independientemente de la disminucidn de las tasa de crecimiento en la segunda. se
muestra una tendencia inercial muy fuerte hacia la concentracion, incluso aunque el Distrito
Federal sigua expulsando poblacion y ain cuando la restructuracion del centro hacia la
periferia sea muy lenta. (Delgado ez al, 1999: 174)

A pesar de estos descubrimientos de reconcentracion ampliada hacia la periferia'®, ellos
también se alejan del uso del concepto megaldpolis, argumentando que este término ha sido
utilizado para designar regiones mucho mas extensas que la que actualmente cubre la Zona
Conurbada del Centro del Pais'™. En su lugar prefieren reconocer en este fendmeno una
regidn metropolitana o hablar de un sistema urbano regional. en el sentido en que lo define

Graizbord en 1992. (Delgado er al, 1999: 173-174) Pero sus argumentos para rechazar el

"*Contrariamente a esa idea de expansion signtficativa. Priscilla Conolly afirmo recientemente que ¢l 95°, de

la poblacion en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México esta asentada en el Distrito federal y los 17
municipios que Gustaba Garza estudiaba a mediados de los 80's. “Semunario sobre de metropolizacion™.
Mexico, UNAM-IG. marzo de 2003.

" Ponen ejemplos mas que de megalopolis, de continuidades alargada de tejido urbano a lo largo de 960
kilometros en la costa este Norteamericana, donde sumando vivian §4 millones de habitantes en 1990,
tBoston-Nueva York-Washington) y. el de Tokaido en Japon. con 70 mullones de habitantes y 1000
kilometros de longitud Desde nuestro punto de vista ese ipo de dimensiones v de continuidades logicas. por
wratarse de costas. ne necesartamente nenen que ver con la formacion de una sola megaldpohs. sino de varias,
en todo caso. en ellas seguramente hay fronteras invisibles, a partir de las cuales. la mayoria de la poblacion
responde a la logica de atraccion de alguna de las zonas metropolitanas o megalopohis. pere no de todas las
existentes a lo largo de las longrtudes citadas. La propuesta de estos autores para poder usar ¢l iermino de
megalopolts. me parece exagerada v sin sentido. pues ponen como requisito la artuculacion economica
funcional de las regrones metropolitanas del Valle de México. Guadalajara y Monterrey. Mads alld de que ese
requisito st lo cumplen. en realidad no hay razones para esperar que en ¢l mediano plazo lleguen a
entreazarse con conttnnidades sigrificativas de tepdo urbano
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concepto de megaldpolis, responden mds a reacciones ideolégicas, que a una
profundizacidh en el analisis sobre el significado y dimensiones de la extension que se
deben de cumplir para que un conjunto de metrépolis, pueda llegar a ser considerada como
una megaldpolis en formacién.

Ese patron de desarrollo espacial al que ha sido sometido esta regidn, que bien se puede
denominar modelo territorial flexible, abre un amplio rango de posibilidades a las pautas de
urbanizacion desconcentradas o a la dispersidn urbana y, en particular, a la incorporacién
de pequenias ciudades y de periferias rurales en los sistemas metropolitanos. En esta
estructuracion se observa una mayor equidad o representatividad de centros urbanos de
diferente rango-tamaio, mayores vinculos entre ellos, dando lugar a importantes redes o
subsistemas urbanos y rurales que reafirman nuestra idea de consolidacién megalopolitana.
{Aguilar, 1999: 149)

En todo caso, el reconocimiento a la reconcentracidn y el andlisis pormenorizado de la
distribucion de la poblacidon y la densidad del desarrollo urbano y econdmico a través de la
propuesta de un indice de consolidacidn urbano-regional por parte de Delgado v coautores.
nos alienta a mantener nuestra intencion de considerar a la region centro como el mayor v
mas importante punto de preocupacion para que el estado se reorganice v dé paso a formas
institucionales mas flexibles para que las relaciones intergubernamentales fluyan en un
sentido que facilite la gestion de los asuntos de magnitud metro y megalopolitano.

El hecho de que el concepto megaldpolis se haya utilizado por primera vez en Norteamérica
no lo invalida: tampoco se invalida por el uso ideologico que se le haya dado a su contenido
v menos por los errores epistemoldgicos que se hayan generado sobre la percepcion de la
realidad desde alguna de sus definiciones; en ese caso ningtin concepto tendria derecho a
universalizarse como parte del conocimiento cientifico y entonces seria muy dificil el
avance de la ciencia; en todo caso aplaudimos el esfuerzo analitico de la’ comunidad
intelectual mexicana y sus agudas consideraciones, pero no podemos ‘tomar como
prohibicién su punto de vista, ni para el uso del concepto, ni para mantener nuestra atencion
en el crecimiento de esta region metropolitana sigue siendo un problema al que hay que
ponerle freno. independientemente de que se dé en sentido centrifugo o centripeto o de que

en los prondsticos oficiales se asegure que se detendrd como consecuencia de politicas

publicas planificadas para los proximos treinta afios.
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Mega v polis son dos raices griegas; la primera significa un millén, pero en la lengua
castiza se’ traduce como sinénimo de grande y normalmerite "s'e' ‘usa como prefijo para
formar palabras compuestas; por otra parte, la humamdad lleva 25 siglos utilizando el
término de polis desde que los griegos fundaron su cmhzac:on. yen castellano se traduce
como ciudad: hasta el momento no se conoce de alguna resnstencna documentada hacia el
uso del concepto.

Si se ha aceptado, también bajo critica, el término de metrépolis, con el Unico requisito de
que una ciudad rebase los 250 mil habitantes, no veo porqué no se acepte el de megaldpolis,
o en todo caso. el de proceso de megalopolizacién'®® o de region metropolitana, cuando asi
se considere conveniente.

No encontrando un concepto mas didfano para estos procesos, retomamos ¢l término de
megaldpolis de Gottman. universalmente reconocido. aunque consideramos positivas
algunas de las criticas v advertencias de Connolly, Delgado. Larralde y Anzaldo, para
superar sus limitaciones y evitar la deformacion de la realidad mexicana. Al fin de cuentas
esta palabra compuesta permite ser redefinida de acuerdo a la orientacién epistemologica
que se le quiera agregar a su contenido.

1.2. Las conurbaciones en el México central

Mantenemos la tesis de que la megalopolis de la Ciudad de México esta en proceso de
consolidacion: actualmente extiende sus limites mas alla de las sierras que forman el
altiplano del Valle de México'” y las enommes montanas del Eje Volcanico. para
entrelazarse fisica y funcionalmente con las ciudades capitales de los estados circunvecinos
a traveés de autopistas, carreteras y caminos vecinales, con largas continuidades de tejido
urbano. formadas por viejos pueblos, antes considerados parte de la provincia mexicana.
pero ahora sede de poligonos industriales o de nuevas colonias y fraccionamientos

campestres que se entrelazan con ellos dando forma a una corona regional de ciudades.'”

""" Roberto Eibenschutz lo utiliza indistintamente para referirse al mismo fendémeno registrado en la region
centro t Eibenschutz, 1997: 418)

’ Desde la disciplina de la geografia el altiplano mexicano no es un valle. técnicamente es una cuenca sobre
la que yacia un sistema de lagos que fueron disecados cass en su totalidad para edificar la Ciudad de México.

" Un enienio de subregionalizacion es el acufiado por algunos ivestigadores para referirse al conjunto de
ciudades que circundan a la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico. ellos han unhzado el concepto
metaforico de “corona regronal” v a partir de la construccion de un “indice de consohdacion urbano-regional”
v considerando las relaciones fisicas v funcionales interespaciales lograron una delimitacion espacial para lo
que desde el ambito oficial se denomina Zona Conurbada del Centro del Pais ¢en la que sus fronteras se
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que a mediados del siglo pasado todavia operaban bajo una légica de gran autonomia
respecto del centro; por tal motivo los viejos paradigmas de la ciudad fordista'®® aplicados
para explicarse los fendmenos urbanos limitados a la ciudad central. se han vuelto
inoperantes.

Priscila Connolly tiene algo de razdn al decir que cada quien tiene su megaldpolis, pero esa
observacidn hay que tomarla mids que como una invitacidn a la homologacion de criterios, a
la imperante necesidad de que el analisis de cada fenémeno o problema metropolitano
imptica la consideracion de distintos parimetros espaciales. Por ejemplo en el caso de la
contaminacion ambiental v del abastecimiento del agua los estudios amplian el espacio de
referencia al Valle de México, pues ha implicado una explotacion de recursos naturales con
impacto ambiental, en algunas ocasiones mucho mds tejanas como es el caso de la cuenca
del rio Lerma o del Cutzamala, sin embargo la actual Comisién Ambiental Metropolitana,
aplica el programa "Hoy no Circula™ sélo en el Distrito Federal y 27 municipios
conurbados. Algo parecido ocurre con la Comision Metropolitana de Transporte v Vialidad
que para regular el transporte de publico de pasajeros en los servicios de penetracion,
considera un numero mas reducido de municipios que entran en los convenios. La
Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos se refiere en su Programa de
Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México a una dimensién mayor que
incluye hasta 538 municipios del Estado de México.

A partir del tercer milenio los gobiernos subnacionales vy locales torzosamente se deberan
mover bajo una légica de politicas metropolitanas considerando a la regién en su conjunto,
incluyendo en ellas como categorias subsumidas al Distrito Federal y su drea metropolitana
v a las ciudades capitales de la corona regional, ya que cada una de estas subregiones hacen
referencia a espacios de delimitacion politico-administrativas de escalas menores. que en
otros momentos conformaron territorios relativamente independientes entre si. pero que la
persistente conurbacidn y la intensidad y pesos de los intercambios cotidianos en materia de
poblacion, mercancias, transporte, y redes telematicas, hoy las unen indisolublemente en un

destino urbano-regional comin con una tendencia irreversible hacia la megalopolizacidn.

distinguen a partir de una determinada densidad poblacional. acompaiiada de vivienda y otros indicadores de
Jesarrollo urbane. (Delgado £r. al, 1997: 7) y (Delgado. er. al., 1999: 171-194)

"% Se trata de la ciudad centripeta, con un centro comercial y financiero corporativo. suburbios tndusmales.
viviendas obreras y fraccionamientos residenciales, al estilo de las ¢iudades norteamericanas de los afios 50°s.
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Estos son los casos del subsistema de ciudades que-se forma en los estados de Puebla y
Tlaxaca con la conurbacion “de Tos 'r'hljfﬁiciﬁibéﬁwdé':’Pﬁébrléf." Amozoc.  Coronango,
Cuautlancingo, San Andrés Cholula. San- 'M'igue] iXox_t‘]ja, "y San Pedro Cholula,
pertenecientes al primero y de Tlaxcala, Mazatecochco, San Pablb del“Mb‘nte, ‘Tenancingo,
Papalotla de Xicoténcatl y Xicotcingo, ' o

El Area Metropolitana de Toluca también conforma una red 'devciudédes que estan
consideradas dentro de la Zona Conurbada del Centro del Pais y aunque no hay acuerdos
definitivos. se pueden mencionar las que se localizan en el corredor Toluca-Lerma-
Tianguistengo o Valle de Toluca y que estaria conformada por los municipios de Almolova
de Judrez. Almoloya del Rio. Atizapan. Calimaya, Capuluac, Chapultepec, Jalatlaco.
Wisquilucan, Lerma. Metepec, Mexicalcingo, Ocovoacac. San Antonio la Isla, San Mateo
Atenco. Texcalyacac, Tianguistenco. Toluca y Zinacantec: otras mds que se podrian
considerar con ciertas limitantes son Tenango. Tenancingo y Temoaya. En estos casos
destaca el nucleo automotriz, textil y del vestido como los atractivos de poblacion
interesada en el empleo vy los negocios de servicios complementarios.

La integracion de esta region metropolitana puede ser medida entre otras variables por la
intensidad de viajes de origen y destino carreteros entre sus ciudades, configurando asi una
region donde se presentan interrelaciones cotidianas intensas hasta las ciudades de la
corona regional como destino. o de paso a otros lugares mas lejanos. Por ejemplo con
Querétaro se movilizan 32,000 vehiculos diarios, con Pachuca 15,000. Texcoco-Apizaco
11.000. con Tlaxcala-Puebla 45.000, con Cuemavaca 25.000 v hacia y desde Toluca
25.000. Esta zona metropolitana contaba en 1990 con cerca de 1.2 millones de habitantes.
Aqui no se considera la integracion de otra zona metropolitana del Estado de México en el
corredor Ixtlahuaca-Atlacomulco, pero su relacién funcional con el Area Metropolitana de
la Ciudad de Toluca. por un lado y con otras ciudades industriales como San Juan del Rio v
Querétaro. pronto la ligaran a través de una apretada conurbacién que ya se manifiesta a lo
largo de las autopistas federales e interestatales.

Mas pequedia, pero en dindmico proceso de crecimiento por el desarrollo de los servicios
turisticos y brotes importantes de industria, es la conurbacion del Valle de Morelos en la
que poco a poco se aprietan mds los espacios rururbano entre ciudades como Cuemnavaca,

Jojutla, Cuautla. Atotonilco, Zacatepec, Cocoyoc, Oaxtepee, Tepoztlan. que siguiendo por
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las montadas por las que cruza la autopista México-Cuemavaca, la antigua carretera federal
v la carretera Nochimilco-Oaxtepec “se “entrelazan” con brotes "de tejidos urbanos “de
poblaciones que se asientas a lo largo de estas vias, dandole una continuidad al proceso de
metropolizacion.

Junto al proceso de despoblamiento central registrado a partir de los 80's ligado a los
fenomenos de terciarizacion, se dio el proceso de expansién periférica discontinua, segiin
una logica de especulacion inmobiliaria, que en un primer momento urbanizé suelo lejano
gue resultaba mads barato, valorizé los espacios vacios al propiciar la intervencion de los
gobiermnos con infraestructura y establecid las condiciones favorables para la urbanizacion
posterior de estos espacios obteniendo ganancias millonarias. (M. Shteigart. 1989 en

(Umaida, 2001: 35)

LI

La Ciudad de México es una megaldpolis en proceéo de consolidacion: si bien hay una
clara tendencia a la reconcentracion en los primeros-anillos de su periferia, también es
cierto que sus lazos fisicos y- funcionales con la corona regional de ciudades se van
intensificando y desarrollando tramas intermedias de tejido urbano muy dindmicas que
conforman un armazén, aunque frdgil, significativo-en lo que vale para hablar de una regién
metropolitana interacctiva y vinculante que obedece a la ldgica de una ciudad central que es

la capital de la republica.
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2. La fragmentacién socioeconémica de la regién centro

2.1. Ciudad de Meéxico, ciudad multicultural

Esta regidn metropolitana involucra a un mosaico sociocultural de poblacion muy diversa.
pues en ella se asientan diferentes pobladores de barrios tradicionales, pueblos, zonas
habitacionales, periferias marginales emergentes, fraccionamientos de clase media y
residenciales; grupos indigenas e inmigrantes de todos los estados de la republica que se
han asentado por diferentes rumbos de la ciudad, dependiendo de su lugar de origen y de
las épocas en las que han llegado; también hay capitalinos de primera o segunda generacion
de origen rural, mucha gente nacida en la capital o sus alrededores tiene fuertes raices
provincianas: ademas hay minorias de origen extranjero; todos estos grupos con distintos
niveles socioeconémicos, ocupaciones diversas costumbres, religiones y maneras diferentes
de vivir y de pensar. conviven y realizan actividades diversas en un entorno metropolitano
aftamente polarizado y segmentado econdmica vy socialmente.

2.2, La Regién Centro

2.2.1. Aspectos demograficos. El XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000 aporta
datos reveladores sobre la heterogeneidad socioecondmica de la Region Centro. hecho que
permite la construccion de sugestivas hipdtesis sobre el cardcter desordenado, segmentado
v fragmentado de los procesos de urbanizacidn dentro de la zona metropolitana: asimismo
muestra las panticularidades de los fendmenos demograficos en términos de fecundidad.
crecimiento. mortalidad y migracién interna. En ese sentido es importante destacar que los
incrementos poblacionales muestran cambios porcentuales para cada una de las entidades
en su relacién proporcional con la region. Mientras que el Distrito Federal. Hidalgo.
Puebla. Morelos y Tlaxcala representaban el 23.59% en 1950. el Estado de Meéxico
representaba apenas el 5.4%. Para 1990 los primeros representaban poco menos del 20% de
la poblacién total del pais, mientras que el Estado de México llegaba ya al 12.8%. Esto da
una idea de como se fue comportando el proceso de concentracion y crecimiento
demografico alrededor de la Ciudad de México vy lo previsible que fue desde entonces para

¢l gobierno, la orientacidn y tamafio que asumiria el fenémeno metropolitano. tal y como lo
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muestran las declaraciones de los sucesivos presidentes de la repiiblica de aquellos aftos'?’,

Mapa 2
La Regién Central del Pafs

Fuente: Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México.
(COMETAH, 1998: 103)

' En 1964 Adolfo Lépez Mateos al referirse al tamaiio de la Ciudad de México y su poblacion decia: La
Reptiblica puede enorgullecerse de tener por capital una de las mis pobladas y extensas del mundo que en un
sostenido y eficaz ecmpeifio gubemnativo y amplia colaboracién ciudadana ha logrado convertirla también en
una de las mis comodas y hermosas del orbe. Tres aflos més tarde, en 1967 Gustavo Diaz Ordaz decia: Es
posible que debido a la promocion del desarrollo cconémico y social de las demas entidades de la Republica y
a las restricciones de tipo industrial, la migracion del interior del pais tienda a disminuir. Nueve afios después
(1976), Luis Echeverria se expresaba de la manera siguiente: Se trata de un fendmeno natural que no puede
frenarse de modo compulsivo. El unico medio efectivo para lograrlo es vigorizar la economia en el interior
del pais, crear nuevos polos de desarrollo regional, descentralizar la industria, las actividades administrativas
y los centros educativos para que el desenvolvimiento pujante de la provincia compense el espejismo de la
gran ciudad (Rosique, 1999: 60-61)
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Esta tendencia de crecimiento demografico se siguid desplazando en la tltima década a
favor del-Estado de México; este fénc’)meno se reﬂejzi de la manera siguiente: entidades de
la region, con excepcién del Estadé de México, 18.91%; Estado de México, 13.43%. Ahora
bien, esta tendencia en proyeccidn partiendo del aﬁov2000. con 31.5 millones de habitantes
en la region centro, a un ritmo de 2.0:5% general sostenido, para el 2010 tendriamos 36.7
millones y para el 2020, ain bajando l.a tas’a dev crecimiento al 1.5%, se llegaria a los 40
millones de habitantes, o

La pregunta obligada es: ;Estard la regién.centro preparada para sustentar 8 millones de
habitantes mds bajo las actuales circunsténcias ecoldgicas, econdmicas y formas -de
organizacion politica y social?. Analizando tamaiio y tendencias de la poblacion y algunas
variables sobre los niveles de desarrollo en las entidades, asi como indicadores 'jsObre
vivienda y servicios, se puede aventurar sobre los escenarios en que se moveran los
gobiernos en los préximos aitos y los principales problemas a que deberan hacer frente,
Sobresale la cantidad de poblacion total del Estado de México, que en las tltimas dos
décadas se pone por encima del Distrito Federal y asume el liderato a nivel nacional en ese
renglon. En segundo lugar sobresale la baja tasa de crecimiento del Distrito Federal al afio
2000, que también asume el liderato a nivel nacional. En tercer lugar se observa como las
tasas de fecundidad de Hidalgo y Puebla se mantienen por encima de la nacional, mientras

que la del Distrito Federal se mantiene como la mas baja del pais.

Cuadro 6
Entidades de 1a regién centro
Datos demograficos al aiio 2000

Entidad Tasa de Tasa de Mortalidad Poblacion total
L Fecundidad Crecimiento
 Total nacional |2.8583 1.85 10.66 97 483 412
f
| Distrito Federal | 2.0540 0.44 0.84 8 605 239
-Hidalgo 3.6861 1.71 12.14 2235591
 Edo. de México |2.7135 2.95 10.01 13 096 686
. Morelos 2.7098 2.69 10.37 1 555 296
 Puebla 3.2538 211 13.62 5076 686
. Tlaxcala 2.9620 2.39 11.89 962 646
Fuente: XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, Sintesis de Resultados.

Nota: Elaboracién propia.
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Como se puede, ver el principio malthusiano del crecimiento geométrico de la poblacidn es
un fendmeno vigente en la region, pues cada ‘afio, atin en la suposicion de que la tasa
relativa de crecimiento disminuya, el nimero absoluto de habitantes sigue aumentando en
proporciones significativas, pues estamos hablando de que cada afio tenemos aigo asi como
cinco veces mas de poblacion de la que le cabe al Estadio Azteca repleto (120 mil
personas), repartida entre las seis entidades.

V'einte afos representan apenas la distancia natural entre una y otra generacidon v sin
embargo no se percibe preocupacion social ni del estado por el hecho de que para el 2020
vaya a haber 8.5 millones de personas mas en la regién. El estado deberia de poner mucho
mayor atencidn a las politicas poblacionales, pues atin en estos momentos se pone el 1%
como meta de crecimiento anual para el aflo 2010, cuando la mayoria de los paises de la

Comunidad Europea esta por debajo de ese promedio desde hace dos décadas.

Grafica 8
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Estar pensando que 0.7 de tasa de crecimiento para el 2020 y 0.5 para el 2025 éei‘z’m tasas de
crecimiento satisfactorias para esos afios, es muy conservador; si vemos a nuestro alrededor
tenemos ejemplos como Espafia o Francia que estdn en estos momentos en esas cifras'muy
cercanas a cero. Ciertamente muchos de esos paisés llegaron a niveles de saturacidn con

altas tasus de densidad que les obligdo a repensar en sus politicas demograficas, pero
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justamente de esas experiencias los gobiemos de la periferia deberian aprender para
adelantarse con ventaja estratégica a situaciones no deseadas.

Si para el afio 2025 cuando hipotéticamente ya seamos 126 millones de mexicanos en todo
¢l pais de acuerdo con las proyecciones de Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, seguimos creciendo anualmente en términos absolutos a la velocidad de un
millén 400 mil personas al afio, la verdad es que los retos econdmicos, sociales y
ecologicos que le vamos ha dejar a la siguiente generacion son muy grandes, pues s6lo en
el 2010 ya habrd 15 millones de mexicanos mas que los que habia en el 2000; por poco
realista que parezca, la meta de crecimiento cero deberia de estar siendo discutida a nivel de
politica publica por todos los rincones del pais y los mexicanos de hoy debieran estar
pensando en alcanzar una meta de reduccion cercana al 0.8 a mas tardar para el 2010, para
que en el 2020 llegaramos al 0.3 y en el 2025 rondéramos por la tasa 0.0, poniéndonos
como tope una poblacidn total por debajo de los 120 millones v de esta manera tener bajo
control una de las variables estratégicas que presionan en cualquier sociedad sobre la
disponibilidad de recursos economicos y naturales.

Con respecto a los movimientos migratorios se observa una tendencia centrifuga del
Distrito Federal con preferencia hacia los municipios conurbados, el Area Metropolitana de
la Ciudad de Toluca y hacia la conurbacion Cuernavaca-Cuautla-Oaxtepec. hecho que se
corrabora en los altos porcentajes de composicion demografica con poblacién no oriunda
expuestos en la primera columna para las entidades de Morelos v Mexico. En este caso,
también el fendomeno se puede interpretar en funcion del papel que desempeiian estas dreas
periféricas de la megaldpolis en tanto retenes de la poblacidn migrante de otras entidades v
de fuera del pais que encuentran en ellas el atractivo de menor aglomeracion, pero cerca del
centro metropolitano mas importante del pais.

Puebla, Hidalgo y Tlaxcala no se ven como importantes alternativas para quienes deciden
migrar de una entidad a otra. Es aventurado lanzar hipotesis sobre estos fendomenos
particulares. sin embargo, es posible que la cercania, la mayor oferta de servicios y hasta las
alternativas de empleo mejor remunerado, haga que las personas migren con mayor
frecuencia hacia unas entidades en lugar de a otras. En ese sentido el Estado de México y
particularmente la Zona Metropolitana de Toluca ha desplazado a Cuemavaca como

scgundo destino de la desconcentracion poblacional.
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Cuadro 7
Entidades de la region centro
Movimientos migratorios de 1995 a 2000

Entidad i % Poblacion de | % de Poblacion | % Migracion % Saldo neto;
" fuera que salié intraentidad migratorio * |

Distrito Federal ' 21.89 .5.20 5.83 -5.7 :

Edo. de México ' 38.5 16,36 14.39 2.6

Hidalgo 112.50 T 4.64 '1.66 0.7

Tlaxcala 14.26 4,78 12,25 1.7

Morelos 28.28 [6.87 3.73 2.7

Puebla . 8.28 +3.36 1.34 -0.6

Nacional 18.17 :4.64 12.89 i 0.0

Fuente: X1I Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. Sintesis de Resultados y
* Tabulados de muestra censal. Cuestionario ampliado, Nota: Elaboracién propia.

Respecto del papel que juegan estas entidades como expulsoras de migrantes hacia Estados
Unidos de América. el Consejo Nacional de Poblacion nos ofrece los porcentajes con que
participan las tres entidades de la Regién Centro con mayor peso: Distrito Federal, 5.9%;
Estado de México, 2.5% y Puebla, 2.2%, de un total de 8 014,158 migrantes. En conjunto
estas tres entidades aportan el 10.6% de los migrantes. Si esta cantidad la traducimos a
numeros absolutos tendremos que cerca de 900 mil personas abandonan la region. Esto nos
da la idea de que un importante contingente de personas de estas entidades abandona el pais
v esas personas provienen de las dos entidades que tienen los mejores niveles de vida, por
lo que se deberia estar tomando en cuenta y con extrema preocupacion esta pérdida de
capital humano que con el tiempo ird en deterioro del desarrollo nacional v regional.
(INEGI, 2001-3: 31)

Sobre este tema nos parece importante destacar una batena d‘ pregumas que formulan

Beatriz Acuiia y Boris Graizbord en su empefio por desemraﬁar monvos y consecuencnas de

los movimientos migratorios en la region centro:

¢ Qué razones tiene la gente para moverse? o ;por que se mueve y emxgm'7 ohacm donde y
de donde?, ;qué caracteristicas la distingue?,” ;como “decide - hacerlo?; bque cambios
experimenta ese proceso?, ;qué efectos tiene ese movimiento en‘el: lugar de origen yien el
de destino, para un grupo determinado y para la sociedad en general o la regién? (Acufia'y
Graizbord, 1999: 196)

Ellos ponen atencidon en la compleja diversidad de modalidades migratorias y de las

dificultades para definir y describir los numerosos tipos de movilidad territorial. Terminan
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apoyandose en una tipologia de estatus de movilidad propuesta por Standing (1984) en la
que clasificé en cinco tibos'é Iosmdxvtduos de.acuerdo con un pzﬁrén de movimiento de
residencia y de actividad: 1, Mfgrahtes de largo plazo o asentados; 2, no migrantes; 3,
migrantes transferidos (cambio de residencia pero no de actividad); 4, migrantes
permanentes (cambian su espacio de actividad pero no de residencia, pues no tienen un
lugar de residencia habitual: nomadas, recolectores o vagabundos) v: 5, migrantes
temporales (cambian su lugar de actividad pero no su residencia habitual: migrantes
circulares, los de ciclo de vida y los commuters). (Acuia y Graizbord, 1999: 196)

Entrando al analisis de la economia de la regidn, se puede ver no sélo el peso que cada
sector tiene en la economia de las entidades y su distancia con respecto a la media nacional,
sino la importancia que representa el ambito rural para cada una de ellas: por ejemplo.
aunque el territorio del Distrito Federal es mayoritariamente rural, la actividad economica
del campo representa menos del 1%; aqui lo que destaca es que la preservacion de lo rural
¢s prioritaria y su existencia tiene que ver mas con el equilibrio ecolégico, que con la
actividad econdmica.'' A esta interpretacién tendriamos que agregar que el porcentaje del
sector terciario (servicios). es el mas elevado a nivel nacional y sumado a la proporcion del
sector secundario. minimizan al sector primario, sobre todo por su alta capitalizacion y
nivel de productividad. No hay que olvidar que la ciudad capital es la de mayor jerarquia
como centro financiero y de servicios de alta especializacion con fuerte orientacion
internacional, de ahi su gran centralidad.

Otro aspecto importante ha destacar es el peso del sector secundario (industria) en los
estados de Tlaxcala y México. asi como el peso del sector servicios en Morelos y Estado de
México; aqui lo que se confirma es la tendencia que ha seguido en las ultimas dos décadas
la desconcentracidn industrial y de servicios de empresas provenientes o con matriz en la
Ciudad de México y la manera en que se han beneficiado las entidades aledafias con mejor
infraestructura para recibirla o captar la nueva oferta. El crecimiento de los corredores
industriales de Civac-Cuautla en Morelos y el corredor San Martin Texmelucan-Tlaxca, son

evidencia de esta situacion.

Hay que recordar que la agricultura es una actividad considerada por los ecologistas como altamente
contannnantes y depredadora.
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Cuadro 8
Entidades regién centro
Porcentaje de participacién por sector economico al aiio 2000

Entidad Primario ~ TSecundario  Terciario

Distrito Federal 0.57 21,158 1 75.04

Edo. de México 5.21 -31.18 59.54

Morelos 113.52 126.19 57.88

Hidalgo 125.23 128,73 44.06

Puebla 1 27.91 128,71 41.40 ;
Tlaxcala "18.21 :37.85 -41.91 |
Nacional . 15.83 127.82 53.35

Fuente: .X/I Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. Sintesis de Resultados.
Nota: Elaboracion propia.
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Al mismo tiempo se observa como Puebla e Hidalgo con una mayor carga de poblacién
indigena y campesina, mantienen en altos porcentajes su actividad en el sector primario, sin
dejar de impulsar la actividad industrial que se conserva en los dos casos, ligeramente por
encima de la media nacional, no asi en el caso del sector servicios en donde quedan en
promedio 10 puntos por abajo incluyendo en este iltimo rengléon a Tlaxcala. Estos
fendmenos son los que Javier Delgado asocia a la fragilidad estructural de la region v

ticnen que ver con variables étnicas, socio-histéricas, ecosistémicas y hasta topograficas.
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Grifica 10

Estado de México: Sectores Econémicos
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En proporcion. ia poblacidn econdmicamente activa en las entidades de.la region muestra
ligeras variaciones cuantitativas, sin embargo, dependiendo de la entidad podemos
establecer ciertas distancias cualitativas entre algunas de ellas, por ejemplo’de"siéca'/el hecho
de que entre el Distrito Federal e Hidalgo haya una distancia casi cincb puntos porcentuales

en la proporcién de poblacion econémicamente activa.
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Grifica 12

Tlaxcala: Sectores Econdmicos
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En lo que se refiere a la poblacion asalariada, se vuelve a marcar diferencia entre el Distrito
Federal y Puebla, Tlaxcala e Hidalgo: nuestra hipdtesis es el peso que tiene para los dltimos
tres el sector primario en sus economias, ya que en estas entidades la actividad de la
agricultura bajo formas tradicionales de tenencia de la tierra es comun entre la poblacion
indigena. El Estado de México y Morelos se acercan mas al Distrito Federal en tanto que el
peso de sus sectores secundario v terciario combinados con el peso de su sector pnmario,

ofertan mayor demanda de empleos asalariados y mejor remunerados.

Grifica 13

Puebla: Sectores Econdémicos
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* ok k ok
La Regiérh Centro es la referencia geogréﬁcé formal mas a_xr'n:bli'ajdéﬁi; Ciudad de Mé&ico
entendida ésta como megaldpolis; aunque sus limites oficiales sé circunscriben a las
fronteras del territorio marcado constitucionalmente, sus lazos fisicos y funcionales van
mas alld, penetrando por algunos vértices hacia poblados limitrofes de los estados vecinos
(Oaxaca, Veracruz, Querétaro, Michoacan y Guerrero); sin embargo la importancia de la
region para la Ciudad de México se centra en el papel que juegan las ciudades capitales
para la integracion o no de una region metropolitana consolidada que se expande densa y
significativamente por los valles y laderas de la meseta central.

Para todo gobierno no deja de ser de interés la diversidad sociocultural y la diferenciacion
ccondmica de la region en tanto que es a partir de ello que se estructuran las politicas de
desarrollo. En ese sentido se percibe una clara desigualdad histérica en la concentracion de
riqueza en el ciudad central, mientras que la periferia metropolitana y el resto de la region
muestran fuertes desequilibrios en todos los renglones. Diriamos que la polarizacion de
situaciones es comun en un territorio fragmentado por la politica y la administracién y

desequilibrante por los impactos de la expansion desordenada de la mancha urbana,

1
H
|
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3. La formacion.de la Zona Conturbada de! Centro del Pais

3.1. Antecedentes

El impacto del desarrollo urbano, la industrializacién y el crecimiento demografico
sostenido durante las cinco décadas que van de 1930 a 1980. En 1950 la mancha urbana
abarcaba 26 mil hectareas; treinta afios mas tarde, en 1980 se expandié hasta cubrir 89 mil
y para 1993 llegd a 137 mil. (CONAPO, 1998: 10) En el ailo 2000 las urbanizaciones se
extendian en un area aproximada de 1800 kildmetros, es decir, que imaginariamente
estamos hablando de un rectangulo de 60 kildmetros de largo por 30 de ancho, que corre en
sentido norte-sur. Toda esa superficie fue ganada durante 600 afios a los lagos, bosques,
montaiias y praderas del Valle de México.

Este fenomeno de conurbacidn tan dinamico se debio, entre otras cosas. a una politica
restrictiva del regente!'' Emesto P. Uruchurtu, que prohibié abrir nuevos fraccionamientos
en el Distrito Federal entre los aflos 50's y 70's. Con ello se impulsé el proyecto de Ciudad
Satélite que con el tiempo se convirtio en la zona altamente urbanizada que hoy se extiende
por el norponiente de la ciudad, en una franja de tejido continuo que abarca cerca de 30
kilometros de longitud. Hegando a Tepotzotlan, mas alld de la caseta de cobro de la
autopista a Querétaro situada a 40 kilémetros del zdcalo capitalino. Simultaineamente por el
oriente emergid Ciudad Neza como producto de la especulacidn, la improvisacion y la
marginalidad social que se reproducia por la incapacidad del estado para contener la
explosion e inmigracidn demografica. El fendmeno de crecimiento acelerado de poblacion
de Ecatepec en los setenta, del Valle de Chalco y Texcoco en los afios ochenta y el de
Tizayuca en Hidalgo en los noventa, seria su correspondiente continuacién. (Hiemaux,
1995: 5) ; B

En la capital del pais y sus zonas aledafias se creﬁron ocho zonas industriales a partir de
1040: Aragén, Consulado, Azcapotzalco, Iztacalco,  Tacuba, Tacubaya, [ztapalapa y

Gustavo A, Madero. A estas zonas se agregaron poco después Naucalpan, Tlalnepantla y

"' La denominacidn de regente proviene desde 1a época de la Colonia; era el nombre que se [e daba al cargo
del funcionario que gobernaba en las ciudades espaiiolas desde los tiempos del feudalismo. En México, parur
de la eleccion de 1997 dejo de llamarse regente del Departamento del Distrito Federal, para recibir la
Jenominacion de jefe de gobierno de! Distrito Federal, nombre que seguramente pronto cambiara en cuanto se
apruebe la reforma politica del Distrito Federal.
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Ecatepec. Para 1960, el 37.8 por ciento de la pdblacién total del pais estaba concentrada en
tres ciudades:” con el ‘avance de la industrializacion y st concentracion en las grandes
ciudades, para 1981, el 69.1% era ya poblacion asentada en zonas urbanas y el 27.7% se
concentraba en solo siete ciudades del pais. (Tamayo; 1989: 24-25) Hoy la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México contiene la misma cantidad de poblacién que las 14
zonas metropolitanas mds importantes del patis, solo sin considerar a Guadalajara.

Estas concentraciones fueron modificando Ia radiografia de la sociedad mexicana, en su
dinamico transito de sociedad rural a sociedad urbana, pues como era de esperarse se
fueron generando los nuevos problemas de este desarrollo, que bajo las reglas del
capitalismo dependiente, adquirieron los tintes propios del efecto de demostracion,'"?

Por un lado, en la Ciudad de México fueron apareciendo los modernos espacios urbanos de
las colonias residenciales del centro-sur como Condesa, Napoles, Narvarte v Del Valle con
los nuevos centros comerciales de autoservicio, mientras que por el oriente emergian sobre
los pantanos del lago de Texcoco y a lo largo de la avenida Ermita lztapalapa. innumerables
asentamientos pobres e irregulares que servian de refugio a los inmigrantes provenientes de
los estados surefios. El poniente y sur del Distrito Federal, en intermitentes franjas aun
libres de los hacinamientos espontaneos. ocupadas por los inmigrantes provenientes del
poniente de México, quedo reservado para los nuevos ricos y clases medias en colonias.

En las ultimas tres décadas del siglo XX esta conurbacion, aunque con menores indices de
crecimiento. continud avanzando e intensificando sus relaciones socioespaciales con los
barrios. pueblos y ciudades vecinas de las delegaciones rurales v los estados mas proximos.
por lo que se ha ido consolidado una region territorial mucho mas amplia y segmentada con
enclaves globalizados como Sama Fe, o como el de Lomas del Bosque. fraccionamiento de
lujo con modemos centros comerciales y empresas de servicios.

Bajo ese esquema concentrador del desarrollo de la ciudad. con el tiempo los espacios

territoriales urbanizables del Distrito Federal se fueron haciendo insuficientes. por lo que la

'i* E] término efecto de demostracion aparece en la obra de Fernando Cardoso y Enzo Faletto v se refiere a un
fenomeno peculiar en el que se sincretizan formas econdmicas propias de la combinacion de elementos de una
sociedad tradicional que supone que la modemnizacién de Ja economia se efectnia a tavés del consumo.
provocando desviaciones respecto a las etapas de la industrializacion caracteristicas de los paises adelantados.
Por ejemplo: el proceso de urbanizacidn en los paises latinoamericanos se adelanta a la industrializacion.
eencrando expectativas de bienestar entre las masas antes de que se cree la nqueza para satisfacerlas. luego
entonces se altera el orden de aparicion de los actores soctales que canalizan sus revindicaciones haciendo
sureir fenomenos politicos swr generts como el populismo (Cardoso s Falerto, 1969: 11-38)
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urbanizacién de los municipios del Estado de México mas proximos a la Ciudad de
\México. fueron cediendo sus zonas agricolas y rurales que eran importantes para el
equilibrio ecologico de la regidn. (Bataillon, 1978: 76-79).

Durante la década de los 70's, Claude Bataillon, orientado e impulsado por Francois
Chevalier,'"? se dedicé a estudiar esta zona, dejando como legado un trabajo enriquecedor,
que desde su perspectiva geografico-econdmica, hizo importantes aportaciones al
conocimiento sobre la regién, ademas de impulsar una escuela de investigacién en una linea
metodoldgica que aln hoy en dia, permite comprender las complejas relaciones que se dan
entre la ciudad y el campo en el México central. (Bataillon, 1978: 4) En buena medida, un
primer contacto con su libro La ciudad y el campo en el México central y experiencias de
trabajo relacionadas con el desarrollo urbano han motivado la eleccion espacial de nuestro
interés por estudiar esta region. no sélo por regresar a los lugares comunes y observar la
evolucion de algunos de los aspectos ahi tratados, sino por la importancia estratégica que ha
tenido a lo largo de la historia esta parte del territorio nacional para el desarrollo
econdmico, politico, social, ambiental, cultural y religioso del pais, y desde luego, por lo
que representa para el futuro de los mexicanos.

La Zona Conurbada del Centro del Pais''* vista como megalopolis en proceso de
consolidacion, estd conformada de la siguiente manera:
¢ Area central de origen con las 16 delegaciones (9 metropolitanas y 7 rururbanas) del

Distrito Federal.'"

* Otro académico francés que trascendid durante la década de los 50's por la realizacién de su tesis doctoral
Jdedicada a estudios histéricos sobre las haciendas mexicanas, “La formacién de los latifundios en México™,
publicada en 1956 en Problema Agricolas ¢ Industriales de México y en 1976 por ¢t Fondo de Cultura
Economico

' Esta denominacion aparectd por primera vez en la Ley de Asentamientos Humanos de julio de 1976.
Desde hace vartos afos ha dejado de ser una referencia regtonal de planeacion para las dependencias
pubhicas: por ejemplo ni el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica ni ¢l Consejo Nacional
Jde Poblacion publican trabajos relacionados con una vision integral sobre ese espacto. la referencia ha
quedado limitada a nivel de la Zona Metropolitanas de la Ciudad de México o por entidad y municiptos. pero
no como Zona Conurbada del Centro del Pais. ni como Region Centro. tal y como se hacia en los afos 70°s y
principto de los 80's. apegados a los criterios de regionalizacion de la Ley.

" Aunque Ciudad de México y Distrito Federal son sinonimos no todo su superficie territonial es ¢iudad:
contiene solo una parte urbana. otra es suburbana. es decir que la ciudad le ha 1do ganando terreno al medio
rural: una mas es rururbana, es decir, que hay espacios dedicados a los trabajos del campo como se puede
observar en las delegaciones del surponiente ¥ que se van entrelazando con la mancha urbana. pero muesiran
clertas resistencias para abandonar las actividades del campo: y la rural. que es las mas amplia del Distrito
Federal. ubtcada en la parte sur y conformada pnncipalmente por la sierra del Ajusco, dedicada a la
agricultura, la ganaderia y forestal, v que se tiene en calidad de suelo de conservacion ecolégico.
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e Los 34 municipios del Estado de México conurbados con la Ciudad de Me\lco

e La corona reglonal de ciudades capitales cercanas de Ios es;lédos circunvecinos
como Cuernavaca, Puebla, Tlaxcala, Pachuca, Toluca y 134 municipios mas que
incluyen pequefas y medianas ciudades.''®

Este proceso de megalopolizacion ha formando un poligono irregular que tiene como

vértices a las ciudades de Toluca, Cuemnavaca, Izticar de Matamoros, Puebla, Tlaxcala.

Tulancingo y nuevamente Toluca, quedando dentro del drea de influencia en puntos

distantes hasta de 120 kildmetros, respecto del Zécalo de la Ciudad de México. Obviamente

el énfasis de las acciones del estado se aplica en tormo a la problematica del Valle de

Meéxico, por contener la capital de la reptiblica. que ademas es la zona de mas alta densidad

poblacional y concentracion de infraestructura urbana y recursos econdomicos.

Actualmente la Zona Conurbada del Centro del Pais es la segunda mas poblada de! mundo.

después de Tokio, que tiene mas de 32 millones de habitantes; 7 de cada 10 de sus

habitantes viven en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México en 1.8% del territorio

nacional. por eso es alli donde se generan los problemas mds intensos de desequilibrio

ambiental.

3.2. La corona regional e integracién de la megalopolis.

A falta de un seguimiento oficial por parte de los organismos especializados del gobierno

sobre informacién estadistica basica sobre la Zona Conurbada del Centro del Pais. los

trabajos académicos derivados del Plan de Ordenamiento del Valle de México que coordind

Roberto Eibenschutz en el Programa de Investigacion Metropolitana de la Universidad

Autonoma Metropolitana de Xochimilco, al paso del tiempo se han convertido en fuente v

directrices tedricas y metodologicas para el estudio y la planeacion de esta zona.

Para nuestro trabajo interesa destacar la importancia que tiene el medir el alcance e

intensidad del crecimiento metropolitano sobre la region. porque todo el tiempo hemos

" De acuerdo con Roberto Eibenschutz (1997), esta megaldpolis incluye 189 municipios que corresponden
respectivamente. 91 al Estado de México. 16 a Morelos, 29 a Puebla. 37 a Tlaxcala. 16 a Hidalgo. ademas de
las 10 delegaciones del Distrito Federal La corana regional de la Ciudad de México abarca una proporcion
sigmficativa de la region. donde se han formado al paso del iempo cinco zonas metropolitanas y siete nucleos
urbanos asslados. Los primeros son Ciudad de México. Puebla-Tlaxcala. Cuemnavaca-Cuautla, Toluca v
Pachuca. Puebla a su v ez cuenta con cuatro nodos regionales que son: Tlaxca. Atlixco, Apizaco y San Martin
Texmelucan. Los nucleos urbanos son: Atlacomulco, Tepeapulco: Jilotepec-Tepep-Tula: Tepotzetlan-
Huchuetoca-Zumpango: Piranudes-Nopaltepec: Texcoco y Chalco-Amecameca. (Eibenschutz, 1997: 319-
4200
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insistido en el impacto que ello tiene sobre los ecosistemas de un determinado territorio y lo
que ello implica para la calidad: de-vida:-Alli donde-la presencia y actividad humana se
multiplica, los recursos naturales como el agua, la flora, el suelo, el subsuelo y hasta el aire
se ven afectados y si los impactos ambientales en esos espacios naturales son irreversibles o
tan intensos que impidan a la naturaleza recuperarse en un tiempo razonablemente rapido
como para regenerarse y seguir ofreciendo sus servicios al hombre y a otras especies.
Aunque nuestro interés en esta investigacion centra la atencion en los problemas de
coordinacion gubernamental para encausar politicas entre las distintas instancias de
gobierno, consideramos importante tener una clara vision del alcance geogrifico de la
metropolizacion, pero también de la precisidon conceptual sobre lo que significa metropolis
v megaldpolis y la especificidad con que se proyectan estos fendmenos sobre la region.
Esto sélo se puede lograr si se cuenta, valga la metafora, con una o varias radiografias que
muestren, al menos en los ultimos aftos con qué intensidad, hacia donde y hasta donde ha
penetrado el tejido urbano, qué particularidades reviste y qué tanta continuidad y
discontinuidad hay entre los espacios urbanos y rurales y qué densidades alcanzan los
asentamientos e infraestructuras.

Este nivel de trabajo es muy dificil alcanzarlo de manera aislado y que un solo investigador
o un equipo de estudiosos resuelva todo este tipo de cuestiones; incluso que instituciones de
cterta dimension se lo propongan y lo logren, sin embargo hemos encontrado que el reto fue
planteado de alguna manera por los trabajos de Javier Delgado y algunos otros estudiosos,
impulsados por la inercia del proyecto antes citado de Roberto Eibenschutz. (Delgado y
Ramirez, 1999)''7 La orientacion de su enfoque parte de la idea de que la Zona Conurbada
del Centro del Pais se debe de ver como un espacio integral que manifiesta
comportamientos como un todo. Si durante la ultima década esta zona crecid a menor ritmo
que las ciudades del pais, pero las ciudades de la corona regional crecieron por encima de la
tasa nacional promedio del resto de la ciudades, entonces nuestra hipétesis s que 1o que se
tiene alli, es el desarrollo de un primer anillo en formacién, .gracias a“la salida de la
industria tradicional de las dreas centrales, asi como la especializa&ién.‘de los centros

antiguos, en actividades de gestidn, administracion y servicios, con la consiguiente

'i" Otros trabajos estan en proceso de publicacién, pero tuvimos la oportunidad de conocer algunos de sus
avances durante ¢l 2° Seminario de La rurbanizacion de la corona regional de la Ciudad de México,
organizado por el Instituto de Geografia de la Universidad Nacional Auténoma de México en julio del 2002,
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expulsion de poblacion local,

Con esto se da una tendencia'a formar una red de’ciudades’a escala regional, a pesar de la
ausencia de una politica publica de ordenamiento territorial. De esta manera la conurbacién
entre algunos espacios y la interrelacion entre otros estd dando paso a traslapes que
consolidan la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (Garza, 1987: 421), mediante los
flujos de carga y los movimientos de tipo commuter (Arias, 1990, en Delgado er al, 1999:
172) y alimentan la megalopolizacion de la corona regional de ciudades. Al interior de la
regién hay un proceso de reconcentracidon que estd consolidando una armazon regional con
mucho mayor grado de dispersion que en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.
cuvos principales nicleos urbanos son Puebla, Tlaxcala, Cuernavaca, Pachuca y Toluca,
pero que a su vez dan lugar a la conformaciéon de una periferia regional mas alla de la
corona. que en algunos casos agota las fronteras de la regién, respondiendo a la légica de
niicleos en desarrollo con interrelaciones.mds. intensas con regiones vecinas, QUe con su
propio lugar central.

La hipétesis de la concentracion ampliada se refuerza al confirmar que hay una inercia
sostenida durante 30 afios en la que la poblacion de la region representa de manera
constante el 32% de la poblacion total del pais, a pesar del gran dinamismo de las ciudades
intermedias del resto pais; ademas la poblacion urbana va en ascenso de 67% en 1970 a
T3% en 1990 y 77% en el 2000 y debido al crecimiento de la poblacion la densidad en la
region sc duplico entre 1970 y el afio 2000, pasando de 178 a 356 personas por kildmetro
cuadrado. Siguiendo la tesis de Gottman, en el sentido de que los viejos centros se
terciarizan, se pone atencion en la ruta y distancia respeto del centro que siguen la
relocalizacion de la industria manufacturera y descubren que se asienta en 105 municipios a
una distancia media de 75 kilometros, mientras que el sector servicios se asienta mas
concentrado solo en 59 municipios a una distancia media de 50 kilémetros.

Por lo que respecta a la poblacidon descubren procesos internos de reconcentracion y
desconcentracién en sentidos inversos que van del Distrito Federal hacia ciertos nticleos va
urbanizados y de las zonas periféricas hacia los mismos nucleos. En el lapso de 1970 a
1995 destaca el aumento de 25 a 62 municipios con crecimiento muy alto (mas del doble
del crecimiento regional); ademas aumentaron de 163 a 192 los municipios con medio o

alte crecimiento. También encontraron una disminucion de los municipios de crecimiento
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bajo y medio. (poblacién relativamente estable) de 295 a 175. En el otro polo de la
concentracion, los municipios con tasas negativas de crecimiento se ampliaron de 26 a 85,
por lo que pasaron de [1 a 20% del total poblacional, pero en términos absolutos perdieron
mds de un millon de habitantes en 25 afios. La relocalizacion de esta poblacién
geogrificamente se ubica en tres ejes transregionales que rebasan los limites de la Regidén
Centro y que son: Querétaro-Valle de México-Puebla-Veracruz; Valle de México-Morelos-
Guerrero; y Valle de México-Toluca.

La formacion de esta armazén urbano regional tiene la caracteristica de ser fragilmente
desarrollada, pues esta formada por apenas 48 localidades mayores de 15 mil habitantes,
mientras que Puebla, ademads de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, es la tnica
ciudad que ha alcanzado el rango de metropolis regional. mientras que las otras cuatro
capitales se encuentran en la fase inicial de desarrollo metropolitano y el resto de los
centros urbanos se ubica por abajo del rango de los 50 mil, mientras que su amplia periferia
regional estd formada por cerca de seis millones de habitantes dispersos en 400 municipios
rurales que incluyen entidades fuera de esta regidn, cuyo principal desarrollo se ha dado en
los ultimos 30 afos. Esto significa que la regidon produjo varias ciudades en relativamente

poco ticmpo.

. Cuadro 9
Indice de consolidacién urbano-regional (ICUR)
Municipios y delegaciones de la regién centro

ICUR| No. iPoblacion; Densidad . Nivel| Valor | Tasade . PEA no Distancia,
Deleg- 1995 (%) de I de |agregado cremnto., agricola; al centro |
: mpios. poblacién | urb, | mills. $ % (km)
! ' (hab/km2) ;
Muy 15 :39.5 12,612 199.7 | 8234 0.6 [95.7 10.2
alto | !
Alto . 57 i31.1 1,556 ,81.0 704 3.9 ,88.8 50.5
Medio . 133 14.1 311 129.8 78.4 3.0 | 68.1 72.8
Bajo !166 10.0 117 8.1 9.6 LT ;143.6 112.7
Muy 144 53 88 1.3 1.3 0.6 20.3 160.6 |
bajo | i

Fuente : (Delgado, Er al, 1999: 191)

En este sistema urbano regional los nicleos y los flujos constituyen los principales

clementos de la estructura del territorio en donde la influencia metropolitana se manifiesta
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principalmente a través de las vias de comunicacién que sirven de elementos
estructuradores a nivel metropolitano, asi como de enlace de los flujos intra e
interregionales, que tiene como origen o destino la propia regién centro, o bien que cruzan
por ésta. De esta region de caracter metropolitano, emerge la corona regional que expresa la
influencia de las metropolis presentes y su amplitud depende del nivel de desarrollo de sus
nucleos urbanos y de los medios de comunicacidn entre ellos. Los procesos estructuradores

habria que buscarlos en el ambito socioecondmico, pero sobre tado en el politico.

Para identificar la corona regional se construyé un indice de consolidacion urbano-regional
mediante el método de componentes principales que consiste en condensar en uno dos
factores, la informacion aportada por un grupo de variables, de acuerdo con la forma en que
se correlacionan. Las variables analizadas fueron: a) tasa de crecimiento demografico
medio anual 1990-1995; b) densidad de poblacion 1995; c¢) porcentaje de poblacién
econdmicamente activa no agricola 1990; d) nivel de urbanizacion 1990, e) valor agregado
censal bruto en manufacturas, comercio y servicios (no financieros) 1994, y distancia de la
delegacion y cabeceras municipales al centro de la Ciudad de México.

Una vez obtenido el indice de todas las unidades administrativas de la region, se considero
que una delegacion o municipio forman parte de la corona regional si tienen indices altos o
muy altos y si tienen indices medios. pero presentan una continuidad fisica con las
delegaciones ¥ municipios del grupo anterior y se localizan en un radio aproximado de 100
kilometros de la Ciudad de México, distancia considerada como umbral de influencia
metropolitana, con las condiciones actuales de transporte. A éstos se agregaron algunos
municipios con bajos indices, cuando se encontraron en medio de otras unidades que
hubiesen sido incorporadas, bajos los otros criterios, también dentro de los 100 kilometros.
De esta manera la corona regional comprende un total de 265 unidades politico-
administrativas integradas por la 16 delegaciones del Distrito Federal, 31 municipios del
estado de Hidalgo, 99 del Estado de México, 31 de Morelos, 36 de Puebla y 52 de Tlaxcala.
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Fuente: Programa de Ordenacién de la Zona Mectropolitana del Valle de México COMETAH,
1998: 33

ook Kk K

La existencia de la Zona Conurbada del Centro del Pais por si misma fue convencional, no
obstante lo que le viene a dar concrecion es la existencia de la corona regional de ciudades
y las conurbaciones que se han ido dando entre ésta y la ciudad central. Una manera de
verificar empiricamente si esa conurbacién es cada vez mds significativa es el método del
indice de consolidacién urbana aplicado en los municipios de la Zona. Lo relevante de esc
ejercicio es que da una idea muy aproximada de los limites en los que se deben mover los
actores politicos y los diseftadores de las politicas, las caracteristicas y alcances de las
formaciones urbano-regionales, los alcances de la metrépolis central, cl nivel de
consolidacién de la megalépolis y de los criterios subregionales que se deben considerar

para atacar los puntos fragiles del armazén urbano.
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4. Problemitica de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

4.1. Aglomeracién y subdesarrollo

Las caracteristicas fisiograficas de esta zona (altitud, subsuelo altamente compresible,
geologia, clima, vegetacién); su ubicacion en zona de alto riesgo sismico, asi como la
hiperurbanizaciéon que ha sufrido hasta nuestros dias y la consiguiente cantidad de
actividades, nos dan una idea de su vulnerabilidad y del peligro que corren sus ecosistemas
y fundamentalmente la salud y la calidad de vida.de sus habitantes. (Flores, 1992: 13) La
centralidad de la Ciudad de México desde épocas precortesianas, cumple con la funcién de
ser capital nacional, centro religioso, educativo'y cultural, pero a la vez, es el complejo
metropolitano, demografico, industrial y de servicios mas grande del pals, ligado
regionalmente con una corona de ciudades que la circundaron, con la que tiende a
megalopolizarse, pero también con la red de ciudades del resto del pais y con el mundo
entero a través de las modernas cdnéxiones telematicas y de transportes aéreos, que
catalizan el crecimiento de un mercado internacional de valores y mercancias cada vez mas
globalizado.

De las 16 delegaciones en. que estd dividido el Distrito Federal, por:lo” menos. .9 son
plenamente metropolitanas (las de la parte centro-norte) y 7 rururbanas (las ubicadas entre
el oriente, sur y poniente), que han conservado amplios espacios. de territorio: rural
dedicados a actividades forestales y agropecuarias. Asi, Iztapalapa, Tldhuac; Xoéhimilco,
Milpa Alta, Tlalpan, La Magdalena Contreras, Villa Alvaro Obregén, Cuajimalpa e incluso
algunos barrios y pueblos de [ztacalco y Coyoacan, conservan estructuras tradicionales y de
organizacion comunitaria, mientras que Tepito, la Lagunilla, Tlatelolco, la colonia Roma, la
San Rafael, la Obrera, la Doctores, Polanco, entre muchas otras, son expresion del
urbanismo del siglo XX.

En el siglo XXI, la ciudad se sigue construyendo con reglamentos apdcrifos que tiene una
vision de ciudad provinciana de los afios 50's. Se expiden licencias para altos edificios o
centros comerciales a ras de banqueta, en cualquier esquina, sin estacionamiento suficiente
para trabajadores y clientes y mucho menos para visitantes. Esto sucede en vias estratégicas
como el anillo periférico, el viaducto o en avenidas importantes como Insurgentes y

Reforma. Obras de vialidad que pudieron haberse previsto hace treinta o veinte afios, hoy
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no se pueden realizar porque los espacios se estrecharon con fraccionamientos, edificios o
invasion de asentamientos irregulares que nunca fueron detenidos o canalizados a través de -~
politicas de asentamientos humanos y ordenamiento territorial.

De hecho, salvo excepciones, nunca se previeron las reservas territoriales para adﬁpmi' la
ciudad a las necesidades de crecimiento que se veian venir, ni se terminaron por deénnoliar‘
las habilidades urbanisticas, pues la incorporacién irracional de nuevas- dreas:para usos
urbanos absorbe mucha superficie para poca poblacién, originando un desperdic.io del suelo
como recurso; al no haber una politica habitacional planeada, se desata la especulacién y
con una clientela histdricamente empobrecida, los terrenos de uso agricola y de
conservacion ecoldgica, sin infraestructura, ni servicios, son vendidos de manera irregular a
familiares muy pobres que los construyen extensivamente en una o dos plantas y con
materiales improvisados. Ejemplo de ello son los municipios de Chalco, Tecamac,
Tultitldan, Cuautitlan [zcalli y Atizapin de Zaragoza donde entre 1970 y 1987 se
incorporaron 14 mil hectareas para poco mas de un millon de habitantes, es decir con una
densidad de 140 habitantes por kildmetro cuadrado, mientras que en las delegaciones
metropolitanas el cenco del 2000 reporta infinidad de familias de 5 o mas integrantes
viviendo en departamentos de menos de 70 metro cuadrados o incluso en un solo cuarto
integrado en superficies de 15 a 20 metros cuadrados.

El sur de la ciudad por ejemplo, particularmente la zona de Coapa. que es obra urbana que
s¢ desarrollo en los aflos 70's, cuando ya se contaba con planes de desarrollo urbano y se
conocian experiencias internacionales de crecimiento y desarrollo sustentable combinados
con la modernidad. Ese rincon surefio de la ciudad que tuvo su origen mas urbano con la
construccion de la Zona Habitacional Villa Coapa en donde se albergaron los deportistas de
la Olimpiada de 1968, pronto se fue convirtiendo en un verdadero caos en términos de
vialidad, de distribucién de los espacios publicos y de prevision del crecimiento de la
poblacion.

Todo se dejo a las libres fuerzas no sélo del mercado, sino de la anarquia alimentada desde
las oficinas gubernamentales del Departaraento d:l}Dis;rito Federal y sus delegaciones. Los
negocios a partir de la venta-o permisos fuera de reglamento para el uso de la via publica,
los mercados “sobre ruedas”, las’ licencias de.funcionamiento otorgadas a infinidad de

comercios que operan sin cajones de estacionamiento suficiente o las licencias de
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construccion para unidades habitacionales populares revueltas entre fraccionamientos
residenciales. siguen siendo un enigma para los ciudadanos que cumplen con'el pago de sus
impuestos, sin saber porqué estos males nunca pueden ser erradicados a cambio de planes
parciales de desarrollo urbano verdaderamente transparentes y en los que los comités
vecinales tengan posibilidad de participar en las decisiones para su diafana aplicacion.

Con los mismos recursos que se gastaron para realizar las obras de infraestructura urbana y
equipamiento. un simple disefio de maqueta basado en calculos y previsiones al alcance de
cualquier urbanista de la época, hubiera sido suficiente para que en estos momentos esa
parte de la ciudad fuera un prototipo de la planeacion urbana mexicana. Asi como esa zona
de la ciudad se encuentran todos los otros espacios de la parte nueva de la ciudad que
crecieron en las ultimas décadas y que pudieron remediarse en su momento aln en
situacidn de invasiones y aparicién de asentamientos irregulares.

La inscrcion y conectividad vial de esta zona, al igual que Ciudad Satélite, Ciudad Neza o
Ecatepec. mafiana y tarde se encuentran atrapadas por los cuellos de botella en que estan
convertidas las estrechas y seccionadas avenidas que las comunican con el resto de la
ciudad. Hay casos como el del distribuidor ubicado en el crucero Zaragoza-Ermita-
[ztapalapa-Los Reyes. que pocos afios después resultd inoperante, ya que la mala
plancacion de su desembocadura con la avenida de Los Reyes la Paz en donde
inmediatamente aprovechando las ventajas de localizacidén se instalaron en una franja de
medio kildmetro grandes firmas comerciales y bancos que saturaron circulacion y lugares
de estacionamiento. de 1al suerte que el gran distribuidor se convierte virtualmente en una
extension del estacionamiento de vehiculos que no teniendo vias alternativas para acceder a
las poblaciones dormitorio de Ayotla Textil y Texcoco, circulan a promedios tan bajos de
velocidad que implica por lo menos una hora para cruzar medio kilémetro.

En lugar de que el sistema de transporte y comunicacion fuera un factor estratégico de
ordenacién de las actividades productivas y de los asentamientos humanos en la region
central, se agrega y suma problemas al desarrolio sustentable,

Visto asi. pareciera que la estructura, magnitud y' dinamica _‘de las  actividades
metropolitanas como el transporte, la industria y los servicios, son dificilmente compatibles
con los equilibrios minimos: para asegurar una calidad de vida aceptable y la vialidad

misma de la ciudad a largo plazo, considerando la importancia que tiene la calidad del aire
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para una vida saludable, la oferta de agua como liquido imprescindible para la
sobrevivencia en condiciones salubres, dreas naturales para las actividades deportivas y
recreativas y el restablecimientos del equilibrio ecoldgico, la disposiciéon de energéticos
para el funcionamiento del transporte, la industria y los servicios y, sobre todo, la manera
de disponer de los deshechos sélidos bajo los estandares y normatividad mas avanzada.

Se suman a estos problemas la falta de coordinacion de las diferentes instancias de gobierno
y las otras agencias gubernamentales que tienen que ver con los servicios y criterios de
gobernabilidad en algunos asuntos ptiblicos relacionados con la metrépolis; de nada sirve
que en las estructuras orginicas de los gobiernos locales se contemplen areas de
coordinacion metropolitana con personal adscrito y supuestamente calificado para cumplir
sus funciones, si desde el mismo gobiemo no se le da la importancia a los problemas de la
megalopolizacién.

En esta logica de desarrollo se inscribieron en buena medida la Ciudad de México, al igual

que Guadalajara, Momerrey y otras que en Ias ultlmas decadas entraron al circulo del

El abasto de agua.

¢ Los altos indices de contaminaciéndel alre. T '
TESIS CON
e Lademanda de servicios de transporte pubhco de pasa_)eros

e El manejo y tratamiento de las basura. : - FALLA DE ORIGEN

e El déficit de vivienda.

e Las crisis de vialidad y falta de obras estratégicas de comunicacion.
Lo anterior obliga a pensar que para el aflo 2020, todos estos problemas se van a potenciar
aiun mds. El problema no sdlo es que haya tanta gente en un espacio tan reducido, sino que
esté tan desorganizada al lado de gobiernos locales y subnacionales fragmentados que no
terminan de organizarse a si mismos y que por la improvisacion de funcionarios y la
limitacién en experiencias de servicio civil de carrera, hace que los problemas cotidianos
como la generacion de servicios bdsicos, absorban la mayor parte de la energia

institucional, mientras se pierde la perspectiva de mediano y largo plazo.
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La tarea_de planear y organizarse pareciera estar. muy olvidada o tal vez  hasta
desprestigiada por los resultados que ha tenido en nuestros palscs, Nuestra_posicion al
respecto es que la planeacion es un acto intrinseco del estado; ademés en el imbito urbano
puede entenderse como una manera de optimizar el espacio en beneficio de la ciudadania y
de paso dar forma tanto a las ciudades como a las regiones. Si esta actividad racional se
combina de manera comprometida con principios democraticos, se puede cbnsgiiuir, como
lo planteaba Mannheimen, en el térccr camino entre el capitalismo del laissez faire y las

diferentes formas de totalitarismo curopeo, desde Stalin a Hitler. (Friedmann, 2001: 15)

Mapa 4
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4.2, La Zona Metropolitnnya de la Ciudad de México en el censo del 2000

4.2.1. Unidades territoriales que la forman. El Distrito ‘Federal es una de las dos
entidades que forman parte de la Zona Metropolitana de la Ciudad de - México; sus 16
delegaciones son: Cuajimalpa, Alvaro Obregén, La Magdalena - Contreras, - Tlalpan,
Nochimilco, Tlahuac, lztapalapa y Milpa Alta, que conservan una imponanie porcidn de su
territorio con zonas rurales de suelo de conservacién, Mientras que GuStavo A, Madero,
Azcapotzalco, Miguel Hidalgo, Benito Judrez, Coyoacin, Cuauhtémoc, Venustiano
Carranza e lztacalco, son consideradas metropolitanas por estan mas urbanizadas y mas
densamente pobladas. )

La otra parte son los municipios conurbados del Estado de México; hace algunos aftos eran
17, luego 27 y actualmente 34: Acolman, Atenco , Atizapan de Zaragoza, Coacalco de
Berriozabal, Cuautitlan, Cuautitldn Izcalli, Chalco Chiautla, Chicoloapan, Chiconcuac,
Chimalhuacan, Ecatepec. Huixquilucan, Ixtapaluca, Jaltenco, Melchor Ocampo, Naucalpan
de Juarez, Nezahualcoyotl, Nextlalpa, Nicolas Romero, Papalotla, La Paz, Tecamac,
Teoloyucan, Teotihuacan, Tepetlaoxtoc, Tepotzotlan, Texcoco, Tezoyuca. Tlalnepantla de
Baz, Tultepec, Tultitlan, Zumpango, y Valle de Chalco Solidaridad.

En ellos el indice de urbanizacion también es muy heterogéneo. A mediados de los setenta
Luis Unikel ya veia en estos procesos de extension territorial un dominio de la ciudad
central por sobre la unidades politico-administrativas contiguas. (Unikel, 1976: 118) Se
debe tomar en cuenta la dificultad que generan para la gestion metropolitana los diferentes
regimenes constitucionales en cuanto a su organizacion politico-administrativa, las formas
v niveles de gobierno en un territorio tan relativamente pequefio y la diferenciacién de trato
presupuestal que la federacion otorga a cada entidad para la gestion local, pues cada una
tiecne diferentes niveles de desarrollo, composicion étnica, tamado poblacional y
orientaciones de su aparato productivo. Por ejemplo, la diferencia presupuestal global de
gasto publico que representan los 34 municipios conurbados del Estado de México, en
donde en el 2000 se asentaban 9.2 millones de habitantes, frente a lo que se asigna al
Distrito Federal en donde viven 8.6 millones de habitantes es abismal, 46,897 millones de
pesos, contra 6,551 millones de pesos, respectivamente, es decir, se trata de una relacion de
siete pesos a uno en una zona en donde la continuidad fisica de la mancha urbana no

reconoce fronteras politico-administrativas. (INEGI, 2001: 228) Esto desde luego cataliza
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la conformacién de un proceso de metropolizacién fragmentado, ya que mientras el Distrito
Federal dispone anualmenie de S 5,476.40 por habitante, el Estado de México sélo gasta
para la poblacion asentada en los 34 municipios conurbados a razén de $712.06; desde
luego, la distribucién de esos recursos entre delegaciones y municipios, también esta sujeta
a otros criterios de asignacién dependiendo del tipo de poblacion y usos del suelo, por lo
que la polarizacion se torna mas aguda,''®

4.2,2, Aspectos demograficos. De esas 50 unidades temtonales, ocho delegaciones y ocho
municipios encabezan la lista de las mas ‘pobladas, El comportamlento de las unidades
territoriales en el sentido de que a mayor tamaiio de poblacnon actual corresponden
menores tasas de crecimiento y viceversa, se debe fundamentalmente al agotamiento de las
reservas territoriales para usos habitacionales, al encarecimiento de los espacios disponibles
¥ a las restricciones que se le ponen a la construccién en suelos de conservacion ecolégica

en las unidades centrales.

Cuadro 10
Porcentaje de poblacion respecto de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
Principales delegaciones y municipios conurbados

Unidad territorial | Porcentaje | Unidad Territotial | Porcentaje
Iztapalapa 10.0 i Tlapan i 3.3
Ecatepec 9.1 ‘ Cuauhtémoc 2.9
Gustavo A. Madero 6.9 i Chimalhuaca, ! 2.8
Nezahualcoyotl 6.9 i Atizapin de Z. 2.6
Naucalpan 4.8 ! V. Carranza 2.6
Tlainepantla i 4.1 Cuautitldn lzcalli | 2.5
Alvaro Obregon 3.9 Azcapotzalco ! 2.5
Coyoacin i 3.6 Tultitlan i 24

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad

de México 2000. pp. 44. Nota: Elaboracion propia.

Por ¢l otro lado, las mas altas tasas de crecimiento en las unidades territoriales periféricas y
de menor poblacion, obedece a la disponibilidad de reservas territoriales, a la oferta de

terrenos a menores precios y a la flexibilidad o inexistencia de politicas restrictivas para la

* Un estudio reciente sobre el desempefio de 100 municipios del pais desarrollado por el Instituto
tecnologico de Monterrey. Campus Ciudad de México. afirma que 15 de 20 municipios de! Estado de Mexico
considerados estan por debajo del lugar 30. Sélo Tlalnepantla y Huisquilucan aparecen en el sexto ¥ décimo
respectivamente. nuentras que Chimalhuacan esta ubicado en el lugar 93 y Tulutlin quedo en el 9§ en
servicios generales v 96 en servicios educatin os. (Lopez, 7-N-2002. 1)
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construccion de asentamientos humanos en suelos de conservacion ecoldgica. Destaca que
de las 16 unidades territoriales con mayor tasa de crecimiento, sélo estén incluidas dos
delegaciones; esto se debe precisamente a que son las mas alejadas del centro
metropolitano, son las que disponen todavia de reservas territoriales bajo régimen ejidal en
donde se practican las actividades agropecuarias y forestales que a su vez forman parte de
las mayores reservas de suelo de conservacion, y que cotidianamente son invadidas por
grupos que tratan de reivindicar demandas de vivienda mediante acciones ilegales y/o por

la fuerza.

Grifica 13

ZMCM: Delegaciones y Municipios con
mayor poblaciéon
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\'isto en el mapa este fendmeno, el mayor crecimiento de la ciudad se ha venido dando y se
seguird dando de acuerdo a las tendencias, en un dngulo de 180 grados que se abre en el
sentido de las manecillas del reloj, empezando por los municipios de Naucalpan,
Tlalnepantla, Cuautitlan y Tultitlan en el norponiente y cerrando por Valle de Chalco y las
delegaciones de Tlahuac y Milpa Alta en el suroriente, en una franja territorial semicircular
de 173 kilémetros que abarca 10 delegaciones y 15 municipios, pues los municipios
mantuvieron una tasa de crecimiento de 2.9% entre 1990 y el 2000, mientras que en el

mismo periodo las delegaciones sélo crecieron al 0.4%, lo cual augura para los proximos
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anos, seglin aleunos especlahstas.”q la consohdacron de una mancha urbana continua por el
oriente de. mas de 80 lulometros de longnud que lmcxara en Teouhuacan y terminara en
Amecameca. En total se calcula que para el afio 2010 el Estado de México tenga 2 millones
de habitantes mi;s'que enel 2002, es decir que su poblacién llegara 15.5 millones. (Chavez,
16-X-2002: 33)

Por otra parte, la tasa de fecundidad a nivel nacional tuvo un descenso de 6.1 puntos; en
1995 marcaba 112.9 y para el 2000 bajo a 106.8; durante el mismo periodo en la zona el
mismo fenémeno marcé 79.8 en 1995 y 78.7 en el 2000, esto es, sélo disminuyd en 1.1
puntos. Esta marcada diferencia es comprensible dado que esta zona marca el mas bajo
indice de fecundidad de todo el pais, considerando los nacimientos registrados en cada uno
de los afios de referencia y tomando en cuenta a la poblacion femenina de entre 15 y 49
anos de edad con residencia habitual en el pais o en la unidad territorial especifica, por lo
tanto el margen de accion institucional para trabajar sobre politicas de inhibicion en la
propension a tener hijos es menor en la zona, sin embargo seria recomendable que atin con
estos logros en materia de reduccion del indice de fecundidad se trabajara en programas de
concientizacion para acercarse lo mas pronto posible a un indice menor, que permitiera
darle estabilidad a la tasa de crecimiento demografico en esta zona para evitar mayor
aglomeracion en la zona.

Los Cuadros 16 y 17 permiten ver en numeros absolutos la evolucion comparativa de
algunas de las variables que tienen relacién con el comportamiento del tamaiio de la
poblacion entre 1995 y 1999; lo imporiante es que se aprecia el tamafio de las acciones que
deben considerar los gobiernos para planear e implantar programas que atiendan las
demandas de esta poblacion; el simple hecho de que cada afio se incorpore anualmente a la
zona un volumen mayor o cercano a 400 mil personas mds, automaticamente implica
demanda de espacios vitales, vivienda, escuelas, hospitales, campos recreativos y mas

empleos que repercuten en expansion fabril, comercios o tierras de cultivo y bosques que

"' Seminario de: “La rururbanizacion de la corona regional de la Ciudad de México . orgamzado del | al 2
de Juhio del 2002 por el Instituto de Geografia de la Universidad Nacional Autonoma de México en Ciudad
Universitaria. Otras estimaciones basadas en el Consejo de Poblacion del Estado de México aseguran que en
¢stos municipios la tasa de crecimiento demografico ha sido en los Glumos afios de 7.3 promedio y que se
trata de un fenomeno que tiene sus causas en un crecimiento natural de la poblacion onunda (mds de 100 mil
nacimientos anuales), pero que también de poblacion proveniente de varias entidades (137 nul por afio) de las
cuales ¢l 63 o provienen de la capual. el resto son de Puebla, Oaxaca. Hidalgo v Veracruz, y normalmente se
asientan en Nezahualeoyotl, Ecatepec y Naucalpan (Chavez, 16-X-2002: 33)
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explotar: también se tiene que pensar en mas energia, agua y centros de depdsito de
desechos sdlidos. grandes obras de infraestructura 'y carreteras; en fin. bajo el paradigma
actual de organizacién y crecimiento. el tamaiio de las ciudades debe pensarse como una

amenaza para los pobladores de los espacios rurales y para los ecosistemas del entorno

metropolitano.

Cuadro 11
Tasa de crecimiento media anual intercensal de las principales
delegaciones y municipios conurbados, 1995-2000

Unidad territorial | Tasa de crecimiento| Unidad territorial . Tasa de crecimiento ;
Ixtapaluca 11.4 i Jaltenco i 4.5 !
Cuautitlan i 6.7 Tultitlan i 4.3 |
Nextlalpan 6.3 Milpa Alta 4.2 ]

Chalco 5.2 La Paz ! 4.2
Coacalco . 5.0 Chimalhuacan 4.2
Atenco 5.0 Tlahuac 4.0
Tultepec 4.9 Chiautla 4.0
Teoloyucan 4.5 i Texcoco ; 3.9

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 44. Nota: Elaboracién propia.

Grifica 14

ZMCM: Tasas de crecimiento demografico
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Si tomamos en cuenta como se esta distribuyendo esta poblacidn de acuerdo a las tasas de
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crecimiento por delegacnones y. mumcuplos y hacia donderesta crecnendo, se puede asegurar

que al termmo de la presente decada cuando la poblacnon haya aumentado a ”5 mxllones la
zona necesanameme mvadlra buena parte de las areas naturales protegxdas ubicadas dentro
de los hmnes metropohtanos actuales, poniendo en mucho- mayor nesgo el equilibrio

ecolégico-de la regién y por lo tanto incidiendo en la calidad de vida de sus habitantes.

Cuadro 12
Nacimientos, defunciones, matrimonios y divorcios
Comparativo Nacional-Zona Metropolitana de 1a Ciudad de México, 1995-1999

- Nacional Zona Metropolitana
Concepto [1994 [1999 11994 11999
Nacimientos 2904 389 2 769 089 420 288 1400 248
Defunciones 419 074 443 950 76 145 80 435
‘generales

Defunciones de 49 305 40 283 9 255 7 644
‘menores 1 aiio

Matrimonios | 671 640 743 856 113 868 ¢ 115849
Divorcios i 32 483 49 271 I 8774 | 11493

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 50. Nota: Elaboracion propia.

- ok A ok

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México ha sido el principal punto de atencion en
este trabajo. ya que es alli donde se han dado las experiencias mas concretas de
coordinaciéon metropolitana. La gran concentracion demografica y la centralizada atencion
del estado, la ha posesionado regionalmente como la ciudad mds importante del pais ¥ una
de las mds grandes del mundo; sin embargo ni su tamailo, ni su caracter concentrador de
recursos y riqueza le ha permitido ofrecer a la ciudadania estandares de vida de buen nivel
v mucho menos homogéneos; la parte de la ciudad del lado de los municipios del Estado de
Mexico ofrece un panorama muy polarizado en pobreza e infraestructura urbana debido al
presupuesto tan reducido que recibe del gobiemno federal, mientras que las delegaciones,
principaimente las metropolitanas, muestran enclaves urbanos de gestion global y consumo
suntuario, con mejores servicios publicos e infraestructura que le dan ventajas competitivas
por encima de cualquier otra ciudad y le dan su caréter propio de ciudad central para la

region.
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v
EL SISTEMA POLITICO MEXICANO

Interesa destacar en este capitulo tres aspectos del sistema politico mexicano: el régimen
constitucional que rige para el estado y para el gobierno general, 1a forma de gobierno de la
Ciudad de México y del Estado de México; la transicion politica del sistema que da lugar al
nuevo sistema de partidos y sus consecuencias de alternancia, cohabitacién y gobiernos
divididos, en particular en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Consideramos
que estos tres elementos son fundamentales para comprender el conxtexo sociohistérico en
que se mueve la gobernabilidad de la megaldpolis, lo que ocurre en su entomno institucional
v regional y la manera en que evolucionan las formas de gobiemo metropolitano, asi como
lo que sucede al interior de los organismos de coordinacion metropolitana, sus dindmicas de
trabajo. su relacion con el resto de las estructuras politico-administrativas de donde emanan

v el alcance de sus resultados.

1. El sistema politico y su contexto sociocultural

Es indudable que. como dicen quienes se oponen a las
tendencias que llevan al totalitarismo. los burdcratas
tienen libertad para decidir. segun su propia discrecion.
cuestiones de importancia capital para la vida de los
indsviduos. Es cierto que los funcionarios no son ya
servidores de los ciudadanos. sino amos y tiranos
irresponsables v arbitranos. Pero esto no constituye un
defecto de la buracracia. sino que es el resultado de un
sistema de gobierno que restringe la hbertad del
tndividuo en la gesuon de sus propios asuntos al asignar
cada vez mas tareas al gobierno. El culpable no es el
burgcrata, sino el sistema politico. Pero el pueblo
soberano tiene todavia la ibertad para deshacerse de este
sistema,'®®

Ledwing von Mises 1933

=" Se trata de una critica'que Mises le hace a los regimenes totalitarios de los aftos 30's. (Mises, 1974: 22.23)
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1.1. Los origenes del sistema ;

Todos los sistemas politicos del mundo en un principio se erigieron como producto de
condiciones materiales de vida pani'c'ular'es 'afraigadas a valores, costumbres y formas
especificas organizacion de la sociedad y el entorno natural en que se asentaron. En el caso
de México la imbricacién del sistema bolitico con el resto de esos elementos estructurales
de la sociedad es un hecho que tiene profundas raices histéricas. El desarrollo del
capitalismo en la periferia se ha‘adapté “bien”, ahi donde las estructuras del estado
oligarquico concentraron el poder y centralizaron las decisiones politico-administrativas
que les permitieron no solo subordinar al resto de las clases y sectores populares, sino estar
en posibilidad de fomentar las obras de infraestructura para el desarrollo de las actividades
econdmicas basicas v en la primera fase de desarrollo de la economia liberal, fue una
condicion que facilitd la implantacion del nuevo régimen de explotacion del trabajo y de
generacion de plusvalia. (Marini 1973 y Magdoff, 1979: 148-149) La construccion de los
ferrocarriles. la expansién de la mineria, la orientacion de las haciendas para la exportacion
de materias primas y productos agropecuario y en general las actividades comerciales y de
los servicios bancarios en manos del capital extranjero. por lo regular tuvieron un fuerte
apovo ) orientacién directa de las cupulas oligarquicas locales

Aunque en Meéxico la via de la conversion de la oligarquia terrateniente en burguesia
industrial se vio frenada por la revolucion de 1910-1917. (Gilly. 1983: 17-19) el
centralismo y el presidencialismo tuvieron continuidad v fueron determinantes para la
adopcion de la segunda fase de desarrollo que se orientd a la industrializacion para la
sustitucion de importaciones y la creacion del mercado intemo. (Hansen. 1971: 15-22) Asi
como en la primera fase de industnalizacion de la época del porfiriato, en esta segunda
fase. la industrializacién volvid a tomar como principal sede a la Ciudad de México. sélo
que ahora en un contexto de éxodo rural y crecimiento demogréfico sin precedente. Aun en
esos momentos la Ciudad de México era la mejor equipada del pais y la que albergaba el
mayor mercado nacional, que también atraia a la naciente planta industrial. (Pradilla, 1993:
95-98)

Dada la debilidad politica del sector empresarial, el estado quedd al frente del desarrollo.
asumiendo la responsabilidad de las expropiaciones a empresas extranjeras y las

inversiones en gran escala. Nacional Financiera. creada en 1934, fue la principal promotora
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de los grandes provectos industriales, la mayoria de ellos asentados en la Ciudad de
México. (Fernandez. 1980: 50) La Segunda Guerra Mundial se convirtié en una coyuntura
para la expansion del desarrollo industrial. La administracion de Avila Camacho inserté a
Meéxico en esa coyuntura a través de promover la inversién privada, con politicas orientadas
hacia el proteccionismo del capital. Adicionalmente proporciond la infraestructura urbana.
los subsidios directos y se mantuvieron bajas las tarifas de los servicios para las empresas
del sector paraestatal. La dominacion del campo por la ciudad se expresé en este nuevo
modelo de desarrollo mediante una politica de precios de garantia sobre los productos
agricolas v ganaderos y asi lograr que la vida en las ciudades fuera barata. Ademds con las
divisas que se obtenian de la- venta de materias primas en el exterior, se subsidiaba el
crecimiento del sector industrial sobreprotegido.

Tres fueron los aspectos que le dieron cause a ese modelo de desarrollo que trastocaria la
estructura urbana de la Ciudad de México:

¢ Laconcentracion de la industria v los capitales comerciales extranjeros en la Ciudad
de México debido a las ventajas en infraestructura urbana v atraidos por la presencia
de una numerosa poblacion rural inmigrante, en busca de empleo y mejores niveles
de vida.

e Larevaloracion de la figura presidencial fortalecida por el triunfo militar v politico
de los generales sonorenses, hecho que permitid que el presidencialismo con
Obregon. Calles y Cardenas. viviera momentos incomparables de concentracion del
poder. Esto fue fundamental para que se sentaran las bases institucionales del nuevo
estado nacional, del modelo de desarrollo, de las politicas de desarrollo urbano-
industrial, la forma de gobiemo de la capital. (Cardenas, 1992: 25-37)

e El centralismo administrativo, caracteristico de las dependencias del gobiemo
federal, que como prioridad presupuestal y aplicacién en programas de desarrollo.
siempre tuvieron al Distrito Federal por encima de las demas entidades.

Estas variables fueron determinantes para el destino de los proyectos relacionados conla
inversion publica y privada para el desarrollo regional e industrial. Asi se conﬁguréy'el
escenario propicio para la concentracion . industrial, comercial y gubemamentél en las
inmediaciones de la Ciudad de México, modelo de desarrollo que al paso de las décadas

empez6 a dar signos de agotamiento como resultado de la excesiva extraccion de recursos
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del campo y por la baja inversién publica en el agro, generéndose cthecuehte'mente una
migracion masiva del campo-a: la ciudad- A pamr de: 1958 se da una sensnble dlsmmucmn
en la produccion agricola para-la exponacxon y para 1965 se hablaba ya de una crisis-de’la
agricultura mexicana que se reﬂejaba en la’ 1mponac10n de productos ahmemxcxos (Bemtez
y Moreno, 1988: 28).

Ya entrada la década de-los 70°s, cuando la evldencxa de la gran concentracnon urbana

empezo a hacerse insostenible para el desarrollo del pais, la polmca del: estado .aparece en
forma de planes y programas nacionales que invocan a la desconcentracxon mdustnal y de
servicios, incluyendo las oficinas de la administracion ptblica federal"? 'y a'la -misma
descentralizacion de funciones publicas hacia los gobiernos de los estados y municipios; en
esas estrategias tardias se ven las posibles vias para darle equilibrio al desarrollo
concentrador alcanzado hasta ese momento. (Graizbord. 1991: 199-201)

Los poderes excepcionales que tuvo el presidente tanto de hecho, como de derecho. lo
convirtian en el hombre fuerte del pais y si a ello se agrega que la maquinaria politico
electoral creada desde 1929, sirvié a sus intereses, tendremos a un presidente jefe de las
fuerzas armadas. jefe del poder ejecutivo federal, jefe de gobierno con poderes reales v
legales sabre el poder legislativo v el poder judicial y jefe del partido en el gobieno; por
eso Marto Vargas Llosa calificaria a ese sistema politico como la “dictadura perfecta™; en
su caso. Daniel Cosio Villegas. lo llamé la “monarquia sexenal™. o el historiador Enrique
Krauze quien habla de “la presidencia imperial™,

Cada seis afos desde 1934, hasta el afto 2000. se dio el mismo ciclo. El presidente entrante
empezaba a adquirir poderes reales, desde el momento mismo en que era elegido candidato.
mientras que el presidente saliente, junto con su gabinete, empezaba a perderlo desde ¢l
quinto afio de gobierno, cuando se elegia al sucesor. Durante 12 sexenios los mexicanos
avalaron un sistema politico que tuvo como principio el corporativismo, el centralismo, el
presidencialismo. la concentracion del poder en una sola persona y por ende la

concentracion en las decisiones sobre el desarrollo del pais.

' Durante los ajios 70's tuvo fuerte impacto ideoldgico el Programa Nacional de-Desconcentracion de la
Admumistracion Publhica Federal por su diseiio innovador y reformista. De hecho se pensaba que con solo
aplicarlo los problemas del centrahsmo mexicano se diluirian al paso del tiempo: lo cierto es que todos esos
esfuerzas de plancacion altamente constructivos se desdibujaron con la persistencia de las cnsis de fin
sexenio. tRosique. 1999 233)
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1.2. Formacion y funcionamiento del sistema politico

Meéxico ha sido gobermade bdjo distintos  regimenes ~constitucionales, unos mas
democraticos, auténomos y federalistas, y otros mas centralista‘s;dictatoriales o autoritarios.
Después de una larga tradicion de municipalismo en la Ciudad de México el gobierno
quedd centralizado por el poder ejecutivo federal a partir de 1928. cuando fue derogado el
sistema municipal y sustituido por delegaciones administrativas territoriales dependientes
del Departamento del Distrito Federal al frente del cual quedd un funcionario designado por
el presidente de la repuiblica. Por su parte los gobiemos de los estados circunvecinos
mantuvieron en lo formal un régimen de soberania constitucional bajo pacto federal y con
eleccion popular de sus gobernantes a nivel estatal y municipal, pero bajo el sistema del
partido hegemonico. en el que el presidente de la republica tuvo siempre una ingerencia
decisiva: por eso las formas de gobierno en la practica se vieron determinadas por un
régimen presidencialista con supremacia sobre las decisiones importantes a nivel regional v
local, practicamente de la misma manera en como se gobernaba al Distrito Federal.

Por lo mismo, la relevancia de la transicion politica de los Ultimos aflos en Distrito Federal,
ha tenido repercusiones para el resto de las entidades del pais y desde luego en los
municipios metropolitanos vecinos. Por su parte con el triunfo de Vicente Fox a nivel de la
presidencia de la republica y la alternancia en gobiemos estatales y municipales, ponen de
manifiesto una nueva correlacion de fuerzas, que hacen del pais y de las entidades, espacios
cautivos de los problemas de la cohabitacion politica entre las diferentes instancias de
gobiemo, la integracion de gobiernos con congresos divididos y sin mayoria o la necesidad
de pactar fragiles alianzas para la configuracion de gobiemos yuxtapuestos. en donde a falta
de arreglos o el alto costo de transaccion para lograrlos y la inexistencia de caminos
institucionales, la gestion de las reformas se ven atrapadas en la arena politica.

Esa problematica propiciada por el fendmeno de la “partidocracia™, también se reproduce
en el resto de la region. Dada la constante friccién y desacuerdos entre, gobiemnos, partidos
y funcionarios de todos los niveles, la gestion intergubemamental queda relegada. Esto
ocurre a pesar de que leyes orgdnicas, normas y reglamentos interiores de los organismos
gubernamentales, tanto del poder ejecutivo, como del poder legislativo de nivel federal y
estatal, cuenten con unidades administrativas especializadas de coordinacion metropolitana

y presupuestos anuales significativos para gestionar los asuntos metropolitanos.
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El estado mexicano desde sus origenes ha mostrado peculiaridades respecto a los otros
casos no 610 dé-la region, sino ?dér'cbi'tréé’ﬁarniesidé] mundo. Este caso de excepcién se
distingue por las siguientes caracteristicas:

»  Elorigen "revolucionario” de su clase gobernante.

e El desplazamiento de la vieja oligarquia terrateniente mediante una reforma agraria,
destruccion del ejército porfiriano y la incorporacién de las masas populares al
partido del gobierno, seguido de un proceso de urbanizacién y modernizacion,

» La institucionalizacion del nuevo estado y su proyecto de desarrollo en apoyo a los
campesinos, obreros, las clases medias y la burguesia local (1921-1940).

e La institucionalidad en la sucesion del poder presidencial, con la creacion del
Partido Nacional Revolucionario y el Plan Sexenal de Cardenas (1934-1939).

e El caracter "nacionalista" del proyecto de desarrollo en contra de la burguesia
extranjera y en favor del control estatal de recursos basicos y estratégicos.

o Laprolongada duracion en el poder del partido hegemaonico (1917-2000).

e La transicion de lo militar a lo civil y relativa autonomia que la elite burocratica
adquirio dentro del sistema politico: hecho que le permitié planear v programar un
moderno modelo de desarrollo urbano-industrial con crecimiento econdémico
sostenido por cerca de cuatro décadas.

Esta nueva clase politica que se mantuvo en el poder muchas mas décadas que en ninguno
de los otros paises de la regién, permitié en particular, que su elite burocratica gozara de
muchas mds prerrogativas para desarrollar la gestion publica. instrumentar los
procedimientos administrativos a su gusto e interés y hasta ser mas autoritaria y excluyente
en ¢l momento de imponer sus planes y programas nacionales de desarrollo, respecto de
otros grupos de poder o de presién que se le oponian. Una muestra clara de ello fue el tipo
de gestion vertical, centralizada y antidemocratica impuesta a la Ciudad de México.

La pregunta central gira entonces en torno al porqué la persistencia del presidencialismo
como forma primordial de gestion, aun cuando el desarrollo del capitalismo en la
globalizacién, implica estructurales procesos de desregulacién y de descentralizacion de
funciones y recursos hacia los gobiemos locales, que ademas conllevan procesos de
democratizacién politica. Nuestra posicion al respecto es en el sentido de que el

presidencialismo como forma de gobiemo, es parte y consecuencia de instancias que
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operan dialécticamente desde la sqperesrt_rurctq‘f; de la formacion social mexicana; se trata
de reminiscencias boll'rtico-zidrxﬁ'iiniks:tréjn_{as 5 algntad'asv - desde ' dentro . del  aparato
administrativo del estado.‘que le dan soporte a eéia forma de gesiién y que le sirven a la
elite burocratica, no sélo como m:caﬁismd de concentracion de poder, sino como una via
de acumulacion marginal en su fa’vo‘r;. en la medida en que los recursos publicos bajo su
control, le ha permitido manejar a discrecién la contratacion y asignacion de los grandes
proyectos de inversion, asi como de fondos y partidas especiales. Se trata entonces de
fuerzas lo suficientemente eficientes que tiene su propia 16gica burocrética y de la cual se
han beneficiado varias generaciones de esta elite politica, que engendra intereses complejos
v da suficiente poder como para imprimirle al desarrollo nacional un sesgo. En el caso
mexicano, vemos a una buena parte de la burguesia, surgiendo desde dentrod:] mismo
aparato o estrechamente ligada con negocios relacionados con la actividad estatal. El
proposito es considerar estos elementos como parte integrante de los intereses, valores y
habitos de los actores que operan ese modelo particular de maquinaria burocratica.'**

1.3, El centralismo como forma de integracion nacional

Comprender la manera en como se articulan e implantan las formas actuales de dominacion
en la periferia vy las reformas por la que atraviesan los estados-nacion y sus respectivos
aparatos administrativos. requiere de un minimo recorrido histérico. En ese sentido. la
inercia centralizadora y concentradora que se vive en México, tiene sus mas lejanos
origenes en el México precortesiano cuando los aztecas iniciaron sus conquistas. Su sistema
politico era altamente centralizado, despotico y basaba su dominio, en la imposicion de
tributos, tanto en especie. como en mano de obra esclavizada de los pueblos conquistados.
123

Denominado como modo asidtico de produccion,’” sus formas de organizacion no fueron

* En ese sentido Bernardo Kliksberg ha insistido en que los paises de América Latina deben de pugnar por
sus propias reformas administranvas. alejindose de la idea de que ¢! mismo modelo sirve para todos; mas al
contrario en la variedad de sus propias experiencias reformadoras se irin encontrando las soluciones a la
medida de las necesidades de cada uno. St en algo se ha basado la penetracton unilineal de la nueva gerencia
publica. es en su critica orientada a los altos indices de corrupcion en las administraciones publicas debido a
la ausencia de una cultura del rendimiento de cuentas. en ese sentido se tiene que reconocer que hay mucha
razon de su parte. aunque no ¢n el deseo de uniformar la reforma mediante un recetario aplicado en Estados
Unidos y algunos otros paises del orbe. (OCDE, 1997: 89-90)

' Concepto onginal de Carlos Marx, pero desarrollado sistematicamente por Karl A. Wittfogel en el estudio
de las sociedades orientales. (Palerm, 1977: 99-100)
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totalmente destruidas durante la Colonia, mas bien, ésta les dio continuidvad en provecho de
los conquistadores (encomenderos ¥ misionefos) y de’la Corona Espafiola. .

Conquista, colonizacion, independencia, invasiones extranjeras, neocolonialismo y
globalizacion son todos procesos histéricos que refuerzan y condicionan el desarrollo de la
economia mundo. (Taylor y Flint, 2000: 5-13) Cada una de estas etapas corresponde de
alguna manera al calendario histérico por las que ha pasado México; se trata de hechos que
permitieron en opinién de Anouar Abdel-Malek. la generacién de la plusvalia histérica.'**
Al lado de la poblacién autéctona y los conquistadores, se fue sumando la poblacién negra.
arrancada de sus comunidades africanas, convirtiéndose en la tercera linea etnografica de la
realidad socio-cultural de México y del continente. Su cristiandad los puso mas del lado de
los principios morales y politicos de San Agustin y Santo Tomas de Aquino, que de las
ideas de la modemidad de Locke, Lutero y Calvino. Es un pueblo que sigue creyendo en los
poderes de la jerarquia y de la mediacion y que le apuesta mas al bien comun y la unidad
requerida para obtenerlo. que a las metas individuales y a los intereses privados que hoy
propaga el neoliberalismo. El centralismo politico es una herencia de la monarquia vy de las
formas precortesianas de organizacion politica: como forma de gobiemno se expresa en una
estructura organizacional jerarquizada piramidalmente, en donde las decisiones de estado.
las toma una sola persona: el rey. el conquistador, el dictador. el caudillo o el presidente.
Espaia como principal promotora de la contrareforma religiosa y politica en Europa.
conservo sus principios de monarquia absolutista, mismos con los que goberné durante cast
tres siglos a sus colonias en América hasta la llegada de las reformas borbdnicas a fines del
siglo NXV'11. La ruptura del pacto colonial implicé un nuevo modo de ordenacion econdmica
v social. El estado independiente emergio con el soporte en las oligarquias criollas y los
ejércitos acaudillados. Después de una prolongada etapa de anarquia politica. estas
oligarquias, primero enajenaron los bienes de la iglesia, privatizaron las fincas rurales en
posesion de las comunidades indigenas, luego introdujeron el ferrocarril como la palanca
del desarrollo e impulsaron el surgimiento de economias agroexportadoras que le dieron
sustento material al estado-nacion.

Las tradiciones autoritarias acostumbraron en exceso a los mexicanos al despotismo y a la

"% Al respecto el autor dice: Este proceso de acumulacion masiva. prolijo este saqueo profundo de los tres
continentes durante siglos v siglos de dominacion, han sido ignorados por extrafio que parezca. pot los
principales pensadores de la ideologia del progreso en Occidente. (Abdel-Malek. 1979: 391-399)
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centralizacion virreinal del poder. La anarquia que reind durante el siglo XIX y la divisién
entre las oligarquias impidieron la generacion de una cultura 7po'lflicarcrie la demrovciraciarx ) del
régimen de derecho, por lo que el federalismo adoptado después de la independencia, se
convirtié en un formalismo juridico, que una conquista real para la constituciéon de un
estado que diera reconocimiento a la diversidad regional y a las autonomias locales. De
hecho cuando fueron apareciendo las nuevas entidades, casi siempre el decreto de su
reconocimiento como estado soberano perteneciente a la federacion, fue promovido desde
el centro,'*®

En aquella etapa inicial se registraron episodios muy dolorosos para la nacidn, justamente
por la debilidad institucional del estado; esa debilidad le provenia de la falta de organismos
de gobierno que hicieran factible lo que en la constitucion y sus leyes decia. De nada sirvio
que la ley definiera cual era el territorio nacional y las entidades que lo integraban, si no
habia una estructura de gobiemo vigorosa que abrazara con sus ministerios todos los
rincones de la patria; [a soberania nacional no estaba garantizada con un ejército organizado
capaz de detener cualquier embate extranjero, los programas de fomento econémico.
desarrollo rural y construccion de caminos no existian. la educacion y la salud eran
procurados por la iglesia: en fin. todo estaba por hacerse.

Con el tiempo el estado mexicano se fue gobermentalizando con base en las lecciones que
le dio la historia; en ese sentido se tiene que reconocer en Benito Judrez y Porfirio Diaz
pioneros en la construccion de organismos de gobiemo. que luego le dieron forma y
credibilidad de nacion frente al mundo. La organizacion de un ejército y una administracién
ptiblica a nivel nacional. fue decisiva para estructurar el aparato estatal y permitir la
transformacion de un poder de facto en una gestion publica incipiente que con el tiempo fue
estableciendo ministerios de hacienda, banco central, departamento del tesoro y servicios
de recaudacidn tributaria, ; C S
Mds adelante, con el colapso de las oligarquias liberales o conservadoras durante Ia
revolucion, se abrieron nuevas posibilidades para la reorganizacion del estado-nacién. Las

masas aparecieron como elemento politico importante y decisivo, hecho que explica su

'*¥ Dice Claude Batallion. al referirse a las capitales estatales vecinas del Distrito Federal que el surgimiento
de estas capitales politicas ilustra claramente las relaciones que mantienen, cada una de ellas y el estado que
encabezan con el poder politico central asentado en la Ciudad de México con la séla excepcion de Tlaxcala.
cada poder proximo a la capual, nace de la voluntad central y no de una tradicién de autonomia antigua.
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ascendente movilidad dentro de la estructura social, particularmente en los emergentes
centros urbanos. En los casos en donde se llevan a cabo reformas agrarias importantes los
campesinos también se incorporan al contrato social populista. Esto presioné a los nuevos
gobiemos a crear una infraestructura administrativa muy amplia para dar soporie a sus
nuevas clientelas corporativas que demandaban todo tipo de reivindicaciones. El fenémeno
del populismo fue tipico del paso de la sociedad tradicional rural a la sociedad urbana
modema. De hecho fue en esa etapa de dindmica concentracion demogrifica y crecimiento
de las ciudades, cuando se empiezan a crear los primeros sistemas de administracion
urbana. Al tiempo que crecid la poblacidn. crecieron las ciudades y con ellas los aparatos
administrativos ligados a gobiernos locales que prosperaban bajo formas de gobiemo
altamente centralizados, ligados a través de algunos ministerios al dictador en turno,
considerado como el jefe de estado. Otro fendmeno ligado a este proceso fue. el de las
burocracias locales que administraban los servicios publicos urbanos en las ‘crecientes
ciudades. L S :

La paz y el progreso que desembocaron en el “milagro méxfca'no” (1940-1970). no
hubieran sido posible sin la gubermemalizacion del estado posrevolucionario. Si bien
después ese proceso hizo que el gobiemo degenerara en una maquinaria politico-
administrativa obesa y obsoleta. en su momento la elite burocratica la usé como palanca de
desarrollo. basados en esa legitimidad revolucionaria y de logros en el crecimiento v
modemizacion del pais en esa etapa que coincidid con regimenes civiles se goberno mas y
autoritariamente. Por esta razéon la emergente gestion metropolitana de la Ciudad de
México. se llevd a cabo bajo una forma autocratica y centralizada.

1.4, Federalismo y primeras formas de gobierno para la capital

Los gobernantes centrales por lo regular dispusieron de hecho y de derecho de poderes mas
amplios que los de los gobiernos locales, dejando muy poca autonomia a la iniciativa de
¢stos. Su centralismo se expresa siempre con la concentracion de poder. en donde lo comun
son las estructuras verticales jerarduizadas en donde hay congestionamiento de estructuras,
funciones, espacios, pero también sobre control. (Pardo. 1985: 43-44). Una vez definido el
federalismo como forma constitucional de gobierno, se cred el primer Distrito Federal por
medio de un decreto presidencial en 1824, Con esto lo que se busco fue darle vida a una

figura juridico-administrativa que sirviera para organizar el gobierno local v como asiento
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de los poderes de la Unidn de la nueva republica, pero esta caracteristica sui generis dejaba
excluidos a los ciudadanos en la eleccién de presidente de la republica. La Constitucién de
1824 facultaba ademas, al Congreso de la Unién para elegir un lugar que sirviera de
residencia a los supremos poderes de la federacion, hecho que sirvié de pretexto para
excluir al Distrito Federal como parte de la federacién. En ese momento el asiento de los
poderes federales comprendia un circulo, del cual el centro era la Plaza Mayor de la ciudad
con un radio de dos leguas (8,800 metros). El gobiemo de este territorio quedé bajo lia
jurisdiccion del gobierno federal, previéndose que en las elecciones de-los va}yun‘tamiemos
de sus pueblos se seguirian aplicando sus leyes vigentes. (Robles, 1999: 14-155 Pero la-
complicada situacién politica provoco la abrogacién de este distrito en 1836, bba'joyun nuevo
gobiermno de corte centralista que el 20 de febrero de 1837 incorporé su territorio original al
Departamento de México.

Restablecido el federalismo env 1847, se restaura la Ciudad de México como Distrito
Federal. devolviéndole también su derecho de ser reconocida como una comunidad politica
con vida propia. Se le otorgaron atribuciones como el derecho de voto para la eleccién
presidencial y una organizacidon municipal. No obstante, el gobernador seguia designandose
por el presidente de la republica. Mds adelante, con modificaciones a la Constitucién de
1824 se permitio a la poblacidn de esta entidad, participar en las elecciones presidenciales y
tener representacion territorial en la Cdmara de Senadores.

En la Constitucién de 1857 la federacién enumera las partes integrantes del pacto. federal,
sin incluir entre ellas al Distrito Federal, pero si al Estado del Valle de México, que se
erigiria cuando los poderes federales cambiaran su residencia, misma premisa que nunca se

llevé a cabo. En el texto final el Articulo 46 se estipulaba que:

el Estado del Valle de México se forma con el territorio que en la actualidad cdmprende el
Distrito Federal, pero la ereccion sélo tendra efecto cuando los supremos poderes federales
se trasladen a otro lugar. (Robles, 1999: 15)

Durante esta época prevalecio la idea de reconocer al Distrito Federal como una entidad
con poderes plenos, argumentado el gran deterioro politico y social que padecid la Ciudad
de México, por ser sede y concentrar la mayor parte de los asuntos de la federacion., Pero
durante los debates sobre la Constitucion de 1857, hubo otra postura que proponia a. la.

ciudad de Querétaro u otro lugar. En esos planteamientos sdlo se veia la perspectiva de las
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facultades del gobnemo federal Y del local, pero no se trastocaba el del orden mumclpal

Durante €l porﬁnato se. mamlene el regxmen mumc1pal en las localidades, pero la
administracion de la ciudad en su con_]umo estaba bajo control del poder federal y era a
través del] Ministerio del ln(enor que se resolvian sus asuntos.

La prioridad politica del porfiriato fue darle unidad nacional a un pais destrozado por las
guerras internas, la pérdida de mas de la mitad del territorio frente a los Estados Unidos y
por las invasiones extranjeras. Lo menos importante era la justicia social, la divisién
republicana de poderes, la democracia o el federalismo, su proyecto se centré en el
crecimiento econémico basado en el sector agroexportador dominado por las oligarquias
tradicionales terretenientes y un puiiado de inversionistas extranjeros con los que
modemnizé al pais bajo los ideales de la filosofia positivista del orden bolilido y: del
progreso material para unos cuantos. La Ciudad de México y la manera de gestionarla era
por antonomasia la expresion de ese régimen )

1.5. Centralismo y desconcentracion v

La revolucion destruyé en parte ¢l estado de los terratenientes y la burguesia exportadora.
Se corté la via de transformacion de los terratenientes en burguesia industrial y ésta tomo
un nuevo origen. especialmente en la pequena burguesia que utilizé el aparato estatal como
palanca de acumulacion capitalista. Esto es, se dio la transicion del estado nacional
oligarquico al estado modemo. (Aguilar, 1983: 17-19). La construccion de este estado
modermo. implico la destruccion del viejo esquema dictatorial, por la nueva autoridad
construida a base de un entramado politico-social mas complejo. Las tentaciones
reeleccionistas v el maximato callista como formas transitorias fueron superadas después de
la victoria politica de Cardenas sobre Calles, hecho que representé un control férreo sobre
las masas organizadas, la institucionalizacion del presidencialismo y el fortalecimiento del
estado comporativo. condiciones todas para entrar a la nueva etapa de acelerado v “estable™
de crecimiento econémico. (Aguilar, 1983: 19).

La revolucion significo la sepultura de la-democracia y que desde el golpe de estado de
1913, la democracia ha sido considerada como causa de la perdicion del régimen de
Madero y como una utopia ajena a la historia de México. Ya en la etapa posrevolucionaria.
la omnipresencia del estado requirié de un aparato burocratico no tanto eficiente, pero si tan

amplio como lo exigia el emergente estado populista, benefactor y desarrollista. Asi sec




pudo dar la mezcla de bonapartismo y autoritarismo plebiscitario, con la supremacia de un
“ejecutivo fuerte” ‘que contaba con la  legitimidad que le’ H}iérqn"":siﬁé' origenes
revolucionarios. (Cérdova, 1994: 1-64). ' PR

A partir de mediados de los afos cuarenta la generacion cxv:l de los nuevos, gobemames.
empezando por Miguel Aleman (1946-1952), contd con una maqumana politico-
administrativa que le permitio todo tipo de excesos en el uso del poder y de los recursos
publicos: si no se llegd a la tirania de la elite burocritica, salvo en momentos criticos, fue
porque la administracién siempre estuvo anclada en compromlsos ‘politicos que la
obligaban a representar en muchos casos y momentos importantes, a sectores populares a
los que no se podia dejar de servir como interlocutor legitimo. (Pardo, 1995: 24).

Bajo esa formula de gobierno se ejecutaron las grandes obras y programas, en funcién de
reproducir condiciones espaciales para un proyecto especifico de industrializacion y
modernizacién, al centro del cual estuvo siempre, una emergente elite burocratica que pudo
imprimir su particular forma de concebir el desarrollo urbano, a la vez de mezclarlo con sus
propios intereses, en una Optica perniciosa, que poco consideré las implicaciones del
crecimiento demografico. la concentracion urbano-industrial y sus impactos ecologicos
sobre el territorio en el corto, mediano y largo plazo.

Asi. la presencia de los efectos nocivos de la alta concentracion, en un pais en donde el
estado surgid de origen con un aparato burocrdtico altamente centralizado, las reformas
admunistrativas en la practica. fueron de vocacion desconcentradora, ya que la
descentralizacion hubiera ido contra su propia naturaleza. De esa manera, la elite
burocrdtica logrd imponerse por sobre el sistema politico, atentando contra el régimen
tederal que ampara la constitucion y sobre todo, contra un desarrollo més equilibrado,
demandado desde el interior de la republica por las comunidades territoriales de todas las
entidades federativas. (Pardo, 1995; 26)

La descentralizacion ha tenido que relegarse o limitarse y en el mejor de los casos, emerger
subordinada a otras formas de control politico, econémico e ideolégico; los diferentes
gobiernos posrevolucionarios fueron postergando’la dé_scemralizacio'n hasta que los niveles
de saturacién administrativa central les ‘im;;idi‘e'x’"t‘)»h darle un minimo de racionalidad al
manejo de los asuntos ptiblicos. El criterio de eficiencia se media por la capacidad de

respuesta que tenian las unidades administrativas centrales de implementar las decisiones.
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Cuando esto no fue suficiente, las. secretarias de estado y otros organismos federales.
crearon delegaciones regionales- y- estatales--en- calidad de'érganos desconcentrados
(administraciones periféricas), : Cen s

En este orden de ideas, tanto la descdn_cehtragién'como la descentralizacion, son fenémenos
politico-administrativos, dependientes dé; la“ forma en_cémo se estructura el estado.: sus
provincias y el grado de desarrollo-politico de la sociedad que lo engendra. Por eso el
centralismo, el presidencialismo y la desconcentracién como estrategias y técnicas de
control ¥ dominacion sobre recursos y decisiones, son formas que obedecen a una etapa
inferior del desarrollo administrativo, en donde la burocracia territorial del centro, se pone
por encima de las colectividades periféricas, con el auxilio de las oligarquias locales.'*

Por su parte. ¢l parlamentarismo, el federalismo, la descentralizacion. el municipalismo. la
autonomia. la gobernabilidad democritica y la figura de las organizaciones no
gubernamentales, obedecen a una etapa superior del desarrollo organizacional, en la que la
organizacion local logra un mvel mavor de autonomia y en el que las relaciones centro-
periferia. ponen a estas colectividades en un nuevo esquema de equilibrios. que permiten
que las formas de organizacion sean mas autdnomas, eficientes y directas frente a las
necesidades del desarrollo local. (Bolafios. 1994: 93-134) El gobierno de la Ciudad de
México se mantuvo hasta tiempos recientes bajo la forma mas primitiva del control
centralista y el Departamento del Distrito Federal en tanto organo desconcentrado del poder
federal. fue su mejor expresion. Consecuencia de ello fue que para la constitucion de un
gobierno metropolitano. los poderes del estado siempre tuvieron asiento real en la "Casa de
los Pinos™ v no en la soberania emanada de la ciudadania.

1.6. Los poderes ilimitados del presidente

Sdlo en el contexto del caso particular en donde se observa a cada presidente frente al
enorme aparato burocratico administrativo bajo su mando y hasta podriamos decir, a su
servicio. es posible comprender los efectos practicos del presidencialismo sobre la’gestion
publica, el ejemplo de Lopez Portillo permite ver lo que un presidente. en turnc pudo
entender sobre su papel de mandatario una vez llegando al poder. El fue uno. de los mas

conspicuos en su forma de asumir y potenciar los excesos del presidencialismo. el que

2 Nicolas Cardenas analiza la recomposicidn de todas esas nuevas fuerzas pohticas y sociales que agrupadas
en partidos Juchaban por los espacios abierios que aparecieron al triunfo del movimiento constituyente
(Cardenas. 1992: 39-88)
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rebasé los limites de lo acostumbrado, el’ que Ilego al tope del nepotlsmo 'y de las
excentricidades; hecho que solo fue posnble. por; 1 manera en como se asume en ‘vle\lco la
investidura de la “presndenma lmpenal" (Krauze. 1997: 15).. : ‘

Haciendo analogia de una cita de Lucas Alaman en relacién a la personahdad de los’
criollos y en particular a don Antonio Lépez de Santa Anna, Krauze, retrata en ella al

expresidente Lépez Portillo:

de ingenio agudo, pero al que pocas veces acompaiiaba el juicio o la reflexion; prontos para
emprender y poco prevenidos en los medios para ejecutar: entregandose con ardor a lo
presente y atendiendo poco lo venidero: prodigos en la buena fortuna y pacientes y sufridos
en la adversa. (Krauze, 1997: 383).

*Fui educado en la hidalguia®”, decia el expresidente. (Lopez Portillo, 1995: 19) *Soy el fiel
de la balanza™. fue otra de sus frases célebres que reflejan el cardcter autarquico del sistema
politico mexicano: la expreso cuando se le pregunto en relacion al "destape” de su sucesor.
Todos los expresidentes de México, al menos desde Miguel Aleman, habran experimentado
una sensacién parecida, en lo que respecta a saberse el principal responsable de los destinos
de la nacién y por ende, el hombre mas poderoso del pais. Las razones de ello tienen que
ver, con el peso que tienc esta institucién y su encarnacién en la figura del presidente de la
repuiblica. en la vida nacional y confirman un sentir que tiene sustento en el subconsciente
popular, en el sentido de ver en la institucién presidencial un poder omnimodo que reside
en la tradicion de subordinacion y sumisién del mexicano; eso a lo que Weber identifico
como las formas de "dominacidn tradicional”, (Sanchez, 1976: 100)

Las fuentes de poder real del presidencialismo mexicano han sido materia de reflexion e
investigacion desde sus origenes en la época de Santa Anna, Juarez y Porfirio Diaz. hasta
fines del siglo XX. La primera y mas importante es la que se encuentra en la legalidad
constitucional, que le da elementos importantisimos de control y supremacia sobre el Poder
Legislativo y como consecuencia de ello, también sobre el Poder Judicial También tiene
preponderancia en materia de tratados internacionales, reglamentos y la facultad exclusiva
en materia de suspensién de garantias individuales, por no mencionar otras mas en materia
de salubridad general, agraria y las derivadas de la regulacion -econémica de las
importaciones y exportaciones, sin olvidarnos de su papel de "maximo jefe” de las fuerzas
armadas.

La segunda y también muy importante, es la que se refiere a las atribuciones del ejecutivo

TESIS CON 2!
FALLA DE ORIGEN




sobre el gasto publico, el presupuesto y la contabilidad, sobre todo con un estado tan
decisivo y participativo ‘en’la eéconomia’y en donde destacéd ia:éu'sexiic”i'a 'de contrapesos en
cuanto a mecanismos de control del ejercicio del gasto. La tercera, es la insuficiencia de
garantias y mecanismos de proteccion de los derechos de los gobemados, frente a los actos
del mas importante de los poderes en México, como lo es el ejecutivo. La ltima, para no
mencionar otras mas, sélo reafirmaremos la importancia de ser el "presidente honorario”
del partido hegeménico. Ante este escenario de omnipotencia, al momento de su destape v

conforme fueron pasando los dias:

Lapez Portillo debid entrar en trance mistico. El destino. la historia. el misterio, el cosmos,
la providencia lo convertirian en el gran tlatoani de México. Quiza se sentia mas que nunca
Quetzalcodatl.. (Krauze, 1997; 390)

V'éase las apreciaciones que ¢l mismo hizo al referirse a su mandato presidencial. en una de

sus obras:

Ya fu presidente. Ya fui el hombre, politicamente. mas tmportante de mi Pamia. en un
tiempo..Llegué al puesto mids alto al que puede llegar un mexicano y con-eso recibié
satisfaccion mi vamdad..... (Lopez Portillo. 1997: 49).

De la manera en cémo concebia el momento en que le tocd gobernar a México v su

responsabilidad ante la historia. nos dice:

El gran ménto de una Revolucion. consiste en cambiar las cosas tras construir un Estado
que se haga responsable del principio y del camino. O se carece de mstrumentos...... me vi
frente a un mundo en el que tenia que escoger: capnal o trabajo, v determinado por mis
raices. me inchné por el trabajo y el nacionahismo. y tomé decistones extremas con las que
comprendi  que agotaba yo las medidas revolucionarias que me permitia la
Consutucion ...nacionalizamos la banca concesionada y establecimos el control de
cambios. Al salhirme de la ortodoxia monetarista choqué con el sector empresanal v los
gurties extranjeros.....S¢ me acababa el nempo.

Simplemente comprendi que conmigo se habia agotado un Proyecto Nacional
Revolucionario.... Fui el tlimo presidente de la Revolucion, (Lopez Portillo, 1997: 49-57).

Resulta obvio que la inercia concentradora de poder, que se habia venido dando desde los
primeros afos posrevolucionarios, impidié que encontraran eco las demandas
expectativas que fueran en el sentido de la descentralizacion, de hecho. cuando en realidad
aparecio algo serio relacionado o parecido a eso, se tratd de la desconcentracion. es decir.
algo que iba en el sentido exacto que favorecia al sentir v a la personalidad del presidente.

El centralismo fue puntal de su gobierno. Siempre que se mantenga la resistencia a la
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redistribucion de poder y a la descentralizacion, entonces tendra ineludiblemente que
acelerarse “la ‘desconcentracion para que, @ su- vez, ésta asegure la eficiencia de la
centralizacion. (Gutiérrez, 1985: 89)

Esta influyente forma de gestion piblica centralizada y sobredeterminada por el criterio del
presidente en turno, determiné no sélo el modelo desarrollista adoptado entre las décadas
de 1930 a 1970, sino que distorsioné sus diferentes renglones imprimiéndole al pais y a la
sociedad en su cenjunto, un espectro de ingobernabilidad y anarquia que puede percibirse,
en aspectos que hoy trascienden claramente al mbito de lo social, lo politico y lo urbano.
Es obvio que la solucion de los desequilibrios urbano-regionales y territoriales, no se
resuelven por completo dentro los limites del estado, ni en el nivel de su aparato
administrativo ¥ mucho menos por procesos innovadores en la planeacion estatal o por
voluntarismos de los altos funcionarios de gobiemo o del presidente de la republica, sino
que estan imbricados con elementos estructurales internos y externos que afectan a la
sociedad en su conjunto. Ampliar el espectro de las politicas gubernamentales por fuerza
contleva a una gestion mas compleja vy abierta de lo que permite la gestion a partir de las
relaciones intergubernamentales dirigidas desde arriba, como han sido en experiencias
pasada: en el futuro las politicas publicas metropolitanas deberan incorporar, una mayor
dosis de participacion ciudadana. Unica via para agregar gobemabilidad a la gran ciudad.
1.7. Federalismo y desarrollo metropolitano

Aunque en ultima instancia en los sistemas centralizados la mayoria de las formas de la
desconcentracion, aleja de los principios federalista y de la descentralizacion, hay que tener
en cuenta. que no por ello se debera tender solamente a descentralizar, pues esto, ni en la
forma mas pura de federalismo encuentra sentido, ya que siempre se habran de reservar
para el gobierno federal, conjuntos de facultades, funciones y atribuciones que son propias
a su naturaleza de organo superior que debe ejercer el tutelaje sobre las otros niveles de
gobiemo y sobre sus territorios; para ello es que se debe reservar el recurso de la
desconcentracién. El federalismo surge con una intencion descentralizadora que tiende al
respeto v delimitacion de facultades y funciones politico-administrativas entre el gobiemo
federal v los otros ordenes de gobierno. ' k :

La unidn del nuevo estado y su vida normativa, se plasma en una constitucion: la eSituctura ’

de su ley es diferente a la del estado unitario: en el sistema federal, la norma suprema crea
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dos dérdenes subordinados a ella, pero que entre si estan coordinados. Estos ordenes son: el
federal y el de las entidades federativas; ninguno de ellos puede por si mismo cambiar las
disposiciones de la ley creadora que les sefiala sus obligaciones y derechos respectivos.
(Carpizo, 1973: 15) Pero una cosa es la ley y otra implementarla en realidades complejas.
Tal es el caso de las ciudades que se conurban con territorios de otras jurisdicciones, que
van conformando espacios comunes hasta llegar a convertirse en melrlépo‘lis. La experiencia
muestra que las formas politico-administrativas de los gobierno locales se ven rebasadas en
sus capacidades para dar respuesta a las necesidades de estas comunidades. En este caso los
regimenes federalistas han sido menos eficientes que los regimenes mondrquicos,
parlamentarios o unitarios para encontrar formulas de gobiemo y administracién
intermedias que den gobernabilidad a sus metropolis. Mientras que la soberania v
autonomia alcanzada en el federalismo resuelve reivindicaciones politicas de las
poblaciones locales. atora y obstaculiza la creacion de organismos gubernamentales que
atiendan el desarrollo metropolitano. (Ward. 1996: 130)

1.8. Autonomia y descentralizacion

La estructura clasica de los tres poderes del estado se flexibiliza para devenir en una red de
organizaciones multinivel mucho mas compleja. en donde la funcion administrativa del
estado se subdivide en dos grandes ramas: por un lado, las actividades que son ejercidas por
la tutela v la responsabilidad de quienes llegaron al poder por via electoral y: por otro. las
actividades que quedan a cargo de individuos que no accedieron al poder por la via del voto
y a las que se quiere mantener alejadas de la esfera de la influencia de la politica.
destacando su caracter técnico-administrativo. En un contexto de tal naturaleza los
autdonomos organos emergentes cumplen con atribuciones de estado y no de gobierno. Mas
que nunca es necesario concebir al estado como una matriz de relaciones entre la sociedad
v el poder politico vy, por lo tanto, la consecucion de sus objetivos y metas institucionales
quedan fucra del ambito de influencia de la administracion ptiblica y de los gobiemos.
aunque operativamente se cifian a los procedimientos y normas de la ejecucion y control del
gasto publico.

En suma. lo que se privilegia con la descentralizacién y sesion de la autonomia para este
tipo de organizaciones es:

e sucaracter técnico-administrativo;
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o el proposno expllcno de alslarlos de la lucha politica y; L
e su cardcter: dedrganos, aU\lllares del estado en ‘encomiendas espemales que no
puedan aagnarse a nmguno de los otros poderes en virtud de que estanan actuando
como juez ypane (Bara)as, 001 26-27) :
La historia reciente y no tan rec1ente en la creacion de organismos autonomos en América
Latina es rica en experiencias; para donde quiera que volteemos encontramos ejemplos
dignos de enaltecerse como es el caso de Costa Rica que desde 1940 cuenta con una
especie de cuarto poder en materia electoral, un banco central auténomo y un sistema de
contraloria auxiliar a la Asamblea Legislativa, en un pais de tempranas tradiciones
democraticas. Chile igualmente tiene un banco central autdnomo y su sistema de
contraloria que ademas vigila los fondos de inversion en los diferentes niveles de gobiemo
v, Argentina que adicionalmente ha avanzado en la institucionalizacién de un organismo
en favor de los derechos humanos. Experiencias parecidas se pueden generalizar para
Bolivia, Brasil, Colombia. Ecuador. El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua.
La autonomia como la conocemos ahora es producto de procesos organicos de adaptacion
muy complejos, cuyo antecedente mas remoto se ubica en las universidades. En 1819 en
una controversia entre el estado de New Hampshire y el Darmounth Cotllege. en Estados
Unidos. la Suprema Corte de Justicia decidié que aquel no tenia derecho a modificar
unilateralmente la "Charter" de Darmounth College (equivalente a la ley organica). En
1850 se produce el primer antecedente de constitucionalizacion de autonomia por parte de
la Universidad de Michigan. A estas experiencias se suma la lucha social librada a fines de
los 20's que permitio la creacidn de la Universidad Nacional Auténoma de México y las de
Panama, Paraguay. Peri, Uruguay y Venezuela.
En nuestro pais es rica la experiencia en la creacion de organismos desconcentrados,
descentralizados y con diferentes niveles de autonomia respecto de los poderes tripartitas
del estado, luego el problema de su operacidn bajo estos principios en la practica, ha tenido
que ver con la voluntad presidencial o de los poderes reales que se desprenden del sistema
presidencialista, al menos hasta hace pocos afios. En la historia del gabinete ampliado o del
sector paraestatal se pueden encontrar la. amplia gama de organismos y su relacion con el
poder central; en esa linea podemos mencionar algunos como la Comision Nacional

Bancaria y de Valores. el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica. el Centro Nacional
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de Evaluacion y Certificacion Educativa, el Consejo Nacional de Ciencia v Tecnologia v
otros mas.

La autonomia adquiere formas diferenciadas en cada organisfno; la discrecionalidad legal v
politica de la direccion respecto de los poderes de los que una institucion se dice autiénoma
es la que determina su capacidad de movilidad en el escenario organizacional entre estado
y sociedad. Esa discrecionalidad se puede medir observando al menos tres grandes rubros:
manejo presupuestal y financiero; capacidad de decision sobre sus formas de gobierno y:
autonomia administrativa. Todos estos elementos puestos en juego dentro de un sistema
politico en transicién son los- que ‘en un momento dado determinan la capacidad
autonémica de una organizacion. En la tltima década. como producto de la transicion
democratica vivida en México, surgieron o se redisefiaron tres organismo emblematicos'”
para lo que puede significar la gobernabilidad democratica:

a) El Instituto Federal Electoral en 1990, fundamental en el avance de la transparencia
de los procesos electorales:

b) El Banco de México en 1994, en un pais que ha vivido al menos tres profundas
crisis econdmicas con devaluaciones y fugas de capitales importantes, derivadas de
los malos manejos desde la oficina de la presidencia con amplias facultades del
poder ejecutivo sobre el banco central y;

¢) La Comision Nacional de Derechos Humanos en 1999, en un contexto en el que el
estado manejaba discrecionalmente la lucha politica de la ciudadania. como
pretexto para privarla de la libertad. como si se tratara de conductas criminales
sancionadas por el derecho penal.

En este contexto de transicion politica y reforma del estado y con un universo tan diverso
en experiencias en el disefio de organismos con diferentes grados de autonomia ¥
vocaciones de funcion publica tan variadas es que los actores de la metropolizacion deberan
de sentarse a la mesa de las negociaciones para retomar la responsabilidad que a cada uno
le corresponde en su obligacion de lograr un modelo de organizacién gubernamental

previsible para la region.

" Acosta Romero sefala sin embargo. que si bien el Instituto Federal Electoral, el Banco de México v la

Comision Nacional de Derechos Humanos no forman parte de ninguno de los tres poderes de la Unién, no
uenen delegada la soberania del Estado. sino que son formas de autoridad administrativa del Estado. (Barajas.
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1.9. El cuarto orden de gobierno

En el caso mexicano el municipio se ha ido configurando como un tercer orden de gobierno
en la medida en que pasa de una unidad meramente administrativa, a un érgano de gobiermo
con facultades politicas, de acuerdo a las reformas del Articulo 115 constitucional de las
ultimas dos décadas. Este crecimiento politico del municipio estd despertando el interés de
la ciudadania en las diferentes regiones del pais, que se refleja en formas mas activas de
participacion en la gestion de asuntos comunitarios.

Poco a poco se va abriendo paso de abajo hacia arriba y en algunos casos de arriba hacia
abajo. una estructura organizativa a veces espontinea, otras veces con tintes de formalidad
legal, pero arraigada en las expectativas de una vida comunitaria que busca canales de
participacion para la solucion de los problemas que se generan en sus propias jurisdicciones
territoriales. En algunos casos como en Tlaxcala, que tiende a la creacion de unidades
auniliares de gobierno con base en los pueblos. barrios, comunidades y colonias. para
cumplir una serie de funciones politico-administrativas v con derecho a participar en la
administracion formal del gobierno. en la planeacion de obras comunitarias, en la
definicion de las politicas publicas locales v de su estado. (Olmedo, 2000) Pero crear un
cuarto orden de gobierno. plantea la necesidad de activar la descentralizacion para la
constituciéon de drganos administrativos al frente de los cuales tendrian que estar
ciudadanos clegidos popularmente. quienes se encargarian de los asuntos de interés mas
inmediatos de sus comunidades y que de llevarse a cabo las reformas constitucionales.
podrian tener injerencia y formar parte del gobierno a través de la representacion
comunitaria o vecinal.

Incluso entre diciembre de 1999 y junio det 2000, acudimos a un intercambio académico
sobre Desarrollo urbano y descentralizacion en el Condado de Dade con la Universidad
Internacional de Florida. Encontramos que el alto nivel de eficiencia de la administracion
urbana tiene mucho que ver con la existencia de un cuarto orden de gobierno que subdivide
a los condados de Estados Unidos en pequefas unidades territoriales (municipalities),
administradas por funcionarios (city managers), que son elegidos por la comunidad al
margen del sistema partidista y el requisito para ser candidato es que vivan en la
comunidad. Esta es la forma ortodoxa de entender el federalismo y su esencia

descentralizadora. La descentralizacion politica es la contraparte del centralismo. ademas
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del resultado nato de la forma federalista de organizacién politico-territorial. El
reconocimiento del poder 'comh'r'iilaﬁo"ééym'c;:ori;gfhvﬁl"ifﬁéhté,del la soberania del estado
moderno es una tendencia que se estd déﬁdé a ‘hi\'férl'mlylyndial y en México el estado de
Tlaxcala es pionero.

En la Ciudad de México la participacion ciudadana ha avanzado en las dos tltimas décadas
a través de diversas manifestaciones que se reﬂejah en el avance de la organizacion vecinal
en sus respectivas delegaciones, la creacidn de las 1452 unidades territoriales presididas por
representantes vecinales, en las formas de representacion el la Asamblea Legislativa, asi
como en la proliferacion de organizaciones no gubernamentales vinculadas con problemas
de gestion sobre asuntos publicos. La descentralizacion no se puede ver como una
concesion del Estado, ésta también se puede generar desde la sociedad civil y siempre
estara ahi como recurso técnico y alternativa politico-administrativa. para avanzar en la
gobernabilidad democratica del campo o la ciudad. incluyendo el reconocimiento formal de
las autonomias locales que se abren paso como formas concretas de un cuarto poder de
estado . que en las grandes ciudades podrian constituir las células organizativas v
estructuradoras de las politicas metropolitanas.

1.10. Actores globales ¥ gobernabilidad metropolitana

En la medida en que las grandes ciudades se mundializan es importante poner atencion a
los cambios que se dan en las altas esferas del poder. pues de ello depende en mucho la
orientacion de la gestion metropolitana, de las politicas y programas de desarrollo urbano v
las formas de negociacion del estado con los diversos sectores sociales. En épocas
anteriores estos grupos se moldeaban bajo el contrato social y dentro de las fronteras
fisicas acordadas por el estado-nacion, mientras que en la globalizacion se regulan desde
invisibles puntos del planeta que prometen Ja automatica y sencilla realizacion de cualquier
capricho individual. al tiempo que se consolidan los controles centralizados del poder
cconémico v politico que dan forma al nuevo gobierno transnacional global. (Saez, 1997:
64) La estructura social de la ciudad se va modificando en la medida en que las clases
hegemoénicas del nuevo orden global logran imponer sus intereses al conjunto de la
sociedad mundial, a partir de sistemas de alianzas con las elites burocréticas de los estados-
nacion reformados.

El problema tedrico fundamental lo constituye entonces. los modos que adoptan las
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estructuras de dominacion, porque por su conducto se comprende la dindmica de las
relaciones de clase y el modo de conexién entre los componentes estructurales internos y

'*% que afectan el rediseio politico-administrativo del estado, el ordenamiento

externos
territorial de los espacios urbanos. Cualquier ciudad a la vez de ser aldeana puede ser
también ciudad mundial. (Taylor y Flint, 2000: 358-362)

Una propuesta como ésta permite una comprensién mas acabada de las transformaciones
del estado-nacion, sus adaptaciones al nuevo entorno internacional, los cambios en la forma
de gobierno. los ajustes de su aparato administrativo y sus consecuencias para la ciudad.
pues aunque el ciclo del expansionismo estatista y de proteccionismo esté superado, las
estructuras nacionales y las politicas publicas no pierden vigencia. En cierto modo
adquieren una nueva y especial relevancia en la competencia por el comercio. los capitales
internacionales v por el desarrollo. (Toledo, 1999: 45)

E! trabajo fino en el redisefio del estado en la primera y la segunda ola de reformas ha
requerido también de cambios en el pindculo de la elite burocratica. Los politicos v
funcionarios tradicionales del estado patrimonialista-burocratico'*?, poco a poco fueron
remplazados por los tecndcratas con apoyo v asesoria de los organismos internacionales
especializados.'*” El estilo gerencial de administracion se percibe por la forma de
scleccionar los gabinetes y el tipo de reingenieria que se propone aplicar para convertir al
aparate administrativo patrimonialista-burocratico en una organizacion gerencial orientada
a la eficiencia, la calidad y la productividad. La administracidon estatal tiende. a
estandarizarse. no importa la antigiledad. el origen sociocultural o ¢! sistema politico que le
anteceda. En esta visidn la gerencia piblica resulta una condicion impostergable ante una
sociedad crecientemente involucrada en lo publico y en lo global y la ciudad debe estar al
dia para no rezagarse. (Cabrero, 1997: 11)

El viejo modelo administrativo de *despacho™, con sus antesalas y funcionarios

jerdrquicamente organizados en departamentos especializados deja de ser itil, al menos en

" Cardoso y Faletto en los afios 70°s ya mostraban su preocupacion por los ajustes estructurales que se daban
en las sociedades latinoamenicanas debido a sus relaciones de dependencia con las metrdpolis. (Cardoso y
Faletto, 1971: 20)

' Lularemos este término para referimos a ese modelo administrativo hibrido. producto de la herencia
colontal dejado por las monarquias absolutista y el modelo webenano. nunca desamollado con todas su
consecuencias en Meéxico.

" En la composicion del gabinete de Fox. se muestra un claro desplazamiento de la tecnocracia neoliberal
formada durante los 80-90's, por una generacion de empresarios de mediana talla v gerentes de altos niveles
provenientes de la iniciativa privada intemacional. (Rosique. 2000: 31-53)
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las agencias gubernamentales orientadas hacia el exlenor. en su.-lugar se implanta el
modelo “oficina”™, con-divisiones de cristal; mamparas a- med:a altura; espacios “abiertos.
equipos de trabajo altamente-tecnificados y con. umdades descemrahzadas en donde la
innovacion. los cambios de emomo y las relac:ones honzontales son lo comtin. (Guerrero.
2001: 55-83) B

En México esto esta ocumendo en aIgunas areas estrategncas de los ministerios de

hacienda, comercio, banca de fomento a-las exponacxones, relaciones exteriores, empresas

paraestatales de vocacion exportadora, elc.,y‘ se qstaﬂtratando de extender hacia el resto de
la administracion publica. con resultados dive‘rs)os,“sbbre todo para los gobiernos locales
que enfrentan nuevos retos con maquiladoras y. franquicias huéspedes que demandan
servicios publicos eficientes y ciudadanias cada vez mas pendientes de la gestién publica y
del desarrollo de la infraestructura en las ciudades y sus entornos.

Hoy el estado benefactor no estd de moda ni pasa por sus mejores momentos: el gran
aparato administrativo de tipo weberiano fue eficazmente desprestigiado por la ideologia
neoliberal: apenas la “'tercera via” propuesta por Anthony Giddens, lo vuelve a poner sobre
la mesa de la discusidon con un rostro de socialdemocracia renovada; algunos paises

B3 estan experimentando

latinoamericanos. como Brasil. Chile. Venezuela y México.
salidas con reformas al estado y a la administracion publica. pero todavia no se define con
claridad el rumbo que tomaran y mucho menos se refleja todavia en acciones concretas en
beneficios relacionados con las politicas metropolitanas; las inercias negativas del pasado
reciente. siguen dominando el quchacer cotidiano dentro de las administraciones
publicas.:":

En Meéxico la disputa por el poder entre los partidos, pone a la Ciudad de México en la

disy-untiva entre varios provectos de desarrollo: el tradicional anclado en formas de gestion

En ¢l caso de algunos paises como México la situacion es complicada, pues al tiempo que sc trata de

avenir a los compromusos con el Tratado General de Tarifas v Aranceles, el Tratado de Libre Comercio. la
Organizacion Mundial de Comercio v la Orgamizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico  por
otra parte las presiones populares son muy fuertes. como para alejarse del todo del anterior sistema
bicnestarista.
"** En palabras de Will Hutton de The Observer: Anthony Giddens muestra que desarrollar una tercera via en
la politca moderna es no solo una posibilidad, sino una necesidad. v representa la renovacion de la
socialdemocracia en un mundo en el que las ideas de la vieja izquierda han quedado obsoletas. nuentras que
las de la nueva derecha son inadecuadas y contradictonas. Un nuevo programa socialdemocrata esta
surgiendo” es solido. de largo alcance y puede reavivar el idealismo politico. (Giddens. 2000: Contraportada}
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autoritaria ligada a clientelismos corporativos, el socialdeméerata inclinado por politicas
populistas.y los climas de conflicto social para reivindicarse en el poder y €l ‘geréncial
orientado a un eficientismo basado en la légica de la subordinacion de las clases populares
al modelo empresarial de desarrollo. Se antoja compleja la construccién social de un
proyecto metropolitano de gobierno con visién de futuro, cuando los- actores politicos
principales estan mas preocupados por moverse desde la arena politica para controlar y
mantenerse en el poder, que por buscar consensos que le den salida a los grandes problemas

de la ciudad.

LB

El peso de la historia politica de un pais no se puede borrar al momento de disedar las
instituciones de gobierno; en ese sentido los organismos publicos y sus administraciones
adoptan formas propias de los regimenes de dominancion. Por eso en la capital de la
republica la cultura politica de la dominacion centralista ofrece serias resistencias a las
reformas institucionales de fondo y en ello va de por medio la poca trascendencia de los
organismos de coordinacion que se han creado durante la dltima década para enfrentar los
problemas de la metropolizacion; atin asi la gran ciudad no deja de ser un actor importante
de los procesos globales que se dan en el mundo y por lo mismo la conformacion de un
gobicrno metropolitano con mayor solidez y vision de futuro, puedé'pl"oy"enir de las
experiencias recientes y propias en el redisefio de organismos. auténomos . y
descentralizados como el Instituto Federal Electoral, El Banco de México o la Comisién
Nacional de Derechos Humanos. Todo depende de las voluntades polificas y del logro de

consensos entre los actores fundamentales de la gran ciudad.

|83
(8]

TESIS CON
| FALLA DE ORIGEN




2. Forma de gobierno

2,1, Centralidad y forma'de gobierno en la ciudad capital

La Ciudad de México representa el espacio territorial mas importante del pais y es a paﬁir
de ella y de su historia que.la mayoria de los mexicanos construyen una parte de su
identidad nacional; es en la capital del pais en donde han tenido lugar hechos histéricos
trascendentales y el puhlo -de referencia internacional . donde se -concentran las
representaciones diplomaticas y organismos de todo el mundo; se encuentran los mas altos
y modernos edificios, los centros comerciales de elite y los edificios piblicos federales en
donde se albergan los poderes de la republica. Ademas, es la meca religiosa en donde se
localiza el recinto de la virgen de Guadalupe. el Zécalo y el lugar hacia el cual muchas
generaciones de mexicanos pudieron llegar, atraidos por el gran desarrollo urbano.

En los ultimos anos su forma de gobierno'** ha transitado de un érgano centralizado v
autoritario. hacia una forma mas descentralizada y democratica. Las reformas mas
significativas que han propiciado este cambio son:

o Lareforma politica de 1977 que abrio las puertas a los partidos de oposicion para su
participacion en los procesos electorales. '

s Lacreacion de la Asamblca de Representantes del Distrito Federal en 1988.

e La eleccion del jefe de gobierno (1997) v de jefes de]egacidnales por voto popular
(2000).

e Lacreacidn de 1352 comités vecinales con capacidades legales para participar en la
elaboracion de presupuesto locales y la apertura hacia las ONG's para la
formulacién ¢ implementacion de politicas publicas diversas que tienen que ver con
la gestion de la ciudad.

En ello va de por medio una accién descentralizadora que se observa en cambios
estructurales en los 6rganos de Estado (Congreso de la Unidn), del gobierno federal, del
Distrito Federal. delegacional y comunitario.

La forma de gobierno anterior estuvo sometida a fuertes cuestionamientos por parte de

"** Entendemos por forma de gobiemo al conjunto de organos que legalmente son constituidos por el Estado

para ejercer el poder de decision ¥ ejecucion sobre las leyes, planes. programas y acciones que habran de
ejercerse en las diversas materias que tienen que ver con la admimstracion piblica sobre un ambito terntonal
determinado
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diferentes actores polmcos v sectores de la sociedad. en por lo menos tres direcciones

fundamentales:

e Haciala falla de un proyec!o metropohtano plamﬁcado sostemble y sustentable que

responda no sélo a un desarrollo- equxhbrado., ra el Distrito’.Federall.},sih’o‘para la
zona conurbada en su conjunto. e
e Hacia el poder cemrahzado que.los poderes federales ejercen sobre e] goblemo del

Distrito Federal.

+ A la ausencia de una reforma poliuca de fondo que Ie de cauce a Ias demandas de
democracia para una participacién cmdadana mas ampha y. efectiva que influya
sobre el destino de su ciudad.

Actualmente el poder ejecutivo federal. el Congreso de la Union, el gobiemo del

Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, las delegaciones del Distrito Federal. entre

otras instancias, forman el conjunto de érganos de gobierno de la Ciudad de México v

en la medida en que cambien sus facultades, sus atribuciones o sean transferidas de

unos a otros érganos 0 se creen nuevos. es que la forma de gobierno evoluciona v se
transforma v el sentido que tomen estos cambios, es lo que permite evaluar sus alcances

y tipo de orientacion politica, pero habria que preguntarnos cudl es el trasfondo

histérico por el que la ciudadania de la capital de la repiblica no ha podido ejercer su

soberania en forma plena y hacia dénde puede desembocar la actual transicion:

Un buen punto de partida es sin duda conocer su historia..... el didlogo con el pasado es un
quehacer al que la conciencia contemporinea no puede renunciar y. por otro. el
conocimento de las causas del fracaso del gobierno municipal en la capital puede
alertarnos sobre aquellos aspectos de la virtual reforma politica que merecen especial
atencion para garantizar su éxito. (Miranda. 1999: 20)
2.2. Antecedentes
Desde antes de la llegada de los espafioles Tenochtitlan ya era el centro politico y religioso
de una basta region que se extendia por el sureste hasta Centroamérica y por el norte v
occidente hasta donde se lo permitian otros pueblos indigenas con los que se mantenia en
constante guerra. La base de organizacidn social de la ciudad era el calpulli; en sus origenes
éste daba identidad consanguinea, territorial y religiosa a su poblacion y se consideraba una
unidad politico-administrativa para efectos militares y de tributacién fiscal, asi como

patrimonio de suelo que permitia extraer el usufructo de las tierras laborables. En su

o
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dimension interna, éstos eran formados por varios chinancalli, una especie de manzanas o
pequedas aldeas, con sus propios representantes, Aunque el gobiemo. central se
caracterizaba por ser despético-tﬁbutaﬁo‘ las comunidades gozaban de cierta autonomia
para la toma de decisiones sobre los asuntos relacionados con el manejo de su entorno.

Este esquema de gobiemo en el que se combinaban formas centralizadas y descentralizadas
resultaba eficiente para el manejo de las grandes obras de infraestructura hidraulica que se¢
requerian para el control de los niveles del agua del lago en que estaba asentada la ciudad.
La conquista espafiola trajo cambios importante para la forma de gobierno de la ciudad.
pero también conservé mucho de las formas anteriores. El territorio se inicio bajo el
régimen municipal cuando Cortés cred el primer ayuntamiento en Coyoacan en 1524; de
ahi en adelante los ayuntamientos que se fueron creando funcionaron bajo esa forma de
gobierno en la que los cabildos tenian cierto control sobre las decisiones que se tomaban
sobre el desarrollo de su jurisdiccién y aunque la designacion de algunos sus miembros
pudicra ser manipulada por los personajes influyentes de la época, no dejo de ser una
experiencia politica en donde la democracia comunitaria era una practica comun. La idea de
Cortés era convertir a Coyvoacan en ¢l nuevo centro politico. pero pronto se dio cuenta de
que ¢l espacio natural de reunion de los pueblos ¥ caciques indigenas seguia sicndo
Tenochtitlan. razén por la cual decidié mudar los poderes para alla. La traza de la nueva
ciudad recibio un plano cuadrangular al estilo de las ciudades medievales espafiolas. con
una plaza mayor, en tomo a la cual se construyen los principales edificios: la mayor riqueza
del reino de la Nueva Espafa fue su poblacion indigena, por su dominio de la artesania. la
agricultura y los oficios de la construccion. (Bataillon v Riviére. 1979: 12-14)

El sistema de barrios fue retomado sustituyendo a los dioses tenochcas de cada campan por
los santos de la religion catdlica. Alrededor del centro monumental (llamado Zocalo desde
¢l siglo XIX). los barrios se organizaron cada uno alrededor de su iglesia y de su
cementerio. Los mercados fueron recontruidos y la actividad comercial de Tlatelolco y la
Lagunilla se restablecieron, retomando también su ro] de sede religiosa. Mas hacia el norte,
sobre el centro ceremonial prehispanico de la diosa Tonantzin. se erigi¢ la capilla de la
virgen de Guadalupe.

En un principio por disposicion del rey los cabildos eran elegidos por los conquistadores v

sus funcionarios (alcaldes, regidores, alguaciles, alféreces. alcaldes de hermandad »
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jurados) cambiaban cada afio; més adelante estos puestos fueron de eleccion popular sobre
todo en las ciudades pequeiias ¢ incluso en las comunidades indigenas, pero en las grandes ;.
ciudades los puestos estuvieron siempre en m:m‘os de unas ,cuan't‘as‘v; faymilias poderosas.
También hubo conSejos y asambleas de procufadores en ‘,lbs‘ quéf]os rﬁunicipids eran
representados; de cualquier manera la vida municipal Vse‘disi'pababentre‘ las penurias del
erario v la rapifia de los funcionarios peninsulares. (Lozano, 1986: 141)

La basura era considerada un mal para la salud publica; el agua se desperdiciaba y costaba
mucho conducirla; habia inseguridad por la cantidad de criminales que llegaban a la ciudad
v mucha gente sin hogar. La industria, 1a tecnologia, el comercio y el sistema gremial
reflejaban el dinamismo econdmico de la ciudad, pero también la falta de un plan regulador
eficiente que corrigiera el desequilibrio urbanistico y ecolégico. Durante el gobierno de
Martin de Mayorga cuadragésimo séptimo de la Nueva Espafia, don Baltazar Ladrén de
Guevara criollo, oidor, asesor general y regente del virreinato, alcanzé la realizacion de su
vigja idea de dividir la ciudad para su mejor administracion, en circunscripciones pequefias
que permitieran dotarla de vigilancia y servicios.

Este era el panorama que encontro a su llegada el segundo conde de Revillagigedo; 4, bajo
lus drdenes de los virreyes de Bucareli (1789-1794), emprendio una reforma a semejanza de
la aplicada en Madrid durante la monarquia de Carlos III, llevando a cabo importantes
obras v procurando con renovado espiritu la transformacion de los servicios publicos. Es
justo reconocer que el éxito de sus reformas no fue sélo mérito de él. Desde antes que
llegara y durante su gobierno, un grupo nutrido de proyectistas, arquitectos e ingenieros y
funcionarios criollos y peninsulares, contribuyé con su gran talento, al grado de que sin su
aportacion las reformas de Revillagigedo, no hubieran madurado acertadamente, Alzate.
Constanzo. Castera, Ladron de Guevara y Bernardo Bonavia, merecieron por ello el
honroso epiteto de patricios celosos de bien del estado. (Gonzalez, 1984: 7-9

Los primeros aflos de independencia se caracterizaron por la inestabilidad del sistema
politico ¥ en ello fue de por medio la incertidumbre sobre si se adoptaria el federalismo o el
centralismo como forma de organizacion territorial (1824-1847); esa situacion repercutio en
la definicién del Distrito Federal como unidad territorial politico-administrativa. y el
régimen de gobierno para sus municipios y el gobierno local. Finalmente en 1847 sele

define su estatus de capital del pais y su gobierno local queda como un organismo
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dependiente del poder ejecutivo, mientras que sus municipios se mantienen bajo régimen de
autonomia limitada con autoridades electas. Ya en los inicios del siglo XX. se faculta a)
Congreso de la Unidn para legislar en todo lo conceriente al Distrito Federal, dejando de
lado, los pocos y paulatinos avances que se dieron para reconocer la existencia del Estado
del Valle de México. Al respecto se sefialaban diversos argumentos. Entre ellos. que desde
el punto de vista juridico, en nuestro sistema federal no existe una subordinacion del
gobiemo de ninguna entidad federativa al gobierno federal o viceversa, por lo que no
existiria salvaguarda de los poderes federales, si éstos quedaran asentados en el territorio de
un estado. con lo que se atentaria a la unidad nacional y se propiciaria el rompimiento del
pacto federal. De tal forma se afirmaba que desde el punto de vista politico, la teoria y la
historia probaban que no era conveniente la coexistencia. sobre un mismo territorio, de un
poder federal y un poder local. Asi se confirmo una vez mas la reiterada idea de establecer
en segundo plano al Distrito Federal. respecto a la federacién v de los poderes de los
estados.

La transicion de una ciudad marcada por las actividades precapitalistas hacia el desarrollo
capitalista, se ve interrumpida por el estruendo revolucionario en 1910. Hasta ahi. el
régimen para la forma de gobiemo de la ciudad. con sus altibajos, habia desarrollado
formas hibridas en donde se combinaban la autonomia de los pueblos y viejos barmos bajo
el sistema municipal descentralizado. que contrastaba con el centralismo impuesto al
gobierno de la ciudad mayor. En la etapa revolucionana se le otorga a la ciudad un breve e
mestable status de estado con gobernador designado. respetando el régimen municipal.
todos con sus cabildos y presidentes municipales: de hecho la Constitucion de 1917
reconoce en su Articulo 73 que el territorio del Distrito Federal se divide en municipios
organizados cada uno a través de un ayuntamiento de eleccion popular directa. (Robles.,
1999: 15)

2.3. La era del Departamento del Distrito Federal

La forma centralizada de organizacién politica para Distrito Federal, se justificé en'la idea
de la incompatibilidad territorial pero en el fondo se trataba de una precaucién politica para
evitar contender electoralmente con la oposicion en la capital. Justamente en la experiencia
venidera de los afios veinte los miitiples problemas politicos de nivel nacional que se

ventilaban en el ambito geografico de la ciudad. creaban una situacion de vacios de poder
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en la gestion administrativa, que concluyeron con la existencia municipal. (Hiernaux, 1998:
248) Desde el siglo XIX los ayuntamientos del Distrito Federal habian demandado -la
ereccion de este distrito en estado de la federacion o la expedicién de una ley que
organizara debidamente la vida municipal para evitar los continuos conflictos con el
gobiemo general y detener la erosion de los servicios municipales, (Miranda, 1999: 21)
pero la violencia, el desorden administrativo, la bancarrota financiera de los ayuntamientos,
la corrupcion y la lucha desatada por el control de la ciudad, dieron lugar a la reforma de
1928 con la que el general Alvaro Obregén, en calidad de ciudadano, presenté una
iniciativa para reformar el Articulo 73 constitucional con la que desaparecen los 13
municipios reconocidos en marzo de 1903, contraponiéndose al “ala dura” de diputados
constituyentes representada por Heriberto Jara e Hilario Medina que en 1917 habian tratado
de garantizar la libertad de ese tercer orden de gobierno para la capital. De hecho la
promocion del decreto para que desaparecieran los municipios fue motivada porque el
general Obregon. pretendia reelegirse. cuando terminara el mandato del general Pluiarco
Elias Calles. (Moreno. 1999: 1).

La disolucién de los ayuntamientos del Distrito Federal se baso en el argumento de que esta
forma de gobiemo no habia respondido a las necesidades de una ciudad multiplicada en su
tamafo y en sus problemas, a causa de su indisciplina administrativa, de su dependencia del

erario federal y de su libertinaje politico:

el remedio era la unidad de mando de un gobiermno centralizado en manos del Poder
Ejecutivo Federal. que aunque supo controlar las fuerzas politicas que se"disputaban la
capital. fue tncapaz de dar una solucién de conjunto a la ciudad. (Miranda. 1999: 20)

De esa manera:

El federalismo centralista acabo por relegar al municipio y confiscarle sus atﬁbucionés La
debilidad del municipio, que llegd a su punto extremo hacia principios de la: decada de
1980, se tradujo en debilidad de Ja Reptiblica. (Olmedo: 1999. 42)

Eliminado el municipio como forma de gobiemo descentralizada y a‘u‘ténko'm;a.k el
Departamento del Distrito Federal se creé como érgano centralizado y, dep:’éhd.iente del
gobierno federal, al frente del cual estaria un regente. nombrado por-el 'preside’hte de la
reptiblica. El territorio mantuvo Ia'/subdiviSién ‘en 13 demarcaciones pero administradas a

través de un drgano desconcentrado, al frente del cual se ponia un delegado nombrado por
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el regente, con el acuerdo del presndenle Se buscaba la unldad de mando .y eficacia en
todos los ordenes del servicio pubhco de acuerdo a lo asentado en el Articulo 73 de aquella
constitucién. (Robles, 1999 16) Con esa misma reforma se crea el Conse)o Consuluvo del
Departamento del Distrito Federal y los 13 Consejo Delegacionales ‘r,especlvlvos, mediante
un esquema de integracion sectorial, gremial o corporativo. Eslos“c’orrisejos tenfan’ un
caracter de auxiliares administrativos, con minimas funciones, quedahdo formados por
ciudadanos distinguidos seleccionados por el Jefe del Departamento y por los propios
delegados. (Castelazo. 1998: 7) Inconscientemente bajo esta forma de gestion y con la
mayor poblacion del pais sin derecho para elegir a sus autoridades locales, la Ciudad de
México afianzo su posicion de supremacia con relacion al resto del pais.

La "regla de oro" del sistema, fue que las reformas de gobiemo para el Distrito Federal
deberian ser minimos v graduales. La resistencia a cualquier tipo de reforma de fondo fue
automatica. Para el grupo en el poder lo mas importante fue consolidar un proyecto de
desarrollo que permitiera industrializar y modemnizar bajo ciertos arreglos cupulares. En ese
modelo “positivista™ de progreso se pude resumir el esfuerzo nacional de los afios
posrevolucionarios v que en la ciudad llegdé a su climax cuando el Departamento del
Distrito Federal adquirié forma institucional moderna y eficiente. propia del sello
ruizcortinista. que Ernesto Uruchurtu supo hacer funcionar con logros imporiantes a lo
largo de tres lustros. El centralismo aplicado en la planeacién y gobiemo de una ciudad que
mantenia sus limites dentro de la jurisdiccion legalmente establecida para el Distrito
Federal. con todo y su dosis de autoritarismo. permilié darle unidad a las politicas
metropolitanas de la época y darle congruencia a las variables de crecimiento hasta llegada
la década de los 60’s. La obra del llamado "regente de hierro' se plasmo en la construccion
de modernos mercados. escuelas, hospitales, glorietas y avenidas con camellones y jardines
llenos de flores. La seguridad v la regulacion del uso del suelo y los espacios publicos
mostraban orden y eficiencia de acuerdo a un modelo “racional™ de ciudad en donde los
pobres no tenian cabida.

Sobre ese mismo aparato de gobiemo centralizado la ciudad se desplazé hacia los afios 70's
con sus mercados sobre ruedas, sus politicas clientelares, la construccion de los ejes viales,
la estatizacion del transporte. del abasto popular, de los bancos. Como la ciudad crecid. de

13 se paso a 16 delegaciones, con oficinas y estructuras organizacionales mas grandes »
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modema. pero con el mismo status de 6rganos desconcentrados. De hecho el neopopulismo
de las administraciones de Echeverria y Lopez Portillo abrieron los causes para la reforma
politica ¥ de la planeacion urbana institucionalizada, pero los _compromisbs corporativos en
que estaba anclado el sistema, no permitieron resolver los p'rgblémas de la gran urbe, tanto
mas al contrario, los catalizd. PRE

2.4, Transicion hacia la descentralizacién y Ios goblernos electos

Algunas de las reformas politico-administrativas' quele - han ido ‘dando un semblante
diferente a la endurecida e inflexible forma de gobierno representada por el Departamento
del Distrito Federal son las siguientes:

e La Ley Organica del 29 de diciembre de 1970 amplia el nimero de delegaciones a
16. en reconocimiento al crecimiento de la ciudad y con la finalidad de atender con
mayor proporcionalidad a la poblacién del Distrito Federal. Es e] momento en que
toma auge la politica de desconcentracion, desplazando recursos y funciones antes
concentradas en cl “Departamento Central”. Los Consejos Delegacionales cambian
de denominacidén por el de Junta de Vecinos, pero sus dirigentes siguen siendo
integrados por eleccion de las autoridades. (Castelazo, 1998: 8)

o Enjulio de 1986, toma fuerza la idea de celebrar una consulta popular para buscar la
mancra de darle al Distrito Federal un status juridico de mayor relevancia frente a
los poderes de la Union, teniendo como resultado la iniciativa de reforma
constitucional del 28 de diciembre de 1986 en el que sc prevé la posibilidad de
formar un gobiemno local para este territorio, sin desconocer sus limites geograficos,
ni su funcion de sede de los poderes federales. La Asamblea de Representantes
cuerpo colegiado formado por 40 miembros renovables cada tres afios v elegidos
por primera vez el 6 de julio de 1988, fue uno de esos primeros logros.

» Lareforma constitucional de 1993 con la que se dio paso el Estatuto de Gobierno de
Distrito Federal, previo la transformacion de los drganos del gobierno local para la
coexistencia gradual entre los dos drdenes de gobierno en el mismo ambito
geografico. con lo que su naturaleza juridica quedd expresada de la manera
siguiente: El Distrito Federal o Ciudad de México es una entidad federativa con
personalidad juridica y patrimonio propio, sede de los poderes de la Union y por lo

tanto capital de los Estados Unidos Mexicanos. cuyo gobiemo queda a cargo de los
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poderes de la Unidn, quienes lo ejercen por si y a través de la Asamblea de
Representantes, del Jefe del' Departamento del Distrito” Federal y- del” Tribunal
Superior de Justicia con una distribucién de competencias en materia législali\'a.
ejecutiva y judicial delimitadas en la propia constitucion. (Robles, 1999: 17)

e El Congreso de la Unidn deja de disponer de todas las facultades legislativas en el
Distrito Federal, pero conserva la de expedir su Estatuto de Gobierno y las no
concedidas a la Asamblea de Legislativa por la constitucién, mientras que este
organo podra legislar en todas aquellas materias expresadas en el Articulo 122
constitucional, entre las que destacan la Ley Organica, elecciones, presupuesto,
hacienda, planeacion y participacion social.

¢ La reforma constilucional de 1996 con la que se amplian faculiades y.1a Asamblea
deja de ser de Representantes, para convertirse en Asamblea Legislativa, que en
adelante estard integrada por 66 diputados locales.

e Por su parte. los jefes delegacionales serian electos en forma indirecta en 1997 y por
via de voto popular en el 2000. al igual que el jefe de gobierno del Distrito Federal
fue en 1997, a la vez se dispone constitucionalmente que son autoridades locales del
Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, el jefe de gobierno del Disinto Federal v
el Tribunal Superior de Justicia.

2.5. Los puntos muertos de la transicion

No obstante todos estos cambios. el gobierno del Distrito Federal sigue teniendo en la
practica un fuerte contenido centralizador de facultades y funciones; por lo mismo el
modelo administrativo de las delegaciones sigue siendo el de 6rganos desconcenirados con
algunos logros de autonomia restringida. La eleccién mediante el voto popular del jefe de
gobierno en 1997 v de jefes delegacionales en el 2000. marca un hito para la democracia v
las reformas descentralizadoras del Distrito Federal, en tanto que ya no son nombrados por
designacion del ejecutivo federal, pero siguen dependiendo de poderes externos a la
jurisdiccion para el cumplimiento de muchas de sus funciones. Ciertamente se han
modificado aquella forma de gobiemo, haciéndola desplazarse hacia una situacion
transitoria no acabada, que oscila entre el centralismo y el régimen federalista: se ha
pasando a uno mas auténomo y bajo control de distintas instancias colegiadas o de

representacion popular.
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Aun cuando hay un nuevo gobiermo proveniente de un partido de la oposicion, el
funcionamiento y la estructura del sistema politico-administrativo._que. se. derivan del
Estatuto de Gobierno y de la Ley Organica de la Administracion Publica del  Distrito
Federal y demas leyes y reglamentos, no han cambiado sustancialmente en lo particular; el
aparato de gobierno sigue operando muy centralizado, la mayor parte de su presupuesto lo
ejercen las unidades administrativas centrales y las delegaciones operan reguladas por éstas,
mientras que sus titulares sin importar que hayan sido electos por _bla‘c'iudadania, dependen
para su gestion de los drganos centrales. :
Muchas decisiones que en otras ‘entidades son asumidas desde el-gobiermno estatal, en el
caso de la Ciudad de México no dependen del gobierno del Distrito Federal, sino del
Gobierno Federal y muchos otros organismos del sector publico de toda indole que operan
dentro de su jurisdiccion, de tal manera que el control de la gestion publica dentro de la
jurisdiccion e§ muy acotado, quedando bajo el régimen siguiente:
¢ Sin constitucidn, pero con Estatuto de Gobierno expedido por el Congreso de la
Union:
e Sin congreso local. pero con Asamblea Legislativa formada por diputados electos.
pero con menos facultades que los diputados de una entidad. :
e Formando parte de la federacion, pero sin ejercicio soberano pleno de gobiemo.
e Con jefe de gobierno electo. pero dependiente en algunos rubros del poder federal.
¢ Sin municipios auténomos. pero con delegaciones en calidad de 6rganos
desconcentrados. con limitada autonomia funcional y financiera.
e Sin presidentes municipales ni cabildos, pero con jefes delegacionales y comités
vecinales electos popularmente y con una participacion muy limitada. ’
Bajo este régimen, el jefe de gobiemo sigue dependiendo en algunos aspectos del poder
ejecutivo federal en linea directa con el presidente de la republica.y bajo control de
gabinete, por via del secretario de Gobemacién. El jefe de la policia y el procurador son
nombrados por el presidente y a su vez, los jefes delegacionales dependen de los drganos
del gobierno local. incluso del jefe de gobierno. Se debe considerar que el hecho de que los
delegados sean electos popularmente a partir del 2000, les agrega legitimidad y por lo tanto
mayor capacidad de negociacion frente a la autoridad central, lo que hace mas compleja la

vobemnabilidad de la ciudad.
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2.6. El proyecto de Reforma Politica para el Dlstrno Federal

La reforma politica del sttmo Federal levanto muchas expectalwas durante las campanas

de los respecnvos candldatos al gobnemo de ;la cnudad durante el "000 y sm embarao.

puede facultar al gobierno de la cludad y..:jihas’ta dondese Ie's::. debe cbncéder a las
delegaciones. El punto de si el Distrito Fedcr%ﬂ ‘id;’.be ser ‘un. Estado-capital y si las
delegaciones se municipalizan, ‘ql‘.xed&préclicamente fuera de la age‘nda; lo que finalmente
se envid al Senado de la Repiblica, fue una minuta en la que se sigue preponderando al
gobierno de la ciudad como un orden superior de gobiemo al que las delegacibnes politicas
se deben subordinar en tanto organos desconcentrados de administracién periférica.
Igualmente el asunto sobre la subdivision territorial de las delegaciones, la creacion del
estado 32 con residefo territorial, ni siquiera se discutié. El Senado por su parte. hasta el

momento (junio de 2003). no da muestras de interés por discutir el documento.'**

* % ok X

La forma de gobierno de la Ciudad de México en tanto ciudad central de una vasia regién
metropolitana, es producto histdrico de los regimenes que han gobermado al pais. La
herencia centralista. presidencialista y autoritaria arrastrada desde la época colomal. se ve
reflejada en las estructuras actuales de gobiemo y de la administracidon pibhca de la ciudad.
Persiste el centralismo sobre la gestion de las delegaciones territoriales v el vago interés por
los problemas de la metropolizacion. Aun los intentos de reforma politica mas recientes. s¢
quedan cortos en lo que se refiere a la descentralizacion de mayores facultades para que las
delegaciones limitrofes asuman algunas responsabilidad en coordinacion con sus vecinos y
son muy limitados en lo que respecta a un posible redisefio para los actuales organismos de
coordinacidon metropolitana. mientras las relaciones intergubernamentales estan congeladas
y dominadas por los problemas de las alternancias y de la arena politica, como producto de

las contiendas electorales que se dan en la regién.

* En el anexo de este trabajo se encuentra un analisis mas detallado de los contenidos de esta Reforma y sus
posibles consecuencias para el futuro del gobiemo metropolitano de la Ciudad de México.
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3. Gobernabilidad, politica y transicién

3.1. La transicién hacia la gobernabilidad democratica

Consideramos que es viable aplicar el concepto de gobernabilidad democritica al actual
sistema politico mexicano, en la medida en que han cesado las imposiciones autoritarias y
univocas de los gobiemos anteriores. La sucesién presidencial y la renovacién de los
gobernantes y representantes populares en los tres niveles de gobierno ya no se resuelven
mediante el método del palomazo en “La Casa de los Pinos™, después de que el presidente
recibia llamadas telefonicas de influyentes funcionarios, lideres corporativos, cupulas
empresariales y de sus amigos, parientes y mas cercanos colaboradores de todas partes del
pais: en cambio por todos lados se ven partidos de todas las ideologias y origenes que van a
las elecciones para someterse al mandat: popular y asi poder acceder al poder y después de
los resultados. sus revisiones y apelaciones, frente a la derrota a pesar de disgustos y
denuncias de fraude. se acogen a los acuerdos institucionales puestos en la leyes v
reglamentos creados y discutidos por ellos mismos.

Esta nueva situacion tiene sus mds cercanos origenes en 1986 cuando se dio el
desmembramiento mas importante del Partido Revolucionario Institucional desde las dltima
ruptura de principio de los 50°s. La salida de Cuauhtémoc Cardenas y Porfirlo Muioz
Ledo. sus alianzas con la izquierda comunista y socialista y la creacion, primero del Frente
Democratico Nacional (1986) y luego del Partido de la Revolucion Democratica (1989), le
propinaron al partido gobernante una herida profunda con la que se iniciaron tendenciales
derrotas en las siguientes campaiias electorales,

Una consecuencia importante de todo ello fue la reforma de 1987 que dio reconocimiento
oficial a la izquierda histérica representada por el Partido Comunista Mexicano, que
siempre habia sido considerada una fuerza en la clandestinidad, a los remanentes del
sinarquismo agrupado en el Partido Demdcrata Mexicano y a la izquierda de cufio reciente
vinculada con movimientos estudiantiles, campesinos y urbanos en el Partido Socialista de
los Trabajadores. (Berueto, 2002: 17) Tras de ello el avance de la democracia y la
ciudadanizacion de los drganos electorales ;n,lc.fs 905, era el paso ldgico siguiente, logros
que pronto arrojaron saldos importantes para_la vida politica del pais, que cambiaron la

geografia del poder y rompieron el miio sébré,la invencibilidad del partido del gobiemo.
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acostumbrado a su mgerencxa en los procesos electorales al lado de la Secretana de
Gobemnacidn y a los tiempos de “carro completo

Poco a poco México se fue acostumbrando a las sorpresas electorales y preparando para
que cada vez las elecciones fueran mas transparentes, mas ciudadanizadas y mas limpias.
Las leyes y organismos electorales fueron reformados bajo procesos bastante largos y
tortuosos, por sus altos costos de transaccion; finalmente se logré una ley que le dio
autonomia a organismos ciudadanos como el Registro Nacional de Electores, el Instituto
Federal Electoral, el Tribunal Electoral Federal y sus réplicas a nivel estatal. La Secretaria
de Gobernacion. junto con el Partido Revolucionario Institucional de principios de los afios
90°, dejaron de ser por primera vez los organizadores y jueces de los procesos electorales.
3.2, Contradicciones entre alternacia politica y gestién publica

A partir de la década de los 90°s ya nada es noticia inesperada en materia electoral. México
se ve en el espejo de la pluralidad partidista, de la alternancia y de una transicién politica
que se orienta hacia la lucha democratica por el poder con reglas del juego cada vez mas
institucionalizadas. Desde entonces, partidos de todos los colores, lo mismo ganan altos
cargos ejecutivos o escaflos en cualquiera de las camaras legislativas, que se logran
alianzas. tanio a nivel de partidos. como a nivel de fracciones parlamentarias. ya sea para
ganar un municipio o para sacar adelante alguna iniciativa de ley, sea el la Camara de
Senadores. en la Camara de Diputados o el congreso local en alguna entidad.

Arribar a la alternancia y la pluralidad politica fue durante muchos afios una expectativa
sofiada desde la sociedad civil, pero nunca se penso en los escenarios y dificultades para la
gestion de las politicas desde gobiernos con congresos divididos o yuxtapuestos o con
funcionarios del ejecutivo en cohabitacion con los de otros partidos, compartiendo
facultades, atribuciones y funciones dentro de una misma estructura jerarquizada de
multinivel. como lo es todo aparato administrativo de gobierno de un pais. Al menos en los
iltimos anos. se ven varios gobiemos, empezando por el de nivel federal. con serias
dificuliades para estructurar un programa de trabajo que pueda ser consensuado. primero
con el poder legislativo, y luego con funcionarios e instancias de gobierno ocupadas por
miembros de los partidos opositores.

Los asuntos que antes se resolvian desde la verticalidad del régimen presidencialista, ahora

tienen serias dificultades para encontrar consensos entre los diferentes poderes y niveles de
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gobierno. como entre los congresos federal y locales, de tal manera que el funcionamiento
gubernamental y la gestion publica, se han entorpecido sensiblemente, frente a la urgencia
de resultados. La consecuencia inmediata pareciera ser que la gobemabilidad ganada en
politica, se esta traduciendo en ingobernabilidad al momento de la gestién las politicas, y
eso a la larga, puede tener altos costos para el sistema politico en su conjunto.

3.3. La importancia de la gestion intergubernamental

En la gobernabilidad democratica el funcionamiento de las relaciones intergubernamentales
entre los poderes ¢jecutivo y legislativo requieren de la construccidn de consensos y la
formalizacion de acuerdos para que las politicas formuladas sean implementadas con
eficacia en resultados y eficiencia en costos y tiempos: en la experiencia de otros paises
como Estados Unidos, Inglaterra o Francia, por ejemplo, esto se ha logrado mejor.
despolitizando lo mas posible aquellas areas del gobierno cuyos resultados institucionales
s¢ pueden contaminar por los problemas de la arena politica; la implantacion del servicio
civil de carrera ¥ su constante perfeccionamiento ha sido el camino para diferenciar entre
intereses politicos y adminisrtracion de las politicas.

En este momento practicamente todas las estructuras gubernamentales del pais demandan
esas condiciones. Por ejemplo. el presidente de la repiblica tiene bajo su mando formal en
varios renglones atribucionales al jefe de gobierno del Distrito Federal, a su procurador de
justicia v a su jefe de policia; a su vez los gobernadores de los 31 estados dependen
funcionalmente para la implantacién de sus programas de desarrollo. de la manera en como
sc realicen las gestiones sectoriales desde las secretarias del gobiemo federal. De las 32
entidades. 24 de sus gobernadores pertenecen a partidos diferentes al del presidente de la
reptblica, por lo que sus compromisos de campafa y sus programas de gobierno chocan en
muchos puntos con los del gobiermo federal; eso convierte a la gestidn de las politicas en un
proceso de negociaciones, acuerdos, desacuerdos y conflictos que solo se resolveran
mediante puntuales reformas legales o convenios interadministrativos que le den salida a la
gestion intergubernamental de las politicas.

Dado el interés de nuestro estudio por la gestion de las politicas metropolitanas, en el anexo
de este trabajo veremos cémo ha evolucionado la alternancia politica a nivel nacional en los
distintos niveles de gobierno, para luego conocer los escenarios de la situacion real en que

se mueven los actores de la coordinacidn v la gestién metropolitana en la Region Centro.
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Es dificil precisar los beneﬁcnos que ha lraxdorpara Memco la alternancia politica después

de tantos anos de funcxonar ba)o un slstema de pamdo hegemomco, que le ofrecia tantas
ventajas al presidente en lumo para controlar al resto del sistemna polmco -administrativo. Si
bien es cierto que el mapa. poHuco del pals empezo a cambiar una década atras y se
transformd en otro a pamr dcly de. _]Llho del 2000, cuando el Partido Revolucionario
Institucional perdio la Presidencia de la Repiiblica, también es cierto que la consolidacion
del sistema pluripartidista puso en jaque a la institucion presidencial, que perdié una serie
de puntales del régimen presidencialista, entre otros el partido del gobierno, otrora centro
de poder estratégico metaconstitucional a través del cual se garantizaba la gestién piramidal
y centralizada de todo el pais. En la nueva circunstancia estan por construirse las
instituciones de un régimen mas presidencial y menos presidencialista, que responda a los
retos de la gobernabilidad democratica, de tal suerte que el sistema de equilibrios de poder.
no se convierta en un simple obstaculo para la gestién de las politicas como parece estar
sucediendo por el momento. pues todos los niveles gobiernos acusan fuertes sintomas de
ineficacia. ineficiencia e inestabilidad debido a la exagerada politizacion de las
administraciones publicas: es posible que aunque no parezca obedecer a una logica de
reforma gerencial al estilo de los organismos financieros internacionales, el servicio civil de
carrera por implementarse se convierta en un elemento que traiga estabilidad a los
gobiernos v genere condiciones para el logro de los resultados esperados. Ello deberia. en
ultima instancia, en reflejarse sobre las reformas institucionales para los organos

metropolitanos de gobiemno.




CAPITULO V

LAS RELACIONES Y GESTION INTERGUBERNAMENTALES

Este capitulo trala’_deﬂ las rél'acivénes que se dan entre los diferentes niveles e instancias de
gobierno.como produélo_d.c la actividad cotidiana de sus unidades politico-administrativas
durante. el proceso de gestion. Se trata de un analisis historico de las relaciones
intergubernamentales que tiene como finalidad conocer las caracteristicas y naturaleza de
esas interacciones y las variantes que se dan segin los cambios del entorno en que se
mueven. Proponer un marco hipotético sobre las etapas por las que han pasado para
comprender la forma en que determinan los alcances de la gestion publica, es el propésito
de este apartado. La idea original parte de la aplicacidn de este concepto dentro de la
administacion publica norteamericana, sin embargo consideramos que un ensayo para el
analisis del caso mexicano sera de gran utilidad para una mejor comprension del fendmeno
que venimos estudiando aqui, sobre todo para contextuar los casos particulares de
organismos de coordinacion metropolitana que analizaremos en el siguiente capitulo y con

los gue pritendemos cerrar el proceso de comprobacidn de hipdtesis.
1. Lasrelaciones intergubernamentales en México

Muchos expertos en temas gubernamentales consideran
que las negociaciones e interacciones entre diferentes
unidades de gobierno deben ser llevadas a cabo por
especialistas

Rober Agranoff., 1997

El dominio de los especialistas a la hora de negociar con
otros gobiernos esta dando paso a vinculos establecidos
directamente por las agencias funcionales. dado que los
goblernos no sdolo han crecido, sino que se han
convertide en unidades cada vez mas interdependientes.
James W. Fesler, 1962,

1.1. Consideraciones preliminares
El enfoque de. las: relaciones: intergubernamentales reconoce la complejidad politico-
administrativa de las. zonas metropolitanas. en tanto espacio territorial en donde se

conjugan de manera continua y cotidianamente acciones provenientes de varias instancias
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de gobiemo; por lo mismo este modelo - analitico constituye un aporte cientifico para el
estudio del gobierno de las metrépolis, porqué distingue entre la gestion intergubernamental |
v la gestion interorganizativa de la que lo intergubernamental es sélo uha‘pane, pero
ademas ofrece una alternativa de redisefio y funcionamiento institucional, sin necesidad de
trastocar el orden politico-territorial. (Agranoff, 1997: 150-151)

Como se pudo ver en el capitulo anterior, a partir de los afios 90°s las oposiciones poco a
poco fueron adquiriendo presencia institucional en el mapa electoral de la regién; de hecho
su avance resquebrajé la 16gica monolitica del sistema politico anterior, pues la politizacién
al interior de los organismos de coordinacion se fue viendo cada vez con mayor recelo v la
posibilidad de definir el como vy el quién en la coordinacién de asuntos tan importantes, se
fue haciendo mds compleja para los dirigentes politicos. que se preocupaban mas por el
control politico de los organismos que por los resultados de sus politicas.

E! escenario politico cambid todavia mucho mas a partir del 2 de julio del 2000; en las
entidades de la Region Centro también ha cambiado la correlacion de fuerzas, pues los
diferentes partidos cohabitan politicamente en los gobiemos locales bajo reglas de
alternancia. Por lo tanto. es importante que el gobierno nacional y los gobiermos
subnacionales cuenten con una administracién piblica estable, menos politizada y mas
profesionalizada que les permita estrechar relaciones intergubernamentales ¢
intraorganizacionales. pues se trata de sistemas institucionales flojamente acoplados que
aun no desarrollan plenamente todos los elementos que aporta la modernizacion
administrativa, en donde los gobiernos locales tienen experiencia para fomentar ¥ mancjar
su relacion con actores regionales y globales. como es el caso de muchas alcaldias de
ciudades norteamericanas o europeas que tienen sus propias representaciones
internacionales para gestionar el desarrollo de sus infraestructuras y promover directamente
los negocios de sus comunidades. (Wright, 1999: 1136)

Los niveles de independencia e interdependencia entre las unidades exigen esfuerzos de
coordinacién diferenciados; en algunos momentos requieren de capacidades de
coordinaciéon mas complejas v en otros de formas mucho mas simples; otras situaciones
requicren de esfuerzos momentaneos, otras de trabajo intenso y constante, asi como habra
situaciones en que sean recurrentes o esporadicas: todo ello depende de la naturaleza de las

politicas que se quieran implantar y de los acuerdos que se vayan tomando con la compleja
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red de actores que intervienen en ellas, pero tamblen de las facultades. a!nbumones Y
funciones que a cada uro le corresponde, T

No obslante. para el caso de esos paises en donde las experiencias de coordinacién
metropolitana han sido limitadas y frustrantes, desarrollar redes intergubernamentales
apoyadas en convenios interadministrativos debidamente formulados y pactados, pueden
ser una alternativa para consolidar politicas y acciones metropolitanas, pues se trata de
modalidades que han mostrado ser eficaces, siempre y cuando se fomenta la articulacién de
los actores principales alrededor de proyectos especificos. mas que de planes globales y de
largo plazo. (Huerta, 2000: 26) Parece entonces que la vinculacidn entre instancias
gubernamentales bajo la forma de redes, constituye una forma de coordinacion de caracter
mas funcional que se va haciendo cada vez mas necesaria en la medida que las soluciones
requieren de la reciprocidad entre las distintas unidades de gobierno y de éstas con la
sociedad, razon por la cual la flexibilidad organizacional se convierte en un asunto crucial.
La flexibilidad de la gestion con base en las relaciones intergubernamentales esta llevando
a desdibujar los rasgos distintivos entre sistemas federales y sistemas unitarios y en ambos
se empieza a reconocer con mayor nitidez su caracter multiorganico. Mucho de esto viene
pasando en tormo a la coordinacion metropolitana de la Ciudad México desde hace varios
anos. (Umana. 2001: 15-19)

Asi, las relaciones intergubernamentales pueden ser estudiadas lo mismo en los sistemas
federales de gobierno que en los sistemas unitarios. El caso del sistema politico mexicano
que en la formalidad es federalismo. pero en operacion ha sido muy centralista, hoy se
encuentra en transicion hacia una forma mas descentralizada. Al menos durante la
administracion foxista el control politico del interior del pais corre mas a cuenta de los
pesos y contrapesos entre los gobiernos subnacionales y el gobierno nacional que bajo el
régimen presidencialista. o
Domina una idea generalizada de que la realidad del modelo burocritico mexicano es muy
distinta histérica y estructuralmente a la norteamericana. porque de entrada.proceden de

sistemas politicos construidos en‘snuaclones politicas y culturales diferentes v de

condiciones internas en:la que lo aclores principales cuentan con reglas msmucxonales
propias, no obstante, a:la mayona de las‘administraciones publicas se les asignan funciones

v tareas méas o menos comunes:en todos los sistemas politicos, las estructuras por las que se
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conducen las administraciones y' los instrumentos y' técnicas para la realizacion de su
trabajo son muy similares y las “burocracias”piblicas~parten~de: los ‘mismos principios
parecidas. (Méndez, 1999: 11)

En lo que si son diametralmente opuéstas'en‘l‘é c::;r'i'tid,ad de recursos de que disponen para

universales y sus estructuras formales y: marcos legales sobre los que operan son muy

sus programas de inversién y operacién y eh"q‘u‘g;"én'lla administracion publica mexicana
nunca se consolido el servicio civil de carrera.(No'pretendemos en este ejercicio comparar
un modelo con otro, pero si intentamos configurar en términos generales los antecedentes y
las caracteristicas del caso mexicano, para tener un marco de referencia sobre el cual
trataremos de aterrizar el analisis de las relaciones intergubernamentales propuesto por
Wright. Sobre el caso norteamericano sélo convendria recordar algunos aspectos de sus
momentos fundacionales:

e Primero: hay que considerar que ese gran territorio apenas poblado por algunos
grupos indigenas se convirtid para la poblaciéon inmigrante en la tierra de las
“libertades pequeno-burguesas”. pues alli no existian las trabas feudales ni la
tradicion aristocritica de las monarquias absolutistas europeas: al indigena se le
exterminaba. se le confinaba a reservaciones alejadas de las primeras olas de
civilizacion occidental, por lo tanto el fendmeno social del mestizaje no existio en la
proporcion en que se dio en la mayoria de los paises colonizados por Espafia y
Portugal. al menos durante el primer siglo y medio. 1

e Segundo: el sistema politico se basa en una efimera experiencia de confederacion
enire 13 colonias soberanas que deseaban independizarse de Inglalerra. para
después integrarse como el primer estado federal modemo. al que van a tratar de
imitar muchos otros paises. incluyendo los latinoamericanos. con consecuencias
diferenciadas.

o Tercero; en ausencia de un monarca, se implementa el régimen presidencial (no el
presidencialista como en la mayoria de ‘los casos latinoamericanos) con cl
contrapeso de un congreso y un sistema bipartidista que le dan fortaleza e

institucionalidad a un sistema politico que apenas terminadas las' guerras con

"* Conviene recordar que entre 1581 v 1640 los reinos de Espafa v Portugal estuvieron gobernados por ¢l
mismo monarca. (Mendez, 1999: 123)
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Meéxico y las de ‘Secesién, lograron un profundo y ripido cambio -econdmico y
social, asi como una creciente influencia internacional.
e Cuarto: en ese contexto de grandes posibilidades de desrai'rollo‘y libertades civiles,

emerge una administracion publica estable, profesionaii;ada. descentralizada y

eficaz para encauzar el desarrollo urbano local;r'egioh:él‘ y nacional, comercial e

industrial que puede asumir un papel. mds  importante en - las relaciones

internacionales. (Martinez, 1999: 9)
1.2, Antecedentes de las relaciones intergubernamentales
El papel fundamental de la burocracia creada por los Habsburgo entre -los siglos XVI'y
XVII fie el de ejercer la soberania y garantizar al maximo el acceso a los recursos
coloniales de sus posiciones en América. Esta funcion la convirtid en el niicleo institucional
del sistema politico que equilibraba los intereses entre la metrépoli con los diversos grupos
de la sociedad colonial. La politica imperial se basaba en la desconfianza, por lo que la
autoridad estaba muy fragmentada; las instrucciones eran muy minuciosas y se pedian
informes detallados; el virrey era personalista ¥ por su propia seguridad no delegaba ni los
mads nimios asuntos; las leyes se hacian desde la metrdpoli y se aplicaban de manera
uniforme en el enorme territorio mexicano de cerca de 5 mmillones de km2. En las tarcas
propias del gobierno local. la recaudaciéon de los impuestos se daba en arriendo a
particulares sin reparar en su enriquecimiento personal y los empleos publicos eran una
regalia de la Corona Espafiola, otorgados con base en el favoritismo cortesano y el rango
nobiliario: la Iglesia tenia un papel fundamental en materia de registro civil y control social,
v la relacion con el gobierno era bajo acuerdos de mutuo apoyo; también se hacian subastas
publicas para puestos de concejales y de pluma que ocasionalmente recaian en criollos.
siempre y cuando no se tratara de puestos muy importantes. (Martinez, 1999: 33)
Para el final de la colonia la administracion ptiblica era un terreno en donde annd?{ba'la
desorganizacion, la ineficiencia y la corrupcion; sobre las ordenes del rey corria en- 1§s
bajos niveles de la burocracia el dicho popular de obedezcase pero no se cumpla: Por eso
las reformas borbdnicas del ultimo cuarto del siglo XVIII, especialmente las encaminadasa
temas fiscales buscaban, reducir la corrupcion y recuperar el poder central, para:lo.cual se

sustituyo a los pocos criollos con cargos publicos, por funcionarios peninsulares.
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Esta separacion étnica es lo que le dio a la administracién publica mexicana su fuerte matiz
de patrimonialista, pues se trataba de”instifucionés sustentadas en el dominio de un
funcionario empoderado por la monarquia; si bien las castas no eran consideradas como
esclavos. la ley les otorgaba el grado de “infantes” (en particular a los indios), por lo que
los espailoles estaban encargados de dominar sobre ellos y su patrimonio. Esto trasladado al
terreno de los cargos piiblicos en el gobiemo, generd acciones distorsionadas de la funcion
publica, pues visto desde el pindculo de la jerarquia colonial, se mantuvo a los funcionarios
menores en calidad de subditos; la correspondencia de esta institucion con la encomienda.
que se practicaba en la sociedad civil era muy similar, por eso cuando fue necesaria la
coordinacion entre funcionarios o unidades administravivas esta fueron necesariamente
piramidales y oligarquicas. Ese sello patrimonialista se mantuvo en practica alin después de
la guerra de independencia encabezada por los caudillos criollos que pasaron a ocupar la
cuspide en la pirdmide del poder.

Por lo mismo, la historia politica de] pais se construye mas a partir de los actos del hombre
fuerte o del caudillo. que en los procesos colectivos. Los innumerables golpes de estado
durante el siglo XIX se explican dentro de esa misma logica en la que los hombres fuertes
de las regiones se constituian en una fuente permanente de inestabilidad politica y eran
ellos los que finalmente derrocaban a los lideres nacionales. (Méndez, 1999: 15) Es en este
sentido en el que hay que entender que la organizacion burocrdtica mexicana a diferencia
de la norteamericana. ha sido ajena a la relacion de identificacion racional de objetivos. de
la definicién estructurada de funciones y la toma de decisiones bajo patrones de calculo
universal ¥ de relaciones horizontales entre el politico y el administrador; si algo de eso
ocurrio hay que buscarlo mas alla de los afios revolucionarios, quizas en los momentos de
la modernizacidn cepalina. a principios de los 60°s, cuando la magnitud de los problemas
generados por la industrializacién y el urbanismo, empieza a reclamar ciertos niveles de
racionalidad v profesionalizacion en el manejo de los asuntos publicos.

1.3. Las fases de las relaciones intergubernamentales

1.3.1. Fase conflictiva 1862-1939, Esta fase tiene sus mas remotos inicios al momento de
la independencia en el contexto del conflicto entre liberales y conservadores mismo que
impidié la institucionalizacion de gobiernos y administraciones fuertes v eficientes. mas

bien se apoyvaba en la organizacion eclesidstica que cubria con ciena eficiencia el territorio
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nacional para cumplir con algunas de sus funciones. Pero una“ vez ‘que “triunfa el

movimiento de Reforma con el que el estado le arrebata bxenes y func:ones admmlslrauvas
civiles a la iglesia, Judrez trata de organizar al goblemo con una admmlslracxon publlca
laica pero basada en aquella herencia técnica y material de ongen ‘eclesiastica. Esa
separacion cntre iglesia y estado trajo una primera y corta etapa de modernizacion para la
administracion ptiblica que traté de estructurar y organizar sobre todo las areas de finanzas,
que era uno de los puntos mas débiles de los primeros gobiemos; sin embargo la
intervencion francesa lo impidid. Después del fusilamiento de Maximiliano de Habsburgo y
la muerte de Judrez, los sonados triunfos del general Porfirio Diaz sobre el ejército francés,
el ala militar de los liberales, adquiere mucho prestigio entre la poblacion y termina dando
golpe de estado v expulsando del pais a los liberales “idealistas™ junto con el presidente en
1876.

Aquel régimen dictatorial representd la primera formacion importante de institucionalidad
politica y territorial para el estado. el gobierno y la administracion publica. Bajo una

3¢ se desconocieron las

practica econdmica de corte liberal y positivista en lo politico,
demandas de varios de los gobemadores en materia de participacion politica v lideres
sociales emergentes que pugnaban por la no reeleccion y la democratizacion; al interior de
las administraciones ptiblicas los estratos medios y bajos de la burocracia se sentian
subvaluados. en un sistema oligirquico y cerrado mas alla del ambito de los amigos.
paisanos v socios extranjeros de Diaz. Es ahi cuando surge la clase burocritica conocida
como los “cientificos™ que vino a imponer al resto de las oficinas gui)emamentales del pais.
una filosofia del eficientismo administrativo apoyada en los nuevos avances de las
comunicaciones. sobre todo del ferrocarril, el correo y el telégrafo: no obstante. sobre todo
durante la larga dictadura del porfiriato, persistio el contrabando, el cohecho vy el sobormo,
en tanto que en la designacion de los cargos lo normal era el nepotismo, la amistad, el
compadrazgo vy el paisanismo. (Arellano y Cabrero, 2000: 406-407)

La revolucion abre un espacio de reacomodo politico y social para muchos sectores

oprimidos durante la dictadura: campesinos, obreros, clases medias urbanas y sectores

" Nos referimos a la acepeion ideoldgica y en el terreno de lo politico en el que el término positivista
sigmifico una forma especifica de ordenacion de 1a sociedad en la que los estadios superiores del progreso se
logran siempre y cuando el principro de autoridad imponga el orden requenido. y en ese punto el porfinato
tur o un ajto mivel de eficiencia durante sus 35 afios de existencia. La teoria de una “tirania honrada™ le daba
Justificacion cientifica a ese orden de cosas. (Zea, 1968. 256)
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populares entran en la escena politica y el fendmeno de masas adquiere en México su
primera version populista. La destruccién del aparato estatal del por'ﬁriato;'sobre' todo de su
ejército. trajo consigo una prolongada etapa de ingoberabilidad, en tanto que los diferentes
caudillos revolucionarios reclamaban desde sus regiones la cuota. de poder. que
consideraban les correspondia, de tal manera que el dominio del nue'vo Cen‘tio sobre las
localidades fue un proceso largo de fuertes conflictos armados y plagado de. asesinatos

politicos. que se detuvo hasta que los principales actores o blen fueron ellmmados.

encarcelados o subordinados al nuevo esquema de relacnones de poder entre el centro y las

regiones. ) : :
Es claro que la fase conflictiva de las relaciones intergubema:mentales' se daen el contexto

de un conflicto politico mayor que involucraba al estado y la sociedad entera, del que las

relaciones intergubernamentales representaron s6lo una minima parte: de hecho el

mecanismo de operacion de la administracién durante el conflicto armado era fragmentada

¥ covuntural en funcién de qué faccion gobernaba en qué parte del territorio nacional y por

cuanto tiempo. Por eso esta fase se extendio por muchos afios después de terminada la etapa

armada de la revolucién. pues la institucionalidad de los primeros gobiemnos

posrevolucionarios era extremadamente fragil. de tal manera que los cuerpos medios v

bajos de las burocracias locales y estatales cambiaban o se regian de acuerdo a las lineas de

mando del caudillo en tumo que controlara la region. No obstante. con el gobierno del

general Alvaro Obregén en 1921, se inicia una vigorosa intervencion del estado en todos

los ambitos de la vida nacional para dar respuesta a esas demandas; en esa incursion la

nueva elite gobermante siempre tuvo como referencia la legitimidad de la interlocucién de
que se sentian portadora, respecto de sectores a los que no se les podia negar la inclusion

dentro del pacto del nuevo estado-nacion.

Esc compromiso se reflej6 en las formas de la organizacion estatal- y las reglas
institucionales bajo las cuales el presidente, decidia el tamafo, orientacion del sector-
publico y sectores destinatarios a los que se les beneficiaba; era también la coyuntura en la
que el pais se trataba de incorporar al desarrollo del mundo capitalista y de emergencia de
masas populares conflictuadas por'los regfmenes de explotacion en el campo y la ciudad: la
estrategia del estado para dirimir esos conflictos fue el corporativismo que condujo a la

creacion del Partido Nacional Revolucionario y que después con la politica de masas del
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cardenismo se afianza bajo la ideologia de un nacionalismo que mete de lleno al estado en
una linea de administracién “bienestarista™ en beneficio de campesinos, trabajadores y
sectores populares.’”” Esas fueron las fuentes de legitimidad por las que Cérdenas v el
gobierno central empezaron a tener mas control y legitimidad en el interior del pais. Se
trataba de un proyecto populista contradictorio; atacaba pero no deseaba eliminar.a la vieja
oligarquia latifundista; inducia a las masas populares a manifestarse contra los ricos, pero
no queria movilizarlos demasiado. (Méndez, 1999: 16)

Es dificil desvincular estos hechos con lo que sucedia en el gobierno con'las relaciones
intergubernamentales; es obvio que si no habia legitimidad y acuerdos regionales en el
nivel de lo politico. menos se podia pensar en una administracion publica estable; eso se
empezo a dar hasta el siguiente sexenio, en el que el cambio de orientacién ideologica y la
coyuntura internacional favorecieron un rapido crecimiento econdmico y el paso hacia una
sociedad urbana e industrial favoreciente al capital. Con el gobierno de Cardenas se cierra
una época de enfrentamientos politicos e ideoldgicos de clase. centrados en la relacién
capital-trabajo, tanto en el campo como en la ciudad. y en especial con las fuerzas
dominantes del exterior. No obstante que fue una etapa decisiva para el desarrollo
institucional por la gran cantidad de organismos de gobiemno creados para darle sustento a
aquel modelo con fuerte orientacion social v nacionalista: el conflicto social estaba en el
trasfondo de todos los actos de gobierno; ser funcionario publico leal al cardenismo
implicaba estar en contra del “maximo jefe de la revolucion™ (el general Plutarco Elias
Calles) y de muchos gobernadores puestos por él, quienes ademas se alineaban a una
plataforma ideoldgica muy conservadora respecto a la reforma agraria y al papel de los
sindicatos dentro y fuera del partido. Podriamos afirmar que esta fase se extendio hasta el
final de la administracion cardenista. después de la expulsion de Calles del pais y de que
sus seguidores dentro del gobierno fueron destituidos, consumada la reforma agraria v la
expropiacion petrolera y derrotados a propia mano de Cardenas los generales alzados,

Cedillo y Almazan.

" Recordemos los rispidos episodios en materia educativa por los contenidos socialistas en los libros v de
politica laboral gue escemficaron las centrales obreras y el gobierno cardenista de un lado v el gohemno de
Nuevo Leon y los empresarios por ¢l otro; o la aplicacion de la reforma agrana en la zona algodonera de La
Laguna, en escenarios en los que la division de opiniones y acciones gubemnamentales eran comunes.
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Finalmente, al igual que en-Estados Unidos, la amenaza externa, en este caso la-de una
posible invasion por parte de-los paises a los que pertenecian laS'empresés expropiadas, se
convirtio en resorte de la unidad nacional, condicidn necesaria para la cooperacion de todas
las partes componentes de la sociedad y del gobiemo. En ese contexto las relaciones
intergubernamentales mostraron gradualmente un viraje, pasando de" ser . altamente
conflictivas a relaciones de cooperacién bajo un nuevo pacto logradb desde el centro, que a
valores entendidos significaba la subordinacidn al presidente.

1.3.2. Fase cooperativa (por subordinacion); 1940-1969. La fase cdpperati\'a domina a
partir del gobierno de Avila Camacho (1940); la coyuntura favorable de la Segunda Guerra
Mundial cataliza un modelo de desarrollo basado en una politica de sustitucion de
importaciones con el apoyo de capitales extranjeros y la creacion de condiciones
preferenciales para la inversion en el campo de los agricultores privados.

Se trataba de un capitalismo con prisas. pues la sensacion entre las nuevas elites
gobemantes era de que el pais se habia rezagado por la destructividad del conflicto
revolucionario y por los enfrentamientos entre capital y trabajo ¥ que el mejor camino para
sanjar las diferencias con los paises industrializados era buscar la manera de parecerse a
cllos lo mas pronto posible. y desde luego. con la ayuda de cllos a través de la inversion v
la apertura v apoyo para la instalacion de la industria extranjera y avanzar en el desarrollo
urbano. En esa mision la coyuntura de ta guerra fue favorable para México por la urgencia
que tenian las potencias de materias primas y mano de obra para sustituir a las personas que
sc iban a la guerra, pero también por la necesidad que se tenia en los paises pobres por
avanzar hacia el desarrollo industrial para atender la demanda de sus mercados iniernos en
crecimiento.

Las instituciones creadas por los gobiernos anteriores fueron de gran utilidad. pues las
grandes obras de irrigacion, carreteras e infraestructuras portuarias e industriales corrieron a
cargo de un dinamico v creciente sector ptiblico que a través de la centralizacion de los
recursos v la decision para los proyectos de inversion, imponia su voluntad a los gobiemos
estatales desde el gobiemo central. avalado por la voluntad presidencial. Como los
gabernadores, senadores. diputados y presidenies municipales eran militantes del partido
oficial. del cual el maximo lider era el mismisimo presidente en tumo. entonces

organizaban v dirigian sus administraciones ptblicas bajo un acuerdo implicito en el que la

246




cooperacién, por conveniencia propia. era la distincion, pues la seguridad de una carrera
politica personal en ese sistema consistia, entre otras cosas, en la disci‘plina partidista y'en
alinearse al presidente.

Si bien estos rasgos de subordinacién se dieron ya durante el gobierno de Obregon, el
maximato de Calles y se desarrollaron un poco mas durante el gobiemo cardenista, lo cierto
es que su fase de maduracion institucional'’® se puede ubicar claramente a partir del
gobierno de Avila Camacho y se va a mantener asi, con pequefios altibajos, al menos hasta
1994, cuando termina la administracién del presidente Salinas de Gortari.

En algun sentido tendriamos que decir que en la administracion publica mexicana la fase
cooperativa de las relaciones intergubernamentales se ha dado mas por subordinacion y

conveniencia de los actores politicos que por conviccion.

La subordinacidn se vive como sometmiento. pero a la vez la ausencia de un ejercicio
vertical del poder genera angustia en el conjunto organizactonal ante la sensacién de
incertidumbre. de vacio. falta de definicion, de claridad en el rumbo. La idea del caudilio es
necesariamente un referente importante en el espacio social latinoamericano. Las
organizaciones en México funcionan mas bien en el complejo contrato organizacional de la
relacion de poder entre dominadores v los miembros de la organizacion que no pueden
acceder a la cupula del poder, pero que pueden estar cerca y obtener privilegios. (Arellano v
Cabrero. 2000: 408-409)

Aunque esta fase trasciende en su versién de subordinacion mucho mas alla de 1969
aparecen vy con el tiempo van dominando nuevas fases en las relaciones
intergubernamentales del sistema de gobierno mexicano. Los afios del “milagro mexicano™

metieron de lleno al pais en la dindmica de desarrollismo del cual la administracion publica

13s

Es importante distinguir los puntos finas en esto, pues considerando el antecedente historico de ausencia
de institucionatidad en el sistema politico mexicano para la sucesion de! poder presidencial por vias
democraticas. no es lo mismo cegar una carrera politica mediante la exclusion de ciertas oportunidades
hmitando algun derecho civil. que mediante la cdrcel, la persecucion o el asesinato como sucedia
generalmente hasta la época del maximato: en ello ayudé mucho que el conflicto Calles-Cirdenas se¢
resolviera sin el asesinato de ninguno de los dos caudillos. sino con la exclusion por via de la invitacion
forzada para dejar el pais durante el sexento. Los anteriores cauditlos revolucionarios fueron todos asesinados:
Madero. Zapata. Carranza, Villa y Obregon.

Aunque fue claro que la designacion del sucesor de ahi en adelante fue deterrinada por el presidente saliente.
incluyendo la ultima designacion de Francisco Labasuda durante la administracion de Emesto Zedillo, la
intencion de éste por reclegirse o gobernar “tras bambalinas™ se extungui6 desde el Plan Sexenal de Cardenas:
la influencia del presidente saliente sobre el nuevo presidente se imito siempre a un grado minusculo. €5 mas,
en vanios casos ¢l distancianuento politico e 1deologico se utihzo como estrategsa del sistema para marcar
diferencias y nulificar cualquier coto de poder del presidente saliente, quien ademas, después de lo sucedido
con Obregdn v Calles se “autoexihaban™, aun permanectendo en el pais.
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también acusé los efectos bajo formas de modernizacién tecnificada que prepararon las
“condiciones para'la siguiente fase de las relaciones intergubernamentales.

1.3.3. Fase concentravda. Al'igual que en el modelo norteamericano, las fases por las que
pasan las relaciones intergubernamentales se superponen unas con otras ¥ depende de la
composicién y dindmica de las variables politicas 'y econdmicas para que se pronuncien con
mas o0 menos importancia unas sobre las otras; la fase concentrada requiere de un claro
ascenso en el desarrollo ‘econdmico del pais, ya que esto permite antes que nada el
desarrollo técnico, material y educativo minimo, no sélo del pueblo en general. sino de la
burocracia y los altos funcionarios en“'panikculaxj, que son los que llevan a cabo la gestion a
través de las relaciones intergubernamentales entre las unidades centrales, las periféricas y
las descentralizadas.

Si bien la implantacion de la fase cooperativa en las relaciones intergubernamentales
requirio ya de algunos avances en materia de comunicaciones ¥ recursos disponibles
(edificios. oficinas bodegas. telégrafo. teléfono. caminos. transportes. presupuesto para
viaticos y gastos personales de representacion. etc.) para que se dieran los contactos
cotidianos indispensables entre los funcionarios publicos de un determinado nivel
jerarquico. en la fase concentrada se avanza hacia la institucionalizacidon de normas.
reglamentos. criterios de regulacion, acuerdos formales, intercambio de informacion v
cumplimiento de requisitos.

En el caso mexicano esto siempre ha costado mas trabajo. porque es tan amplio el margen
de poder del presidente y tan dependiente del exterior el pais en su conjunto, que lo que fue
vilido en un sexenio. para el otro no necesariamente. v en la mayoria de los casos la
experiencia dice que. incluso los funcionarios siendo todos del mismo partido. cambian
como parte de una inercia sexenal antireeleccionista en la que el gobierno saliente se
convierte en el chivo expiatorio de todos los males del presente.'*°

Esta fase estd contenida cronolégicamente dentro de la anterior, pero delimitada entre 1952
y 1969. Se trata de la etapa mas autoritaria del sistema presidencialista, pero también con la

de crecimiento econémico sostenido. de desarrollo urbano e industrial v de la expansion de

"** En realidad se trata de una eswategia institucionalizada por el mismo sistema politico para debilitar al

presidente saliente v fortalecer lo mas pronto posible al entrante, para evitar posibles sensaciones de vacios de
poder que puedan estimular las tentaciones de maximato o de ruptura del sistema politico y para que ademas.
el nuevo presidente tenga iempo de fortalecer su programa de gobierno al margen de la influencia del equipo
saliente
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los programas nacionales de transportes, comunicaciones, infraestructura, educacién, salud
-y “vivienda, por lo tanto coincide con una época de bonanza y crecimiento de la
administracion publica, los funcionarios centrales gozaban de importantes prebendas;
tenian choferes. ayudantes, guardias de seguridad, secretarias y secretario particular, 'y
poderes ilimitados e influencias, atn fuera del marco legal de sus funciones; los margenes
de discrecionalidad eran tan amplios como fuera la cercania de su relacion con el presidente
o alguien cercano a él; los limites del ejercicio del poder son difusos. '

Por otra parte, el uso mas generalizado del teléfono, los grandes despachos en. modermos
edificios de la avenida Reforma o en los emblematicos palacios del centro histérico dotados
de lujoso mobiliario y equipo moderno de oficina, con vehiculos oficiales a la puerta, que
facilitaba el desplazamiento y el contacto fisico entre los funcionarios de la misma ciudad o
ciudades cercanas, e incluso la compra de boletos del avién y disposicion de viaticos para
viajes nacionales e internacionales.'*

Es un hecho que el avance en elaboracion de programas nacionales con apego a manuales
de procedimientos para el ejercicio del gasto publico y manuales operativos para
administrar las grandes obras y servicios que el gobierno realizaba y ofrecia por todo el
pais. permitieron el despliegue de un sistema de control centralizado, pero eficiente en el
objetivo de implementar las tareas. primero de recaudacion fiscal y luego para la
consecuente derrama de recursos que demandaban los programas pactados en las oficinas
centrales.

Podriamos decir que en la fase concentradora los actores principales de las relaciones
intergubernamentales fueron siempre los altos funcionarios del gobierno: secretarios de
estado. gobernadores, senadores, subsecretarios, directores generales y algunos diputados y
alcaldes de ciudades importantes. Lo anterior no significa que el soporte técnico de los
programas y la gestion intergubernamental haya recaido en buena parte sobre la burocracia

media en donde se ubicaba a profesionales, técnicos y especialistas de todas las areas de la

" Incluso en los 50's muchas dependencias oficiales como la Presidencia de la Republica, El Banco de
México, la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, {a Comisién Federal de Electrictdad. Petréleos Mexicanos.
etc . contaban con aviones ¥ angares propios y no solo los técnicos e ingenieros, sino también los altos
funcionarios hacian viajes al intenior del pais para realizar visitas de inspeccion o reuniones con los
gobemadores y sus equipos de trabajo Realizar giras de “trabajo™ era parte de la cultura de fa clase polinca,
pues formaba parte de un modelo de relaciones intergubernamentales en el que el control y la evaluacién de
los programas, se ejercia ca través de Visitas continuas de los functonarios centrales a las oficinas perifericas.
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accion publica, que normalmente son los que implementan las decisiones v acuerdos
politico-administrativos tomados por sus jefes. k '

En esos afios se fortalecieron los programas de jubilacion y de seguridad social para los
trabajadores del estado, ademas de que se generalizé el sistema de contratacion de base v
con sistemas escalafonarios acordados con sindicatos corporativos, que daban certidumbre
dentro del ambito laboral, por lo que la profesionalizacién y estabilidad del servidor puiblico
de los niveles bajos se veia como un logro de la revolucion, ya que el mismo pueblo podia
aspirar a los cargos, eso si, una vez contratado. pasaba a formar parte del partido del
gobierno.

Entre modemizacion y reminiscencias de patrimonialismo la administracion publica
mexicana desarrollé durante la fase concentrada un modelo de gestion hibrido. En ese
sentido. la naturaleza del ser humano en toda organizacion es la bisqueda de objetivos
personales y de grupo. v la conservacion de espacios de poder; por lo tante las funciones,
las responsabilidades y las decisiones. estaran irremediablemente permeadas por esta
racionalidad, pero esta tesis de aplicacion general en el entormo gubernamental
latinoamericano adquiere connotaciones especiales. (Arellano y Cabrero, 2000: 409)

Dada la flexibilidad con la que se aplican las normas por la amplia discrecionalidad con la
que cuentan los altos funcionarios a la hora de tomar las decisiones. la racionalidad técnica
lograda en la fase concentrada es subestimada frente a las prioridades en la dinamica
negociadora v clientelista. Hay conciencia en las paries de que sirven como marco de
referencia protector y constituyen el piso de la negociacion en la que se perciben los
premios v castigos que hay de por medio: pero también se conciben como las armas
visibles que se pueden utilizar y los caminos sobre los que se dirigiran en caso de que las
negociaciones informales fracasen. En todo caso, los marcos regulatorios. desde su
formalidad, valen en tanto que sirven para generar acuerdos, dado que su aplicacion es sélo
selectiva y esporadica. En ltima instancia, el recurso de la imposicion de decisiones desde
la autoridad y la jerarquia estd presente y se da con mucha frecuencia en esta fase.
(Arellano v Cabrero, 2000: 408-412) '

1.3.4, La fase creativa, Esta fase inicia en 1970, a partir del Eoblemo de Luis Echeverria y
termina en 1982, al final del mandato de Lépez Portillo: A dlferenc:a de como se da en

Norteamérica, en México se centra en la planeacion y en el presupuesto por programas
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como una tarea que sélo los especialistas pueden hacer, pero. no se da con la maxima
participacion factible de la ciudadania, esa cualidad de la"fasvg'ci'éﬁii\'a no se dio mas que
parcialmente en el terreno de la politica y muy poco o"n’adya. en I‘ab operacion de programas o
en la toma de decisiones administrativas; se vivia aﬁn bajo- la- modalidad de una
gobernabilidad autoritaria, que encontraba sus principales fuentes de legitimidad en un
pacto social del que amplios sectores populares incluyente a las emergentes clases medias,
se habian venido beneficiando.""’

Su antecedente mds remoto se da en el sexenio anterior cuando el presidente Diaz Ordaz
crea la Comision de Administracion Publica dependiente de la Secretaria de la Presidencia,
con la finalidad de realizar un diagndstico general sobre el estado de la administracion
publica del gobierno federal. Para 1971 esta comision se eleva al nivel de Direccidn de
Estudios Administrativos de la Presidencia en la cual se emprende un importante programa
de reforma v modemizacion administrativa cuyos alcances después se veran mediatizados
por la excesiva politizacion de las camarillas gubernamentales.

Independientemente del matiz populista de las politicas para el gobierno y la administracion
fueron afjos fundacionales importantes en los que el crecimiento del estado iba de la mano
de los disefios institucionales de organismos y programas nacionales de desconcentracion
industrial, de desarrollo regional, de educacion y de apoyo a las zonas mas deprimidas del
pais: fueron los aflos en que se crearon infinidad de fideicomisos orientados a la solucién de
problemas especificos; la Comision de Planeacion para el Combate a la Marginacion
emerge como un programa intersecretarial; el Colegio de Ciencia y Humanidades de la
Universidad Nacional Autdnoma de México aparece como alternativa innovadora educativa
de nivel medio superior en el Distrito Federal; el Colegio de Bachilleres se crea para dar
una respuesta efectiva en el mismo nivel pero de nivel nacional pais, surge también la
Universidad Autdnoma Metropolitanas como nueva alternativa para la investigacion y la
educacion superior y las Escuelas Nacionales de Estudios Profesionales se convierten en la
version desconcentrada de las facultades de la Universidad Nacionales Autonoma de

México en la periferia de la capital; los tecnoldgicos regionales van al encuentro de jovenes

11 No se desconocen experiencias de participacion en desarrollo comunitario y autoconstruccion de escuelas,
de vivienda y en infraestructura minima de desarrollo urbano y rural, pero se traté de programas claramente
clienterales v populistas que no trascendieron en formas de organizacion social que desarrollaran formas
autonomicas deshgadas del partido oficial. mas bien antes y después eran parte de la légica corporativa v
patrimonialista del sistema politico.
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en cjudades intermedias y pequefas para apoyar, el desarrollo de la pesca. la agncullura. la

industria_ y las actividades turisticas; todos - esos nuevos proyectos reaﬁrmaron el
compromiso de un goblemo que pretendia curar las hendas dejadas por la represxon eal
movimiento estudiantil de 1968, con una juventud y una e]ne 1melectua1 cnuca y
demandante que queria participar en el desarrollo nacional. ]

Por otra parte. organismos de vivienda como el Instituto Nacioh'al d‘eber‘riéhlo ala
Vivienda de los Trabajadores, Fondo de Vivienda para los Trabajadores al Servicio del
Estado son creados como resultado de acuerdos cupulares que buscan rel\'mdlcar a las
clases medias que estan viendo frenadas sus expectativas en la escala del ascenso social; el
crecimiento mismo del sector ptblico conlleva una fuerte dosxs de creatl\'ldad por parte de
los sectores medios y altos de la burocracia estatal, que en esos momentos ven cumplidas
sus demandas generacionales al sentirse incluidos y ser panicipes'en las reformas v
“bonanza™ del estado.

En materia demografica se crea el Consejo Nacional de Poblacién y se echa a andar el
Programa Nacional de Planificacion Familiar: con fines de frenar la concentracion en la
Ciudad de México se crea la Comision de Conurbacion del Centro del Pais v se ponen en
marcha importantes megaproyectos regionales para gencrar polos de atraccion en la
provincia (desarrollo turisticos como Cancun. 1ztapa-Zihuatanejo. Bahia de Banderas. v
complejos industriales como la Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas, Dina en Ciudad
Jasso. Hidalgo. Se inician la desconcentracion administrativa de la Secretaria de Educacion
Publica y se reubica el Instituto Mexicano del Café en la ciudad de Jalapa. \Veracruz v la
Aseguradora Nacional Agricola ¥ Ganadera Sociedad Anonima a Irapuato. Guanajuato.
Nunca antes la burocracia habia tenido un papel tan decisivo en la orientacion y confeccion
de programas e implantacion y desarrollo de sus ultimas consecuencias como ocurrié
durante esta fase.

Desde ¢] punto de vista técnico y logistico, esta etapa de crecimiento econémico estuvo
sostenida por la presencia de organismos internacionales como la Organizacién de
Naciones Unidas. Organizacion Educacional, Cientifica y Cultural de las Naciones Unidas.
la Organizacion de Estados Americanos, y desde el punto de vista financiero se nutrié de
dos caudales, el de los recursos pi'oveniemes por firma de deuda externa publica en los que

intervenian el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial v el Banco Interamericano
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de Desarrollo, y Vlamb:ién.gpprxlgs divisas provenientes del petréleo a partir de 1977,
mientras éste se mgmuyo altamente cotizado en el mercado internacional,” Se calcula que
entre 1970 y 1982 la deuda externa pasé de 20 mil millones de US délares, a cerca de 100
mil. y en los aftos buenos del'pe_btréleo este se cotizaba en 35 US ddlares por barril, cayendo
después por debajo de los 9. US ddlares, de tal manera'que todos . los cdlculos para
administrar la bonanza descubierta en la plataforma del golfo de México, se vinieron abajo
a partir de 1981,

La cualidad mas importante para las relaciones intergubcmamgn@les en su fase creativa en
el sexenio de Lopez Portillo fue la planificacion centralizada. Durante su-gobierno se cred
la Secretaria de Programacion y Presupuesto desde donde se coordinaron los Convenios
Unicos de Desarrollo amarrados a recursos fiscales que se ligaban a programas y proyectos
regional. estatales v municipales mediante féormulas de negociacidn institucionalizada v
bajo la estrategia de la descentralizacion del gasto, pero con compromisos calendarizados.
Todo esto como producto de una iniciativa del gobierno central que ejercia una funcion de
coordinacidn vertical, pero ya con ingredientes pioneros de descentralizacién. En esos afios
se cred la Comision de Planeacion Nacional que se encargd de elaborar el Plan Global de
Desarrollo y del cual se desprendian los planes sectoriales y nacionales, bajo la
coordinacion de varias secretarias v otros organismos del gobiemo federal, pero también
los estatales y municipales, encabezados por los gobemadores y presidentes municipales.
Todos los organismos publicos se veian reflejados en su accionar en los informes que cada
ano el presidente rendia a la nacion frente al Congreso de la Union.

En materia de desarrollo urbano v proteccion ambiental, en 1976 se crea la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas a la cual se le integran las atribuciones
ambientales y los programas de desconcentracion industrial y del sector publico. Para 1978
se presenta el Plan Nacional de Desarrollo Urbano en el cual se identifican las zonas
conurbadas del pais vy se sientan las bases para la elaboracion de los correspondientes
planes a nivel estatal y municipal, entre otras cosas; la Comision de Conurbacién del
Centro del Pais es elevada a nivel de organismo. descentralizado intergubernamental,
teniendo como presidente al titular de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, que es

el que autoriza los recursos a través de los Convenios Unicos de Desarrollo. con la
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pretension de coordinar acciones conjuntas que prevean el desarrollo sustentable de la
region centro.

Como se puede observar en esta fase la creatividad se mueve en torno a dos variables
fundamentales: a) la influencia externa para la aplicacién y adaptacion de paradigmas
elaborados y desarrollados en otros paises y; b) el crecimiento constante de la poblacién,
los recursos al servicio del estado y de su expansidn incontenible; para 1982, afio de la
nacionalizacion de la banca, el sector paraestatal (sélo los del gobierno federal) contaba con
1155 organismos de todos tamafios. (Rogosinsky, 1993: 8) Aquella elite politica con su
presidentes a la cabeza, hipotecé al pais en un proyecto de estado-nacién omnipotente que
habia entrando en desuso en el mundo desarrollado, pero que para sus dirigentes, apostados

0 ]42 . I . .
avalado por los principios constitucionales, se

sobre el paradigma de] “‘gran gobiermo
veia como la tinica salida, y en él empeftaron, al lado de una burocracia creciente, lo mejor
de su talento creativo; no concluia el sexenio de Lépez Portillo cuando las consecuencias
del dispendio ‘“‘creativo™. hundian a México en una profunda crisis con repercusiones
ciclicas.

En esta época compulsiva para el pais, el estado tuvo como prioridad implememntar las
reformas politicas minimas indispensables para la garantizar la continuidad del sistema v
responder a presiones internas ineludibles y encontré en el populismo la salida facil o mas
bien falsa. en el que se movia con cierta experiencia. y aunque dejo constancia de que habia
capital humano para emprender la reforma administrativa. ésta se vio limitada a su
exposicion formal, frente a la recesion economica. por lo que e} turno en la agenda en el
siguiente sexenio le correspondié a los programas de ajuste. que en ultima instancia
tuvieron que ver mas con la reforma econdmica. que con la reforma administrativa.

Asi, en ese orden de ideas, el estado posrevolucionario ha tenido que promover el
desarrollo econdmico. al mismo tiempo ser el mediador en los conflictos sociales.
principalmente entre obreros y empresarios, y desempefar ademas el papel de mediador
entre actores foraneos y locales, para lo cual en los ultimos afios, primero se centrd en

lograr la estabilizacién por medio del ajuste, luego un cierto nivel de democratizacion.

" A principios de los 80°s un clasico de la administracion piiblica como Richard Rose decia que el gobiemo
es grande por st mismo. grande en sus exigencias de recursos de la sociedad y grande en ¢l impacto que tiene
sobre ella El gran gobiemo es un hecho de la vida. En términos historicos. el crecimiento del gobiermo
representa un gran triunfo del ¢stado occidental modemo. La creacion del gran gohiemo ha sido producto de
menos de un siglo. (Rose, 1998: 47)
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acompanado de una fuerte dosis'de llberallzacmn economlca y, finalmente, el punto en que

se encuentra desde hace una decada. en’ el empeﬁ por Ilevar a cabo una reforma de tipo

administrativo, recomendada por los: organlsmos mlemacmnales. para mejorar la gestion

menos los episodios de fuene competenma que se daban entre secretanos. gobemadores y

otros actores politicos por disponer de’ recursos en los aﬁos‘de “b 'nanza L Educacnon.

ejército, petréleos, comunicaciones, elecmcndad campo. cludades. pesca, turismio. etc.,
fueron buenos pretextos para enganchar a'los presidentes en tumno en obras faradnicas, en la
creacion y construccién de “elefantes blancos™; el problema fiue que el aventurar al pais en
esas empresas poco premeditadas, ha tenido un revés con dafios incalculables. por eso la
siguiente fase, fa competitiva, tuvo como principal singularidad un contexto de recesion sin
precedente. )

1.3.5. Fase competitiva, El escenario que vive México.y el gobierno. entre 1983 y 1988 en
que domina la fase competitiva, es de recesién. A diferencia del caso norteamericano. en
éste la competencia es por la escasez. no por la abundancia. Las devaluaciones dei peso
frente al US ddlar en los ultimos seis arios (1976-1982) sumaban mas del 500% (de $12.50
a $78.00): el peso financiero sobre el gasto publico por los compromisos de la deuda
externa renegociada, comprimia las actividades del gobierno; la espiral inflacionaria, que
no se detuvo hasta 10 afos mas tarde, desalentd la capitalizacién, los terremotos de
septiembre de 1985 y el avance de-la oposicién en los gobiernos y congresos locales.
rompieron la l6gica del sistema monolitico de podef.

Estos fueron algunos de. los-elementos que cambiaron . el panorama de las relaciones
intergubernamentales en un sistema polftico-adm‘iriistrativd en el que la legitimidad del
régimen presidencialista se empezaba a debilitar, hacia fuera y hacia adentro del gobierno.
por la ausencia de resultados y por la resistencia hacia una reforma que sacara al gobiemo
del control de los procesos electorales. En comparacién con Luis Echeverria y José Lépez
Portillo. Miguel de la Madrid fue un presidente de bajo perfil carismdtico, conservador ¥

mesurado. pero a la vez tibio e indeciso en sus acciones de gobierno. por un lado planteaba
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la renovacién moral de la sociedad y por el otro se esforzaba en mantener vigentes las
fuentes de legitimidad corporativa y clientelar basadas en la corrupcién-y los arreglos
informales entre grupos de poder al margen de la ley. Su formacién harvardiana lo ubicé en
la transicion de “politicos™ a “tecnocratas™ que inicié en el gobiemo y en el partido por esos
afos. Su experiencia como secretario de Programacién y Presupuesto le dio los elementos
para implantar un plan de gobiemo austero en el que se empezaron a dibujar las lineas
neoliberales de la reforma del estado y en el que el plan de ajuste llevé necesariamente a los
recortes presupuestales y a la reduccidn incesante de estructuras gubernamentales.

En ese contexto el gobierno federal pasé rapidamente de ser un coordinador de recursos
crecientes y programas innovadores, @ una autoridad central que obligaba a colaborar con el
sistema nacional de recaudacion. pero que filtraba, bajo ‘“‘criterios de imparcialidad™.
lentamente los recursos y reducia los programas y la presencia de los organismos del estado
para enfrentar las adversidades de la crisis. {Qué mejor escenario para que las relaciones
intergubernamentales entraran en su fase competitival. Secretarios. gobernadores.
directores de organismos descentralizados. paraestales v alcaldes de ciudades impontantes.
todos pegados al teléfono o tratando de conseguir una entrevista con el secretario o
subsecretario de Programacidén v Presupuesto. para mantener o perder lo menos posible de
recursos financieros y plazas de la estructura basica de sus dependencias.

Es obvio que estas fricciones, generaron una gran tensién entre generalistas de politicas
elegidos o nombrados. y especialistas de programas y profesionales. que repercutieron en la
forma tradicional en que se conducian las relaciones intergubernamentales. (Wright. 1999:
1123) Las corrientes que indujeron a la competencia eran claras, pero se pueden clasificar
en tres ordenes: a) los programas con oportunidades y ventajas economicas evidentes y los
mecanismos regulatorios para su aplicacion; b) la polarizacién presupuestal en las grandes
regiones urbano-industriales del pais. a costa de las limitaciones impuestas para las
regiones deprimidas, principalmente en el sur del pais; y ¢) la consolidacion de unos
cuantos programas y la extincion o reduccion de muchos otros.

De esta situacién. los niveles de competencia entre camarillas y grupos de poder. llevaron a
la primera gran ruptura del sistema politico en 60 afios, pues un notable numero de politicos
de renombre aliados a las izquierdas tradicionales y otros sectores resentidos por la

exclusion de sus demandas histéricas, rompieron con el Partido Revolucionario
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Institucional y formaron la alianza con la que enfrentarian e _infringirian. impontantes
derrolas il gobierno en las elecciones de 1988. Fue tanettremosopasar del paradigma de
la  abundancia "al de la escasez, que a diferencias dé:' ldi‘-qUeb sucedid en el caso
norteamericano. en México la competencia entre Organismés se dio, no por la proliferacién
de programas subsidiados, sino por la reduccién de éstos y mucho otros recursos que eran
parte de su consecuencia ldgica. Solo por parte del gobierno federal se pasé de 2 millones
de empleados a 1.5 millones, y los procesos de depauperizacion de las oficinas, del parque
vehicular. de las prestaciones a los empleados y los sueldos, salarios y comisiones de los
funcionarios, evidenciaban los efectos de los programas de ajuste. La unica compensacion
real que seguian teniendo la mayoria de los altos funcionarios y la burocracia en general.
eran las prebendas logradas por la amplia discrecionalidad con la que ejercian los
aminorados recursos y sus funciones, y los actos de corrupcién y cohecho que se
propagaban hacia los niveles mas bajos de la estructura burocratica.

Eran comunes los feudos burocraticos y las autocracias funcionales entre los mas altos
niveles del gobierno: cabezas de sector dentro del gabinete politico, econémico o social con
posibilidades para la presidencia, los *sindicatos” de gobernadores, los lideres
parlamentarios o de las grandes centrales de trabajadores formaban sus camarillas ¥
presionaban para inclinar las decisiones “técnicas** a favor de sus intereses personales, de
sus allegados o de sus agremiados: la coordinacion se hizo compleja y se desplazé hacia el
campo de la planeacion indicativa y la descentralizacion y la simplificaciéon administrativa
cmpezaron a jugar un papel importante, para aminorar las presiones y la responsabilidad del
gobierno central. Todo esto configuré un modelo cercado dentro del cual se movian las
relaciones inlt:rgubernamemales;'~13 por un lado, en el sentido vertical de arriba hacia abajo.
del gobierno nacional hacia los gobiemos estatales y municipales, y por el otro. en sentido
horizontal, en el que grupos nacionales de presién y de poder, grupos regional y grupos
locales, incidian en los programas para mantenerse en la lucha por los recursos publicos.
Por lo que se refiere a las relaciones intergubernamentales en materia de coordinacion

metropolitana Miguel de la Madrid en 1988, termind limitando los pocos avances que se

" Al respecto, Wright propone una matriz de doble entrada en la que los tres érdenes de gobiemo y los
principales actores politicos se cruzan en un centro reticular, con tos diferentes programas nacionales. objetos

de la pugna. (Wnight, 1999: 1124)
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habian logrado con la formalizacion de su creacién, reduciendo a la Comisién de
Conurbacion del Centro del Pais a un organismo desconcentrado de la Sécfélan’ag de’
Desarrollo Urbano y Ecologia; de esa manera las funciones del organismo perdiqroﬁ sus
facultades en materia de distribucion y aprobacién de recursos para proyectos'y prdgrgmas
de desarrollo, por lo que su influencia se redujo a funciones de concertacién y
recomendaciones indicativas, que ningiin gobiemo tomaba en serio. ' :
1.3.6. Fase calculadora. De hecho esta fase tiene su raiz en la.fase competitiva, pues el
aprendizaje institucional de habilidades calculadoras por parte de los drganos'de gobiemno
es casi simultinea con el momento en que se dan las condiciones de ‘combpet'e‘ncia por
austeridad. Ubicar el traslape es arbitrario, pero necesario, frente a la necesidad de darle
claridad a nuestro ejercicio y por lo tanto lo proponemos su ubicacidn en 1985, cuando la
situacion se complica atin mas con los sismos de septiembre y todos los programas de
gobicrno se ven trastocados por la urgencia de nuevas prioridades. Para ese momento ya se
habian empezado a aplicar los recortes presupuestales y de plazas en todos los niveles de
gobierno, por lo que todo mundo dentro del gobierno. si queria que el partido oficial se
mantuviera en el poder, estaba consciente que habia que hacer mas o por lo menos lo
mismo con menos.

El anillo burocratico’*’ que operacionalizé el ajuste y los programas de recorte tuvo su
epicentro en la Secretaria de Programacion y Presupuesto, al frente de la cual estaba Carlos
Salinas de Gortari. En esa secretaria de elabord el Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988,
se diseflaron los Programas Sectoriales y se negociaron los Convenios Unicos de
Desarrollo, bajo los matices del calculo estratégico, en el que las acciones iban precedidas
de complicados analisis financieros en los que se sopesaban los medios de que se habia de
disponer y los resultados que se querian alcanzar; a la vez se trataba de predecir o anticipar
consecuencias de las acciones previstas y se contabilizaba y supervisaban todos los
aspectos posibles del ejercicio fiscal. La continuidad politica de la fase calculadora se vio

garantizada con un triunfo electoral de Salinas de Gortari sobre el candidato de la oposicion

" Decian Cardoso y Faletto en 1979, que entorno al poder ejecutivo federal se forman “anillos burocraticos™
cerrados. que son los que regularmente formulan las politicas publicas. ya que la capacidad de las
administraciones es regularmente baja debido a: 1. la fragilidad de la legitimidad de los gobiemos: 2. la
necesidad de supervivencia politica: 3. la incertidumbre en que se mueven las politicas publicas y: 4. la baja
prafesionalizacion de la burocracia. (Jiménez, 1999: 18-21)
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Cuauhtémoc Cardenas. Apenas tomé el poder y rapidamente dio mensajes politicos claros
de quién mandaba y cual era la orientacién del gobierno. No hubo duda de que, una vez
mas, México tenia en Palacio Nacional un presidente de perfil fuerte y carismatico, que le
venderia al pais y al mundo un proyecto basado en un plan “estratégico” de gobierno que en
el fondo resultaba ambivalente: para los muy ricos y para los muy pobres.

Durante su administracidn se consolidaron las politicas neoliberales; al igual que en otros
paises latinoamericanos las privatizaciones y el redisefio del estado fueron la prioridad:
como parte de la congruencia racionalizadora el gobierno se adelgazo aun mas en estructura
v funciones; de ser un aparato orientado a la participacién e intervencién en la economia,
poco a poco se fue transformando en uno regulador y concertador de voluntades entre los
vigjos ¥ nuevos actores del desarrollo. Como los recursos eran limitados v la orientacion de
la politica neoliberal era de sacar las manos del estado de la economia, a mediados de
sexenio (1992) desaparecid la Secretaria de Programacion y Presupuesto y sus principales
funciones fueron repartidas. bajo un calculo politico que ya preveia la siguiente sucesion
presidencial. entre la Secretaria de Hacienda y la nueva Secretaria de Desarrollo Social. Los
nuevos “anillos burocraticos™ del poder ejecutivo federal se desplazaron hacia estas dos
secretarias; la primera racionalizando y controlando el gasto, previas reformas fiscales para
eficientar y aumemtar la recaudacidn, secundando a este circulo se sumaron los esfuerzos
importantes de la Secretaria de Comercio y Desarrollo Industrial, cuyo principal objetivo
cra implementar la firma del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, reto complicado
desde el punto de vista politico, pues no era un tema que se hubiera puesto en la agenda de
la campaia presidencial y en cambio la disparidad entre paises era enorme.'**

Por su parte. la Secretaria de Desarrollo Social se encargd de coordinar los esfuerzos del
gobierno para atender principalmente los problemas de la pobreza y la pobreza extrema en
que habian quedado sectores mayoritarios de los que dependia el voto en las siguientes

clecciones, de tal manera que los programas fueron acompaifiados de innovadoras

"** El producto tntemo bruto de Estados Unidos es 9 veces mayor al de Canada y 20 superior al de México. E!
ingreso per capita de Canada y Estados Umidos es similar y se sitia por encima de los 20.000 ddlares anuales.
El de Mexico es de menos de 3000, pero ademas la distribucion del ingreso nacional esta muy polarizada.
mientras por un lado hay mexicanos que aparecen en las listas de Forbes entre los mas ricos del mundo. por
otro lado el 40%: de la poblacion estd considerada, en las estadisticas oficiales del INEGI. en suuacion de
pobreza o pobreza extrema. (Almada. 1996: 268)
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146 10dos los esfuerzos de coordinacién

estrategias de marketing social, politico y piblico;
entre los-diferentes niveles de gobierno se centraron en-la racionalizacién y-el calculo al
momento de la aplicacién pormenorizada de los programas. La accién del estado tendria
que incidir en elevar los niveles de vida de 1a gente mas pobre, pero también en reforzar sus
lazos clientelares con los organismos de gobierno, de tal manera que el Programa Nacional
de Solidaridad, trascendid las fronteras mexicanas como el prototipo alternativo del
bienestarismo para los paises de la periferia.

La geografia nacional fue cubierta por el programa con el apoyo logistico de un conjunto de
organismos creados especificamente durante el sexenio para lograr los efectos sociales,
pero también politicos, planteados desde la Presidencia de la Republica. En tanto programa
emblematico del presidente, implicé un cambio en Jas formas habituales de las relaciones
intergubernamentales al saltarse el eslabon de la relacion federacion-estado-municipio, pues
la coordinacion del programa trabajé directamente con los presidentes municipales;'® con
o sin la anuencia de los gobernadores, se establecian las prioridades programaticas, se
claboraban agendas municipales y el presidente y los equipos secretariales. supervisaban el
funcionamiento de las “empresas” de Solidaridad o entregaban obras, en las que la
poblacion participaba de diversas maneras.

Asi. las relaciones intergubernamentales en su fase calculadora estuvieron acompaiiadas de
todo tipo de conflictos y formas de competencia. pero también de una metodologia
compleja en donde cada accion gubernamental significativa, tenia un respaldo logistico v
estratégico que se reflejaba en meticulosos procedimientos para legitimar el proyecto v
justificar el gasto. En esa situacion las relaciones intergubernamentales se movian en tomo
a intereses enormes, pues el buen desempeiio de los programas implicaba la posibilidad
para que las localidades y los estados obtuvieran recursos federales. Es claro que los

administradores estatales y locales se volvieron mas cautelosos y por lo mismo se

" Conviene marcar la diferencia, pues una cosa es que el contenido de la propaganda mediatica centre su

atencion en algun problema comumitanio determinado (marketing social), otra que se enfoque en la
importancia estrategica de una institucion pubhca para la solucion de ese problema (markeung pubhico) v otra
que abierta o sublinunalmente lo que se promueva sea la imagen personal de algun funcionario (marketing
polinco) En el caso de Programa Nacional de Sohdaridad hubo de todo (indebidamente). (Carrillo y Tamayo.
1997: 199-217)

" Entre los afios de 1992 a 1994 fue comun ver llegar cada semana las instalaciones del Instituto Nacional de
Solidandad. autobuses en los que desplazaban a los presidentes municipales de todos los estados. para tomar
cursos de adiestramiento en e} manejo politico-admimistrativo del programa
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preocuparon por la profesionalizacién de sus equipos de trabajo para el manejo puntual y
preciso de los recursos fiscales de la federacién, pues-administrar-un ‘tipo de recurso
implicaba la posibilidad de incrementar otros. Por ejemplo,'rla Ley de Obras Publicas
permite que un estado que recibe el beneficio de una obra-federal en cualquiera de sus
municipios. pueda solicitar recursos adicionales para complementar obras menores y
cumplir funciones de apoyo en la inspeccion de los avances de la obra federal; asi recibe
recursos de inversion y para viaticos, reparacién de vehiculos, gasolina, materiales y equipo
de trabajo, etc., oxigeno puro para la baja y media burocracia que opera en las oficinas
menores. En esa logica de verticalidad y olvidando los preceptos constitucionales de
soberania y autonomia de los estados y municipios se movieron las relaciones
intergubernamentales en la fase calculadora que domind hasta finales del sexenio salinista.

1.3.7. La fase contractiva. Los elementos componentes de esta fase han estado presentes a
lo largo de las altimas tres décadas. en algunos momentos con mucho mayor fuerza que en
otros; su persistencia y su aparicion ciclica han hecho de la maquinaria del estado una
organizacion “inteligente” que ha desarrollado metodologias y “anillos burocriticos™
especializados en el manejo de sus repercusiones. e incluso para su recomposicion. La
crisis de diciembre de 1994 volvié a dejar al pais ‘en la bancarrota, razén por la cual las

relaciones intergubernamentales entraron en esta: fase que ~ha~dominado incluso los

primeros tres anos de la administracion foxista.

Como la causa principal del célculo es la conlraccriérnlcje los fecufsos. entonces al tiempo
que se descentralizan las funciones, se da un pr'oc:e'so reversivo en los recursos. Las
tendencias a la centralizacion del ejercicio y aplicacion del gasto se da tanto en las
relaciones federacion-estados, como en las relaciones estados-municipios; atn dentro de los
municipios la tendencia a la concentracion del gasto en la cabecera municipal es palpable.
En ese sentido es recurrente el discurso desde el centro que anima a los gobiernos estatales
v municipales a eficientar sus sistemas de recaudacion fiscal para que puedan disponer de
mayores recursos que les permitan funcionar adecuadamente y administrar mejor los
programas federales dentro de sus dmbitos territoriales. Actualmente el centralismo fiscal
sigue siendo un punto pendiente de discusién en la agenda gubermamental, pues a pesar del
“nuevo federalismo” impulsado por el presidente Zedillo, marca alto en ese puntaje

respecto de otros paises desarrollados y subdesarrollados. La proporcidn, en nimeros
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cerrados al 2000, era de 80% para el gobierno federal, el 15% repartido entre los 31
gobiemnos estatales y el Distrito Federal.y, el 5% para los 2453 gobiernos municipales.

Otro aspecto que hace mas complejas las relaciones intergubernamentales en esta fase, es la
externalidad de los servicios y las obras; como el gobierno se ha reducido vy los recursos ¢
instalaciones ya no existen o fueron desmanteladas. se recurre en mayor grado a la
contratacion externa y a la bisqueda de ayuda y apoyos en organizaciones no lucrativas que
empiezan a jugar un papel fundamental en la generacién de servicios, antes desarrollados
por las organizaciones estatales. Siguiendo lo observado por Donald F. Kettl en Richmond,
Virginia cuando se referia a la obligacién de cumplir bajo la cohersidén del gobierno federal:
cuanto mas se comprometen los gobiermos en este juego perverso del *nuevo federalismo™,
mas hay que recurrir fuera de las dependencias del gobiemno para cumplir los mandos
federales sin fondos. De esta experiencia es que las relaciones intergubernamentales se
desplazan hacia la Ultima fase que exponemos a continuacion. (Wright, 1999: 1131)

1.3.8. La fase collage coercitiva. Esta fase se desprende de la anterior y de hecho se va
iraslapando con nitidez, en los inicios del gobierno zedillista. a partir de 1995; no podemos
asegurar que ya esté instalada como dominante. porque la recesion con la que se inicié el
gobiemo foxista mantiene vigentes ¥ con fuerza los elementos de la fase contractiva. pero
de lo que no hay duda es que las relaciones intergubernamentales se ven envueltas ya en un
nuevo entornoe que las hace mas complejas y hasta cadticas.

El nombre de collage le viene bien en el caso mexicano por la combinacidn yuxtapuesia de
todos los elementos que se entremezclan ¥ como producto de la complejidad en la que se
mueven las relaciones intergubernamentales bajo la intensa competencia entre los actores.
la hmitacion de recursos, la verticalidad de las politicas ptblicas. sin los apoyos fiscales
respectivos para cumplirlas, la importancia estratégica que adquiere el entorno
organizacional para todos los actores, la incertidumbre que genera a la clase politica la
alternancia en el poder y la dinamica econdmica en que se mueven el estado y el mercado
en la globalizacion.

Un actor importante en esta fase son las organizaciones no gubernamentales como
manifestacién del ensanchamiento de los espacios publicos. antes reservados al gobierno v
a organismo que se habian ganado un lugar dentro de la construccién de politicas ptiblicas.

La década de los 90’s muestra un auge en el surgimiento de organizaciones no
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gubernamentales por todo el mundo y en México esta cuestién no es la excepeion. por tado
el pais han éparecido infinidad de organizaciones ‘que bajo_diversas denominaciones se
adjudican banderas de activismo y beneficencia social,‘qde a la vez que ofrecen apoyo y
servicios a la sociedad civil. también reciben de la sociedad y .reclaman al estado recursos
para la consecucion de sus propésitos,'*®

Como la reforma neoliberal del estado definido a gobiernos alejados de pretensiones
intervencionistas y participativas en la economia, ahora las facultades del gobiemo federal
son mucho mas limitadas que se reflejaban en un gasto publico austero; en cambio su papel
regulador aumenta, y echando mano de la legitimidad que le da la decision mayoritaria a
través del voto en elecciones democriticas o por las alianzas politicas con otras fuerzas
igualmente legitimas. centraliza los procesos de decisién y termina por imponer desde el
centro (de manera coercitiva) las politicas publicas que considera prioritarias dentro de su
programa de gobierno, alin sin ser respaldadas con los recursos necesarios.

Cada gobierno local en este juego del “nuevo federalismo™, asume bajo su responsabilidad
la descentralizacion de programas federales, teniendo que desarrollar por su propia
iniciativa formulas de gestion, que van mas atla de la tradicional recepcion de recursos
fiscales de la federacion. En este sentido las relaciones intergubernamentales van tomando
formas tan complejas y mezcladas. en las que las fronteras de lo tradicionalmente
considerado como publico se ensanchan y se traslapan con lo antes considerado exclusivo
del ambito privado: en realidad se trata de un nuevo modelo de gestion en el que los
funcionanos publicos dependen mas de las potencialidades del entorno intergubemamental
v de la relacidn e interaccion en red con otras organizaciones sociales y privadas. que de su
propio capital intraorganizacional.

En esta fase se conjugan todas las formas anteriores de relaciones intergubernamentales,
pero a la vez se le agrega esta nueva forma, mas orientada hacia fuera del gobierno, hacia
fuera del estado. e incluso hacia fuera del pais. Conflicto, cooperacidn. concentracion,

innovacion, competencia, cdlculo y contraccién son todos elementos componentes de la

148 N P .
En estudios recientes se ha descubierto que algunas de estas organizaciones sirven de aparador para

actividades no muy claras y en ocasiones ilicitas, sin embargo hacia ese contexto es hacia el que una buena
parte de las relaciones intergubernamentales se desplazan para gestionar sus programas o interactuar en el
proposito de alcanzar metas comunes.
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fase de collage coercitiva; todas son experiencias vividas y por lo tanto, formas de
aprendizaje organizacional que se'guardan en'el archivo colectivo de la maquinaria estatal y
a partir de la década de 105 ‘afios 90's, ‘es una realidad que se refleja en las relaciones
intergubernamentales. La imposicion del Programa Nacional de Solidaridad desde el centro
a todos los gobiernos estatales y municipales, fue una expresion de la puesta en marcha de
todos los instrumentos de poder del gobiemo federal y del sistema presidencialista, para
obligar a los otros actores a cooperar alin en contra de su voluntad para hacer lo que se
queria en el centro. La firma del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, con serias
repercusiones econdmicas y sociales para todo el pais, fue también otro ejemplo de cémo
las relaciones intergubernamentales coercitivas estaban entrando en su fase dominante.

Asi, el gobierno de Emesto Zedillo. inicid su administracion enfrentando una de las crisis
de legitimidad mas agudas de fin de sexenio desde 1969, por el ambiente de desconfianza e
inseguridad debido a los asesinatos politicos, por *'los errores de dicicmbre™. en los que no
tuvo mucho margen de maniobra: v por el levantamiento en Chiapas del Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional. que puso al descubierto el serio problema de la discriminacidn a
los indigenas y de la situacion de pobreza extrema de muchos millones de mexicanos. Su
bajo perfil carismatico y el acumulativo histérico de fallas y faltas de los gobiernos que le
precedieron. lo limitaron a tener una participacion discreta en un contexto de transicion
democratica y altemancia que concluyé con la pérdida de la presidencia por parie del
partido oficial.

Por otra parte. en lo econdmico, un campo en el que tenia mas experiencia, empefd las
mejores habilidades técnicas de su equipo y apoyado en los “anillos burocraticos™
{Secretaria de Hacienda., Banco de México y Secretaria de Comercio y Fomento Industrial)
en los que se habian acumulado aprendizajes sobre las anteriores crisis financieras. el
manejo de las variables macroecondmicas y la consecucion del Tratado de Libre Comercio
de Norteamérica, permitieron un transito relativamente estable de la economia. a partir del
tercer aflo de gobierno. En lo social le dio continuidad al proyecto salinista. dandole un
enfoque menos comunitario, pero més individualizado, tal y como lo recomendaron los
organismos intemacionales de desarrollo (Banco Mundial. entre otros). Al mantener el
principio de la desconfianza con los gobernadores de los estados, entre los que ya se

contaban varios de la oposicién., mantuvo el control centralizado de estos programas
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sociales v los de fomento al desarrollo, por lo que las relaciones intergubemamentales
fueron peculiarmente tensas y conflictivas. Por lo- mismo se incrementaron los recursos
conslitucionales de desavenencia con lo que el Tribunal Superior de Justicia empez6 a jugar
un papel importante para el equilibrio de poderes. Sin embargo, aprovechando la mayoria
priista en el congreso emitio infinidad de leyes, que pese a no alcanzar el consenso, fueron
publicadas y puestas en vigor; lo que obligaba a los gobiernos estatales y municipales a
mantenerlas bajo observancia, aun cuando en sus comunidades eran consideradas
impuestas.

Algunos de esos ejemplos de su “nuevo federalismo™ fueron los casos en materia de salud
v educacion: en éste tiltimo decreté la descentralizacién de los sistemas de educacion basica
v normal. a pesar de que muchos gobiernos locales no contaban con la experiencia, ni con
el personal y recursos para asumir tal nive! de responsabilidad: en ambos casos los servicios
mostraron una baja sensible en calidad y cantidad en muchas comunidades del pais a partir
de que fueron delegadas las funciones hacia los gobiernos estatales de manera coercitiva, a
través de los recursos legales, politicos y' econdmicos con que cuenta el estado. y sin los
medios adecuados para asumirlas, (Cabrero ef al. 1997: 329-387)

En este nuevo modelo de gestion intergubernamental, no es raro ver a los gobernadores
viajando por Estados Unidos o por Europa buscando el favor de la inversion extranjera para
elevar el nivel de vida de sus jurisdicciones o acompaiiando a los secretarios de estado o al
mismo presidente en sus giras internacionales para promover los proyectos de sus estados.
Regionalmente también se preocupan por estrechar lazos con camaras industriales.
wanaderas, de agricultores y comerciantes para lograr acuerdos en cuanto a temas de interes
comun, etc.

La cooperacion es tan sélo un proyecto negociado y condicionado en el que privan los
principios de la particularidad. Los ascensos o movimientos en la jerarquia o la capacidad
de influencia, se sustentan en las conveniencias de grupo y en las redes de relaciones
personales que los funcionarios consolidan durante su desempefio en la gestion
intergubernamental. La simulacién frente al orden técnico, la racionalidad, la rendicion de
cuentas y a las condiciones de igualitarismo entre drdenes de gobierno, es una mera

cuestion de dramatizacion y cinismo, largamente aprendida dentro de las estructuras
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patrimonialistas, por eso el politico institucional no_es el que se basa en la ley para normar

.su.conducta, sino el que mejor.interpreta.y.obedece -las intenciones de sus.superiores.

En resumen, la:tradicion lomal dejo una: herencxa cultural que fue en parte asumida por

las admlmstramones postenores. El pammomahsmo, el personallsmo y la centralizacion del
poder empu_|an aun hoy en-dia hacia la permanencxa de muchas de esas caracteristicas. La
falta de confianza en el funcionario piiblico sigue llevando a las relaciones sociales basadas
en vinculos informales y personalizados, mas que a los sistemas institucionales de reglas
abstractas basadas en la ley. Esas caracteristicas inhiben el desarrollo de relaciones
intergubernamentales estables y profesionalizadas, por lo que cualquier politica que se
pretenda gestionar a traveés de ellas, paga los altos costos de transaccién que exigen las
relaciones horizontales necesarias para la coordinacion entre pares.

El estado actual de las relaciones y la gestion intergubernamentales refleja un sistema
burocratico muy sensible a las variantes en la arena politica y poco estables como para
asumir tareas cstratégicas relacionadas con las politicas metropolitanas; en todo caso sus
aportes seran complementarios a la gestion que vienen desarrollando los actuales
organismos de coordinacion metropolitana v serd en el mediano plazo, cuando se haya
ltevado a cabo la implementacion del servicio civil de carrera cuando se pueda pensar en
mayores aportes desde las estructuras centrales de distintos niveles de los gobiemos

involucrados en la metropolizacion.
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CAPITULO VI
POLITICAS Y COORDINACION METROPOLITANAS

Este capitulo se compone de cuatro acdpites; en el primero se analiza el contexto
institucional en que surge el interés por las politicas metropolitanas, el marco juridico que
les da soporte v el papel de la planeacién y el redisefio institucional para adaptar los
organos de gobierno a las necesidades y problemas de la ciudad funcional: en el segundo
acdpite nos centramos en el surgimiento y desarrollo de los diversos organismos de
coordinacion metropolitana, asi como los problemas que pretenden resolver y los
obstiaculos que impiden su consolidacion, funcionamiento y logro de resultados: en el tercer
acapite nos enfocamos al estudio mas particular de un caso, el del Consejo Metropolitano
del Transporte, buscando comprender el entrono en que operan actores y contingencias
cuando se trata de poner en marcha un organismo intergubernamental especializado que sea
capaz de disefar e implementar un programa Integral de Transporte para la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México. En el cuarto y ltimo tomamos al mismo organismo
reformado (la Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad), para realizar un analisis
intraorganizacional que permita comprender la dinamica interna de los grupos de trabajo en
su desempefio sobre programas especificos que tienen que ver con el servicio de transporte
publico de pasajeros de penetracion en las zonas conurbadas .

Este capitulo se cierra el proceso de demostracion de las hipétesis del estudio. en él se
puede ver el nivel de desarrollo de las relaciones intergubernamentales, de las politicas de
coordinacion, los obstaculos. limitaciones ¥ alcances que han tenido los organismos
metropolitanos. asi como su evolucion y perspectiva. En este analisis se percibe la inercia
estructural que hay detras de un aparato administrativo y de gobierno proveniente de un
pasado cargado de instituciones patrimonialistas y autoritarias que se imbrican con valores
de las reformas modernizadoras; por lo mismo también resaltan el nivel de conflicto.
cooperacién y racionalidad que caracteriza las relaciones sociales que se dan al interior del
organismo. ¢l grado de gobernabilidad que aporta a los actores sociales que participan de

los resultados de la politica publica y lo limitados de sus alcances bajo la modalidad actual

de operacion.
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1. Las politicas metropolitanas en México

Las ciudades tienen sus secciones en la prensa diana, la
radio y la television. mas por lo que falla que por sus
fortalezas y aciertos: en las ciudades se agudiza la
critica. se ejercita la participacion y se da nienda suelta a
la imaginacion prospectiva.. Para sorpresa de muchos.
los problemas y soluciones de una gran cudad se
parecen mas a las de sus semejantes que a las de las
urbes de menor tamaiio. En ellas se han reformado sus
instituciones politicas y de gobierno. siendo la
participacion ciudadana en Jos asuntos publicos un
comun denominador de los nuevos arreglos politicos; se
han reformado las haciendas publicas para depender
menos de los pobiernos federales v: todas viven dia a dia
la dificultad de conciliar los intereses de vanios niveles
de gobierno y circunseripeiones de gobierno "

Javier Benistain, 1999

1.1. Contexto y origen de las politicas metropolitanas

Los afios del auge econdémico e institucional (1940-1970), dejaron poco espacio para la
reflexion sobre los aspectos cualitativos del desarrollo; ¢l estado se dedico de lleno a
disenar e implementar la expansion del gobiemo y promover y administrar el crecimiento
economico y social del pais: el paso del México rural, al México urbano ¢ indusinal
ocupaba de tiempo completo a sus dirigentes. El espejismo de la estética modemizante
plasmado sobre ciudades desbordadas por emergentes clases medias. se veia desde el
pinaculo del poder. como uno logro largamente aforado. fruto de los sacrificios de las
generaciones que anteriormente habian luchado durante la revolucion.

Esos progresos. ademas de servir de fuente de legitimacion. también se convirtieron en una
cortina de humo que impidio a los gobiernos ver un poco mas alla de los aparentes eéxitos e
iniciar a tiempo la formulacion de politicas publicas que se adelantaran a los problemas
propios del desarrollismo. La clase politica cerré los caminos de la democratizacion y se
obstiné en un modelo univoco de desarrollo basado en un gobierno cupular y corporativo.
pero seguro de que su propuesta era la correcta. El gobierno de Diaz Ordaz no admitia las
opiniones, ni escuchaba las voces que se levantaban desde la oposicion y cuando ésta tomd

la calle, la represion fue su respuesta.

"** Este epagrafe fue entresacado de un prélogo de Javier Benistain al libro Los retos de fe cindad de Meéxico
en el umbral del siglo siglo XN (Benistain, 19990 6-7)
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Los gobiernos que vinieron detrds de él, tuvieron que recurrir al endeudamiento externo, el
gran déficit presupuestal v a la ingre;et:héirzri”'dé-siﬁedida del estado en la economia, con una
burocracia de baja prot‘esionalidaa 'y poco receptiva hacia las necesidades de una
ciudadania cada vez mas educada y critica hacia el gobierno. Aun asi, el efimero auge del
petroleo y los descubrimientos de enormes yacimientos reanimaron los impetus por el
crecimiento del estado y el endeudamiento piiblico. Bajo el sistema de partido-gobiemo.
practicamente todos los sectores, incluyendo el empresarial, tenian que asumir el mandato
presidencial, a riesgo de verse arrollados por el poder del estado, de tal manera que, a la
inversa de lo que Luis Aguilar afirma en los 90's en el sentido de que hay vida mas alld del
gobierno, en los 70's, la vida publica mis alla del gobiemo o sin una alianza o permiso de
éste, era practicamente imposible.

En ese contexto las politicas metropolitanas aparecieron en la escena cuando el presidente
Echeverria publico la Ley General de Asentamientos Humanos en julio de 1976, con Lépez
Portillo como candidato clecto. con lo que se daban sefiales claras de que el problema
urbano de la concentracién industrial y demografica en las tres grandes regiones
metropolitanas del pais. Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. estaba ya en la
agenda politica del siguiente sexenio. Efectivamente. en los primeros dias del nuevo
gobiemo se realizaron cambios sustantivos a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, con lo que se cred la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas v se
iniciaron los trabajos para elaborar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Durante ese gobierno se montd toda una maquinaria logistica y administrativa para apoyar
fas tareas de investigacién y planeacion sobre temas de poblacion, desarrollo urbano.
desarrollo industrial. contaminacion y desastres ecoldgicos, pero a la vez, acciones
programadas ) coordinadas de desconcentracion territorial, de infraestructura y de vivienda,
todos ellos bajo una vision de conjunto que supuestamente en el mediano y largo plazo
corregirian los desequilibrios regionales del pais de acuerdo con el Plan Global de
Desarrollo. Era el discurso del estado omnipresente y del “gran gobiemo™ que trataba de
comprender y hacer mas eficiente su propio trabajo en una época en la que habia que
aprender rapido a administrar la “abundancia™ que generaban las divisas del petréleo. para
aportar soluciones mas adecuadas a los problemas publicos generados por el desarrollo: era

un campo interpretativo y herramental en el que se podia hablar claramente de exhaustivos
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y portentosos ensayos gubernamentales de eleccidn racional en la bisqueda de modelos de
optimizacién para el desarrollo o bien de analisis de agendas, actores.y procesos y. en
todos los casos, se podian inscribir estos dis@:ursos en el novedosos campo de-las politicas
publicas. (Garcia del Castillo, 1999::111)

1.2. Diferencia entre politicas u’rbénas y politicas metropolitanas

Cuando se habla de politicas metropolitanas se debe aclarar que éstas se desprenden o
forman parte de las politicas urbanas, pero que no todas las politicas urbanas son
necesariamente politicas metropolitanas; lo que las hace diferentes es la dimension politico-
territorial en que se aplican y la naturaleza de sus problematicas. La politica urbana tiene
que ver en general con todo lo que se refiere al surgimiento, mantenimiento y desarrollo de
centros urbanos, ciudades. metropolis y megaldpolis: por lo tanto hay politicas de
infraestructura, comunicaciones, reservas territoriales, vivienda, poligonos industriales.
espacios recreativos, reservas naturales. etc. Todo esto tiene que ver con el sistema de
ciudades ¥ su proyeccion en el futuro.

Pero el aspecto crucial para distinguir cuando una politica urbana deja de serlo para tomar
la dimension de una politica metropolitana. es cuando los planes. programas. proyecctos.
servicios \ en general la gestion publica s¢ ve obligada a resolver problemas que van mas
alla de la jurisdiccion territorial atendida por una sola instancia politico-administrativa:
cuando la mancha urbana propiciada por el crecimiento demografico e industrial de una o
varias ciudades vecinas, formian conurbaciones creando una unidad urbana mayor. con
lazos funcionales, es decir. cuando se consolida una zona metropolitana amplia y diversa
como es ¢l caso de region metropolitana de la Ciudad de Meéxico. (Fundacion Mexicana
Cambio XXI, 1994, en V'ega. 1999: 131)

1.3. Bases juridicas para la planeacién metropolitana

A lo largo de este trabajo hemos citado algunos de los fundamentos juridicos que sirven de
marco legal para la coordinacion y la planeacion metropolitana en México: en este punto
quisiéramos dejar constancia de manecra mas precisa y condensada la legislacion que se
aplica al caso concreto de la Zona Metropolitana del Valle de México, sin por ello pasar por
alto. referencias mas generales que son de obligada consideracion. Estos elementos son
abundantes y se encuentran en distintas disposiciones de la propia Constitucidn Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, de las leyes de Planeacion. General de Asentamicntos
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Humanos., Desarrollo Urbano del Dlstmo Federal Pléneacién y . de Asentamientos

Humanos del Estado de México, entre otras,
Empezamos con el parrafo tercero del Articulo 27 constitucional en donde se establece el
derecho de la nacién para imponer las modalidades a la propiedad privada que dicte el
interés publico y regular el aprovechamiento de los elementos naturales para hacer una
distribucidn equitativa de la riqueza ptiblica, cuidar de su conservacidn, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion. En la

segunda parte de este tercer parrafo textualmente se ordena que:

En consecuencia, se dictarin medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos v
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras. aguas y bosques. a
efecto de ejecutar obras publicas v de planear y regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento v crecimiento de los centros de poblacion: para preservar v restaurar el
equilibrio ecoldgico: ¥ para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que
la propiedad pueda suttir en perjuicio de la sociedad.

De igual manera en el articulo 73 fraccion XXIX-c. la propia constitucion establece las

facultades de! Congreso de la Union.

.. para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno federal. de los estados
y de los mumcipios. en el dambito de sus respectivas competencias. en matenia de

asentamientos humanos. con objeto de cumplir los fines previstos e¢n el parrafo tercero del
articulo 2

La conexion de ese mandato con el Articulo 115 se da con la existencia de las
conurbaciones por lo que seiala:

V1. Cuando dos o mds centros urbanos situados en territonos municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica. la
federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, plancaran y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la matena.

Para especificar lo términos de esas facultades otorgadas a las distintas instancias de
gobiemo, de conformidad con las reformas constitucionales publicadas el 22 de agosto de
1996 en el Diario Oficial de la Federacion, el Articulo 122 Apartado C Base Quinta-G de la

constitucion se establece que:

Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y municipales entre si. ¥
de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la planeacion y ejecucion de acciones en
las zonas conurbadas limitrofes con el Distnto Federal. de acuerdo con el Articulo 113
fraccion VI de esta constituciéon. en materias de asentanmientos humanos: proteccion al
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ambiente. preservacidn y restauracién del equilibrio ecologico: transporte. agua potable y
drenaje: recoleccion tratamiento y disposicion de desechos séhidos 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,

La Ley General de Asentamientos Humanos expedida originalmente el 26 de mayo de 1976.
fue abrogada por la nueva Ley vigente publicada en julio de 1993. Ahi se establecen
diversas disposiciones que norman los asuntos referentes a la conurbacion. las zonas
meiropolitanas, la concurrencia de los niveles de gobierno federal. de las entidades
federativas v de los municipios en la materia, asi como la capacidad y necesidad de celebrar
convenios y acuerdos entre ellos y con los sectores social y privado para atender
eficazmente el fenomeno del poblamiento. La Ley General de Asentamientos Humanos.
por su parte. desde el Capitulo Primero “Disposiciones Generales” en su articulo 1°

fraccion 1. refiere como objeto de la Ley,

...Establecer la concurrencia de la federacion. de las entidades federativas y de los
municipios. para la ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos en el territorio
nacional™; y en el articulo 2°. estatuye como definiciones. entre otras. las siguientes:
IV'. Conurbacion: la continuidad fisica y demogrifica que formen o tiendan a formar dos o
mas centros de poblacion.
XX. Zona metropolitana: el espacio territonal de influencia dominante de un centro de
poblacion....

En seguida. ya asumiendo una orientacion claramente de vision metropolitana en el articulo

32 de la misma Ley.

Sc afirma que el ordenamiento territonial de los asentamientos humanos ¥ el desarrollo
urbano. asi como la descongestion de las zonas metropolitanas. deben tender a mejorar el
nivel v calidad de vida de 1a poblacion urbana v rural mediante la vinculacion del desarrolio
regional y urbano a este objeuvo.
El ordenamiento legal fija en su Capitulo Segundo. las reglas para la concurrencia y
coordinacion de las autoridades, en primer término las que corresponden a la federacion a
traves de la Secretaria de Desarrollo Social, en virtud de que es en la estructura organica de
esa dependencia donde aun reside la Subsecretaria de Desarrollo Urbano. que ha resistido
infinidad de reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. v es en ella
en donde se deposita 1a mayor experiencia de planificacién desde hace mas de tres décadas.
Entre esas reglas se incluyen las de provectar y coordinar la planeacion del desarrollo

regional con la participacion de estados y municipios a fin de realizar acciones ¢
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inversiones para el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo
urbano de los centros de poblacién. Cabe sefalar que la Secretaria de Desarrollo Social,
también estd facultada para vigilar las acciones y obras que las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal ejecuten en relacion con el desarrollo regional y urbano.
va sea directamente o con otras entidades ptiblicas o privadas.

Es conveniente agregar que la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal confiere
a la Secretaria de Desarrollo Social la responsabilidad de formular, conducir y evaluar la
politica general de desarrollo social, en particular de los asentamientos humanos, del
desarrolio urbano y vivienda, al igual que proyectar y coordinar la planeacion regional. con
la participacion que corresponda a los gobiernos estatales y municipales. Especial mencion
merece la fraccion XIV del articulo 7°. de la ley. pues establece la facultad que tiene la
federacion para participar a través de dicha secretaria en la ordenacidn y regulacion de las
zonas conurbadas ubicadas en dos o mas entidades federativas.

Facultades semejantes asigna la Ley General de Asentamientos Humanos a las entidades
tederativas v municipios en el ambito de sus respectivas jurisdicciones y conforme a su
legislacion local. va sea para participar en la planeacion de las conurbaciones en que estén
comprendidos sus respectivos territorios. para convenir con la federacion y otras entidades
¥ municipios asi como con los particulares a efecto de cumplir los propdsitos del desarrollo

urbano. En su capitulo Tercero. articulo 12. fraccion VI establece que:

La federacion y las enudades federauvas podrin convenir mecamismos de planeacion
regronal para coordinar acciones e inversiones que propicien el ordenamiento territorial de
los asentamientos humanos ubicados en dos o mas entidades. ya sea que se trate de zonas
metropolitanas o de sistemas de centros de poblacion cuya relacion lo requiera, con la
participacion que corresponda a los mumcipios de acuerdo con la legislacion local,

La Ley de la materia dedica el capitulo cuarto a la conurbacion, ordena a la federacion, las
entidades federativas y' los municipios la planeacion y regulacion conjunta y coordinada del
fenomeno de conurbacién que les competa v fija la ocasion, contenido y forma en que
deben celebrarse los convenios, los érganos que deben instituirse y el contenido de los
programas de ordenacion de zonas conurbadas para la atencién de los requerimientos
comunes en- materia- de reservas territoriales, preservacion y equilibrio ecolégico,

infraestructura, equipamiento y servicios urbanos de la zona conurbada.
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Hasta aqui vemos como los érganos del gobierno federal tienen preponderancia en materia
de coordinacidon por sobre el resto.de las instancias integrantes. del pacto. federal sobre
politicas metropolitanas que tengan que ver con asentamientos humanos; -la lectura del
articulado por si sola no manifiesta en toda su connotacién, lo que en la practica se pudo
hacer bajo el esquema de funcionamiento de un régimen presidencialista, acostumbrado a
los excesos de mando centralista. y autoritario, pero ya en funcionamiento el sistema
politico-administrativo en su conjunto, sigue dejando poco margen de accion para los
gobiemos subnacionales y luego de éstos hacia los locales.
Es claro que la interpretacion de este marco juridico le sigue dejando a una dependencia del
poder central las mayores facultades en la materia y poniéndola como matriz a partir de la
cual se pueden orquestar las acciones del estado frente a sus ciudadanos. Es imporante
mencionar esto, porque estamos hablando de una autoridad administrativa que asume
facuhiades superiores a las de sus pares, que por alto que sea su rango dentro de la
administracion publica federal, no alcanza el nivel de legitimidad que le dan las urnas a
gobernantes de las entidades, los municipios y delegaciones del Distrito Fedcral v que la
unica razon por la que ¢l mandato se le conserva seria por la eficacita v eficiencia que
emana de su vision generalista ¥ por la capacidad para llevar a cabo los propdsitos de la ley
en todo el territorio nacional.
Por otra parte. en el ambito de la legisiacion local podemos sefialar lo siguiente:
Los ariculos 77 fracciones XXIII ¥ XXXI de la Constitucion Politica del Estado Libre v
Soberano de México v 5% De la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de
Meéxico. confieren al Ejecutivo Estatal la facultad de convenir con el Ejecutivo Federal. con
otras entidades federativas v con avuntamientos de la entidad la prestacién de servicios
publicos. la gjecucion de obras la realizacion de cualquier otro propodsito de beneficio
colectivo. asi como asumir la representacion politica y juridica de los municipios para tratar
los asuntos que deban resolverse fuera del territorio estatal.
La Leyv de Asentamientos Humanos del Estado de México, en su articulo 21 establece la
siguiente jerarquia de planes:

I. El Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

11. Los planes regionales metropolitanos.

i11. Los planes municipales de desarrollo urbano.
IV Los planes de centros de poblacion estratégicos.
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V. Los planes de centros de poblacion.

V1. Los planes parciales.
Desde los primeros articulos (1 y 2) sefala la concurrencia y coordinaciéon de los
municipios y el estado, como objeto de la ley asi como las formas para ejercer sus

correspondientes atribuciones, con la siguiente expresion:

Anticulo 2. La ejecucion de esta ley corresponde al ejecutivo del estado y a los
ayuntamientos, los que ejerceran sus atribuciones de manera concurrente y coordinada. en
el dmbito de sus respectivas competencias.

Articulo 12, fraccidn | establece que corresponde al ejecutivo del estado elaborar, aprobar.,
ejecutar y evaluar. entre otros. el plan estatal de desarrollo urbano y los planes regionales
metropolitanos con la concurrencia y coordinacion de los municipios. en el mismo articulo,

su fraccion V otorga al gjecutivo estatal la siguiente atribucion:
\'. Celebrar convemos cuando sea necesario. con los gobiermos de los municipios. de las

entidades federativas, del Distrito Federal v de la federacion. para coordinar y operar los
respectivos planes de desarrollo urbano y sus correspondientes programas.

La propia ley en el Articulo 13. entre otras. marca para los ayuntamientos las siguientes

atribuciones:

IIl. Participar en forma concurrente v coordinada con el estado en la elaboracion.
aprobacién y ejecucion de los planes regronales metropolitanos. los de centros de poblacién
estratégicos de su terrtono. v los parciales de éstos. asi como en su evaluacion vy
moditicacion en su caso.

IV, Participar en las comistones de conurbacion interestatal, en los términos de la Ley
General de Asentamientos Humanos.

El ordenamiento legal citado en el Articulo 14 reitera que las autoridades de los distintos
ambitos de gobierno. realizaran las acciones de planeacion. programacidn. ejecucién.
supervision, control, seguimiento y evaluacion relativas al desarrollo urbano del estado, de
manera coordinada y concurrente.
Por su importancia para los fines de la ordenacion metropolitana, se transcribe también de
la ley de asentamientos humanos del Estado de México, el parrafo inicial de la siguiente
disposicion normativa:

Articulo 24.- Los planes regionales metropolitanos, tienen como proposito establecer un

sistema urbano y ecoldgico intermunicipal integral. en el cual la estructura vial, los grandes
usos del suelo y las zonas concentradoras de servicios. estén previstos para cada uno de los

o
~1
w

TESTS CON
FALLA DI ORIGEN




centros de poblacién y zonas que conformen el sistema, en relacién a la poblacién por
atender. a fin de optimizar la inversién publica, y elevar al maxlmo cl m\el de cobenura y
calidad en la prestacion de los servicios.

Por su parte. los articulos 67 fraccién XXI, 69, 70 y 71 del Estatuto de Gébiemo det
Distrito Federal y 1, 4, 10 y 17 de la Ley Organica de la Adminisgracién:delica del
Distrito. facultan a su titular para celebrar convenios con lziv'Fedebracién. las entidades
federativas y los municipios. Finalmente, e] articulo 10, fracciones V y VI, de Ia Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal otorga al Jefe del Debanamémo del Distrito Federal
atribuciones para participar en la ordenacién de las zonas metropolitanas y celebrar
convenios para la creacion de las comisiones metropohtanas

Este sistema de planes y programas nacionales rige en el ambito juridico-administrativo de
las entidades de caracter puiblico del pais en sus acciones para impulsar el desarrollo
economico ¥ social. asi como en sus relaciones con los particulares, para el mismo fin de
promover el bienestar social y econémico de los habitantes de la republica. no obsiante bajo
este régimen legal de que estan provista las diferentes instancias de gobierno para ejercer
sus respectivos mandatos. en el plano de la coordinacion. concurrencia y subsidiaridad. se
aplica la regla de la verticalidad. en la cual las autoridades locales. cuando no quedan al
margen de las principales decisiones de politicas que se planean ¢ implementan dentro de
sus ambitos territoriales, en el mejor de los casos participan en calidad de subordinados
apoyando en acciones complementarias. Las autoridades intermedias de las entidades, con
mar autonomia y facultades. quedan limitadas a los estrechos margenes que les permiten los
reducidos presupuestos. mientras que las dependencias del poder federal. se mantienen al
frente con amplias facultades y mayores recursos para negociar y en funcién de su interés,
imponer determinados proyectos en la consecucion de las politicas publicas.

1.4. Evolucién de la planeacion territorial en México

En un intento por sistematizar la historia de las acciones del estado en maieria de
planeacion territorial, Gustavo Garza propone una periodizacién en cuatro etapas: las
acciones pioneras (1915-1940); ii) las politicas de impacto territorial aislado (1941-1970)'
iii} politicas urbano-regionales dentro de 1a estrategia econdmica nac:onal (1970 ]976) %

iv) planeacién urbano-regional institucionalizada'® (1977- 1988) (Garz'. 1989 9) Habria.

1o

En las ulumas dos etapa consideramos que hay un traslape importante. ya que 'tan(d el la Ley General de
Poblacion 11972, el Consejo Nacional de Poblacjon (1974), como la Ley General de Asentamientos
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desde nuestro punto de vista, una etapa mas: v), planeacidn territorial indicativa (1989 hasta
la actualidad). ] Cmr T

Esta etapa que coincide con la insercion de México a los procesos de globalizacién, la
caracteristica es que la planeacidn se descentraliza, los planes siguen sectorizados pero se
se focalizan en los ambitos estatales, microregionales y municipales. El mercado
inmobiliario y las inversiones de los grandes capitales transnacionales encuentran nuevas
condiciones en territorios liberalizados; el estado saca las manos de la economia, convierte
en objeto mercantil la parcela ejidal y otras formas comunales de tenencia y tiende a la
desregulacion en materia de desarrollo urbano y vivienda para adoptar un pape! de
planeador indicativo en el que las fuerzas del mercado moldean el uso del espacio y las
formas arquitectonicas del desarrollo urbano con base en una logica de marketing
competitivo global en la que forzosamente entran las ciudades locales. Bajo este nuevo
contexto, el estado va perdiendo de vista la importancia del caricter regional de algunos
espacios: su concepcion sobre el crecimiento de las ciudades que comparten el espacio
regional, experimentd una regresion en la que se fragmentaron las acciones planificadoras
de las distintas instancias de gobierno. al quedar atrapado en el paradigma del viejo
federalismo. y en cambio se fuc fortaleciendo la vision localista y patrimonialista basada en
los supuestos principios de la autonomia comunitaria y 1a soberania estatal. Esto se refuerza
con la estructura organizativa del gobierno establecida en la Ley Organica del la
Administracion Publica Federal y estatales. por la ldgica sectorial de la planeacion.
programacion y normatividades a las que esté sujeto el gasto publico’™'

La segunda causa tiene que ver con las presiones e intereses politicos desatados por el
control de los poderes publicos locales, simplificando la solucion del problema al difundir

una vision publica de que se trata de ciudades cercanas con dinamica propia, en algun

Humanos {1976). marcan momentos importantes de institucionalizacion de asuntos directa o indirectamente
relacionados con la planeacion territorial y urbana: lo impontante que ocurre durante la siguiente década es en
pante consecuencia de los trazos institucionales de la etapa anterior. El Plan Global de Desarrollo. los planes
nacionales por sector incluyendo El Plan Nacional de Poblacidn, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano. El
Plan Nacional de Desarrollo Industrial y todos los programas nacionales que se derivaron de ellos, fueron
apareciendo y formalizindose frente a la sociedad como las tareas gubemamentales por realizar con el
concurso de todos los sectores publico, social y privado.

"' Los cauces presupuestales obedecen las mercias sectorizadas de las dependencias de la admimstracion
publica: cada secretaria u orgamismo central se fue desconcentrando v descentralizando bajo el patron
territonal del mapa politico-administrativo vigente, es decir por estados y de ¢stos hacia sus municipios. de tal
suerte que ltbrar cualquier forma de funcionamienio que se salga de ese curso que obedece ademas al proceso
de la programacion para la ejecucion del gasto. es practicamente imposible.
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sentido interdependientes, pero problematicas.  territoriales  diferentes y bajo distintos
regimenes constitucionales, por lo que los planes-nacionales y estatales'*? se pierden en lo
indicativos. Asi. se deja la suerte de la planeacién urbano-regional, a una vision localista v
fragmentada que se simplifica a las tareas menores de los servicios municipales y margina a
las entidades de la posibilidad de sumarse a una gestion de enfoque metropolitano dentro de
la region que bajo acuerdos mas equitativos traeria beneficios para todos.

La institucionalizacién de la planeacion del desarrollo urbano tuvo sus origenes en 1973
con la aparicion de la Ley General de Poblacién, en la que el gobiemo reconoce
oficialmente que México debe de cambiar su tradicional politica poblacionista siguiendo
recomendaciones de las reuniones internacionales sobre poblacion propiciadas por la
Organizacion de las Naciones Unidas. Un aflo mds tarde se crea del Consejo Nacional de
Poblacién, hecho que sienta las bases para emprender programas para disminuir el
crecimiento acelerado de la poblacién.

Mas adelante se publica la Ley General de Asentamientos Humanos en julio de 1976. con
lo que no solo se actualizan las bases juridicas del estado para reglamentar sobre el
ordenamiento territorial del pais. La imponancia de esta ley es que se da en el contexto de
un ecstado que pretende recuperar un mayor margen de intervencion en la actividad
economica ¢ inmobiliaria. El climax de este conflicto de intereses centraba su atencion en
las percepciones siguientes que los empresarios tenian de la ley: a) vulneraba las garantias v
libertades individuales. b) eliminaba la propiedad privada y el patrimonio familiar. ¢)
otorgaba atribuciones excesivas a los mumcipios y propiciaba arbitrariedades por parte de
los funcionarios publicos. v d} era “'sovietizante™ v llevaba a la estatizacion de la economia
del pais. (Ramirez. 1989: 30)

En aquel primer momento. a pesar de los algidos acontecimientos (el asesinato de un
miembro de la familia Garza Sada y las amenazas de huelgas por parte de los sindicatos de
trabajadores bajo el control corporativo del estado), la balanza se puso del lado de los
empresarios y la ley publicada matizé muchos de los aspectos que le fueron criticados.
como por ejemplo:

a) Sc restringieron las facultades y atribuciones administrativas de los municipios en

'** En el actal Plan Nacional de Desarrollo Urbano y en los planes estatales de desarrollo urbano de las
entidades de la region centro es clara esta vision de aislamiento. en la que cada ciudad crece por sus proplos
méntos ¥ no como producto de mntercambios y sinergias regionales
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materia urbana. ‘
b) "Se eliminaron las alusiones a la especulacién sobre el uso del suelo urbano v
disminuyeron las referencias al control del mercado inmobiliario. -
¢) Se redujeron las presiones sobre los elementos para:determinar las sanciones
correspondientes por incumplimientos de lo establecido en la'ley.
d) Se volvieron mas laxos los criterios sobre la proteccion de tierras de usohgn’cola}
forestal o minero.
Mas adelante, ya bajo la administracion de José Lopez Portiilo en 1981 se adhiere el
capitulo V. *De la ticrra para la vivienda urbana™ con la que se subsana parcialmente una
de las lagunas importantes de la ley aprobada en 1976, es decir. el de una politica de suelo
urbano, en especial el exigido por los programas de habitacion popular. v en 1983, va con
Miguel de la Madrid como presidente, se hacen las nuevas reformas y adiciones. con lo que
se lograron cambios sustanciales que sentaban nuevas bases para la planeacion urbana del
pais.
Los principales avances respecto a la ley de 1976 fueron los siguientes:
e El reconocimiento de las atribuciones de los municipios en materia de desarrollo
urbano; k k o
s La creacién y operacion administrativa del sistema naciénal de]"'s:u'e‘lro ,\"r‘esér\'as
territonales; '

o La transmision de bienes inmuebles de la federacnon a los estados v mumc:plos.

e Lanecesidad de "evitar la especulacion” con la tlerra y la \'menda"
¢ Las acciones del estado sobre la tierra no se reducen a la exigida para la
construccion de vivienda sino que se amplian a las requeridas para el desarrollo
urbano. en particular para la fundacion, cr_ecimientb. conservacion y mejoramiento
de los centros de poblacion. o
Adicionalimente se preciso 1a relacidn de esta ley con el resto de la estructura juridica del
Estado, principalmente con los ordenamientos que tenia mayor conexién; por ejemplo: con
La Ley General de Poblacidn, la Ley de R?fqnha Agraria, la Ley de Planeacion, la Ley
Federal de Bienes Nacionales, la Ley Ofgénica de la Administracion Publica y el Sistema
Nacional de Planeacion, entre otros. Aunq‘ue hubo avances significativos en materia de

normas basicas y comunes para el desarrollo urbano, el problema de esta ley fue que su
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esencia era generatriz y norma estructurante; solo servia de base para que las entidades
federativas promovieran la expedicion de sus propias leyes estatales-en la-materia-o-para
que adecuaran las existentes, (Ramirez, 1989: 31-33) :

Otro acontecimiento importante y relacionado con el anterior, fue la_creacién de la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas en diciembre -de 1976, como
respuesta a las promesas de campaiia de Lépez Portillo a diferentes de grupos ecologistas.
Ello significé darle un orden prioritario al ordenamiento territorial y a la ecologia. En su
evolucion administrativa esta dependencia con Miguel de la Madrid se convinio en la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y a mediados del sexenio de Salinas de Gortari
se transformo en la Secretaria de Desarrollo Social (1993).

Como consecuencia de los primeros avances del Consejo Nacional de Poblacidn se puso en
marcha del Programa Nacional de Planificacion Familiar en 1977, con lo que se inicia una
campana nacional para el uso masivo de anticonceptivos como medio para disminuir la tasa
nacional de fecundidad. De hecho. desde la aparicion de la Ley General de Poblacién, este
era el primer acontecimicnto con el que se iniciaban acciones concretas que impactaran los
niveles de explosion demografica. Luego en 1978 Pedro Ramirez Vazquez presenté ante el
presidente Lopez Portillo el Plan Nacional de Desarrolio Urbano v el Programa Nacional de
Desconcentracion Territorial de la Administracion Publica Federal como acciones
indicativas que catalizarian un proceso de descentralizacion de la vida nacional.

El Programa Nacional de Desconcentracion Territorial de la Administracion Publica
Federal. como una de las puntas de lanza del Plan Nacional de Desarrollo Urbano. encajaba
perfectamente en el paradigma de un estado omnipresentie que pretendia extender su
influencia en todos los ambitos de la vida nacional a través de organismos. comisiones.
fideicomisos. empresas paraestatales, delegaciones regionales y estatales, etc. pero
eficientando esa gran maquinaria administrativa en crecimiento al posesionarse de espacios
politicos antes bajo control de los gobernadores y caciques locales.

Finalmente. con el arranque del Plan Nacional de Desarrollo Industrial v el Programa
Nacional de Desconcentracion Industrial a cargo de la Secretaria de Industria v Patrimonio
con Alfredo del Mazo a la cabeza. en aparicion casi simultanea con el Plan Global ‘de
Desarrollo. se cierra un ciclo historico para la planeacion gubernamental. con el que se

pretendia darle una vision de conjunto al desarrollo nacional. Nunca después las
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experiencias de planeacion despertaron tanto entusiasmo y credibilidad como en aquellos
momentos. El derrumbamiento de la economia en 1982, la inflacién galopénie. las
devaluaciones del peso frente al délar y la estatizacién de la banca vieron en el Plan Global
de Desarrollo y en todos sus derivados, una quimera de la racionalidad tecnocratica, a la
que en lo futuro no se tendria que tomar muy en serio. ‘

Uno de los principales impedimentos de la gestion de la Ciudad de México es la pérdida de
esa tradicion planificadora y que en la actualidad complica la coordinacién de las funciones
y programas de las diferentes dependencias sectoriales. Los gobiemo actuales son timidos
frente a los compromisos que genera una planificacion integral y participativa, porque los
obliga a comprometerse y a actuar con eficiencia, bajo procesos de control claramente
establecidos y evaluaciones permanentes sobre los avances programaticos. sin embargo.
revalorar los ejercicios de planeacion nacional y regional al lado de los actores
fundamentales, es por demas importante para enfrentar los problemas metropolitanos.

1.5, Limitaciones politico-administrativas para la coordinacién metropolitana

A pesar de que la legislacion vigente permite que los gobiernos locales puedan establecer
convenios de coordinacion con otras gobiernos para acciones de construccion de obras o
para la prestacion de servicios. esto en la practica se limita a los gobiernos de las entidades.
pues sélo el gobernador del estado puede representar a los municipios fuera de la entidad:
lo mismo ocurre en el Distrito Federal en donde el jefe de gobiemo tiene esa facultad
centralizada. de tal manera que municipios y delegaciones dependen de la autoridad
superior.

Por eso el caso de algunas delegaciones del poniente de la ciudad que quisieron establecer
un convenio con municipios colindantes (todas estas entidades gobernadas por el PAN),
para subregionalizar esa parte de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México con miras
ha emprender su propio plan de desarrollo metropolitano, tuvieron que solicitar la
autorizacion de sus respectivos jefes del ejecutivo para que sus propuestas fueran enviadas
a la Asamblea Legislativa y al congreso local respectivamente, intenciones que fueron
desatendidas por estos gobernantes (pertenecientes del PRD y PRI respectivamente).

Mas alla de lo anecdético del asunto, tenemos un caso ejemplar de las causas que animan
este tipo de “descoordinacion bilateral” en el que se mezclan ingredientes propios de la

gestion de politicas. con lo politico-partidista, en donde la cohabitacidn politica y el
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traslape de funciones entre las diferentes instancias de gobierno, hacen complicada la
solucion de estos vacios y conflictos de interés que se dan al interior de la administracion
publica metropolitana.

Los mismos alcaldes y delegados sefialan que la falta de consensos convierten en tierra de
nadie la franja fronteriza entre entidades, pues aunque la Comisién Ejecutiva Metropolitana

tiene detectados 13 puntos conflictivos' ™

a lo largo de los 173 kilometros de colindancia en
los que se padecen méas de un problema de dificil solucién; la légica de la gestion territorial
es de adentro hacia fuera y siempre se dejan para el iltimo las zonas limitrofes. En esos
puntos no son ajenos los conflictos de vialidad, inseguridad, medio ambiente, pugnas
territoriales y de se servicios que se califican como graves y de una urgente solucion. Los
responsables senalados son las instancias superiores de gobierno que siempre ponen como
pretexto la falta de recursos para avanzar en su estudio (actualmente sélo se ha concluido
uno v estan tres en proceso ¥ no se tiene idea de cuando se iniciaran los otros nueve) y de
un marco juridico para actuar dentro de la legalidad sin perturbar el régimen de soberanias.
Los delegados de Tlahuac. Gustavo A. Madero y los alcaldes de Tlalnepantla y

Nezahualcoyotl opinan que:

Necesitamos una coordinaciéon metropolitana que vaya mas alla de la delegacion v el
munmicipio. S¢ debe presionar a la federacion v al congreso para legislar sobre las
metropohs. pues actualmente todas las autoridades contintian con el mismo discurso de

** Los 13 puntos conflictivos v sus problemas son: 1) Cuajimalpa-Hwixquilucan (contaminacion Barranca de
Santa Rita por falta de drenaje ¥ plantas de tratamiento. y vialidad con tres pasos a desmivel para salida de
autos de la zona residencial); 2y Miguel Hidalgo-Naucalpan (mifios de la calle en Penférico » las Palmas
uafico en Conscripto por falta de asistencia social v construccion de obra vial: 31 Miguel Hidalgo-Naucalpan
{perros callejeros en Tacuba-El Molinito v trifico en Ingemieros Militares v paradero Cuatro Canunos pot
falta de mspecciones sanitanas v reordenamiente vial): 4) Azcapotzalco-Tlalnepantla (venta de drogas en la
Umdad El Rosanio y trafico en Aquiles Serdan por falta de operativos y adecuacion de distribuidor vialy 5y
GAM-Tlalnepantla (trafico en Tenayuca y Acueducto de Guadalupe, pandillerismo por falta de continuacion
de entubamiento y patrullaje permanente). 6) GAM-Ecatepec (congesuonamiento por falta de continuidad en
la Ave Eduardo Molina y construccion de algunos retomos o puentes sobre el Peniférico Oniente). 7) Gustavo
A Madero-Neza (servicios en Aragon v Ciudad Lago por indefimicion de funciones). 8) Venustiano Carranza-
lztapalapa-Neza. trafico en los alrededores de Metro Pantulin v delincuencia inerante en ambos lados por
falta de amphacion de avemdas Pantntlan y Chimalhuacan ¢ instalacion de mumisterios publicos 3
coordimacion con policia metropolitana respecuivamente. 9) Iztapalapa-Neza (trafico por bases de combis en
Ave JC Bomlla por fahia de ordenanuento y reubtcacion). 10) Jztapalapa-La Paz (servicios ¢ inundaciones
por falta de defimicion de funciones). 11) Tlahuac-Chaleo-lztapaluca-Valle de Chalco thnutes territoniales.
congestionamiento vial en la Ave Chalco-Tlahuac y drenajge a cielo abierto por 1a separacion del pueblo de
Santa Catanina. amphar laterales v reubicar paraderos y limpieza v construccion de drenaje paraleloy, 12y
GAM-Tlalnepantla ¢ pandillensmo y venta de drogas en Coatepec v Lazaro Cardenas por falta de segundad
pubhca permanente) v. 13 GAM-Tlalnepantla (escacez de agua en San Juan. en la GAM por falta de un
acuerdo con Tlalnepantla) (Hernandez. 19-V1-2002 $B)
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hace doce atos ' de seguir asi, el panorama sera desastroso. Muy sencillo, simplemente
debemos de quitamos la mezquindad partidista, no pensar en quién gana, podemos resolver
muchos problemas con poco presupuesto, pero sin consensos no se logra nada. Tenemos
una idea equivocada de la metropolis. pensamos siempre al intertor, nunca de manera
regional. (Hernandez, 19-V1.2002: 5B)

Las preguntas quedan en el aire: ;hasta donde un gobermador o jefe de gobierno puede
obstruir el legitimo derecho de un alcalde o delegado de establecer convenios con los
gobiermnos u organizaciones vecinas?; o viceversa: ;cuales son los limites en que se puede
comprometer un alcalde o delegado con los gobiemnos y organizaciones vecinas para ejercer
mejor sus funciones, de manera que no altere el orden constitucional de la entidad a la que
pertenece?. (Por qué no encausar una legislacion especial desde los congresos para todos
aquellos municipios y delegaciones en situacion de conurbacion con otras unidades
territoriales fuera de su entidad. de tal manera que se acoten y reglamenten los derechos v
obligaciones de estas comunidades para entrar en acuerdos con sus vecinos sobre
problemas. obras y servicios que les afecten de manera comun, sin necesidad de pasar por
el tramite burocrdtico y patermnalista de autorizacidn de los gobernadores o jefe de gobierno?
Por un lado los Articulos constitucionales 115 v 122 se manejan en ¢l discurso de la
autonomia de los gobiernos locales. entre otras cosa en materia de atribuciones y facultades
para la planeacion v la implantacién de politicas que tienen que ver con el fendémeno
metropolitano que los alcanza, pero por el otro los ordenamientos locales y su
implementacién. le dan preponderancia al gobierno subnacional, por encima de los
municipios v delegaciones, sin embargo s1 los incluyen como instancia de apoyo y
concurrencia. Al uempo que se les desconcentra la ventanilla para la regulacion de los
nuevos fraccionamientos. licencias de construccion y la gestion de servicios complejos.
desde el centro se disminuye el ritmo de aprobacion o se generan normas regulatorias v a
veces hasta prohibitivas que inciden al interior de sus ambitos territoriales. También el
Articulo 5 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal concede permiso a las
delegaciones colindantes para elaborar programas y ejecutar acciones coordinadas de
servicios y obras con los municipios vecinos, pero antes deben pasar por el visto bueno del
jefe de gobierno, para que después éste los envie a la Asamblea Legislativa para su
aprobacion.

En la practica, los unicos interlocutores oficialmente reconocidos para establecer y

desarrollar mecanismos de coordinacion son el jefe de gobierno del Distrito Federal. los
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gobernadores y en su caso titulares de dependencias del gobierno federal. Para este modelo
de funcionamiento administrative la continuidad territorial es un accidente. un mero
atributo adicional del funcionamiento organizacional; por eso ni la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México ni su tendencia real a conformarse como megaldpolis, existen como
dimensiones territoriales al momento de la planeacion desde los gobiernos federal y de las
entidades en cuestién, sino como una vaga referencia al momento de la programacion
presupuestal que en nada los obliga a ejercer una gestién intergubernamental. que no sea
bajo el principios de subsidiaridad o por concurrencia dentro de los esquemas
tradicionalmente verticales de coordinacion, con la instancia federal a la cabeza.

La planeacion como tal, puede ser un instrumento importante para revertir estos problemas
de descoordinacion, pero no es suficiente, lo que se requiere para estos territorios
funcionales. es un rediseio de las instituciones de gobierno. de su forma de operar, de 1al
manera que se considere lo intergubernamental del problema y en un momento dado hasta
de su composicion geografico-territorial. Ello implica forzosamente pasar al analisis del
nivel tripartita de la descoordinacion y ahi se plantea como supuesto que las dificultades
para el establecimiento, permanencia y consolidacion de mecanismos institucionalizados de
coordinacion intergubernamental en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. tienen
su origen en tres ejes: a) la organizacion interna del aparato politico-administrativo: b) la
légica de funcionamiento de ese aparato y ¢) el tipo de servicios que presta, los criterios de
regulacion. v los actores ¥ la dinamica de estos respecto de sus intereses en la manera de
coordinarlos. )

Por lo anterior. es importante entender que la coordinacion va mas alla de lo que se
cntiende por concurrencia. ya que ésta simplemente resulta de la suma de recursos v
capacidades: de la coincidencia de la accion de diferentes instancias en un mismo tiempo.
espacio y actividad relacionados con una obra o servicio en donde por atribucion legal v
disposicion presupuestal a cada cual le corresponde hacer su parte o mejor dicho resuelve el
problema de (a quién le corresponde hacer qué?. También es diferente de la subsidiaridad.
que sc orienta a la busqueda de los mejores recursos, de su localizacion estratégica
(cercania, tipo de relacion con el problema y contacto con los gobernados) y capacidades

para responder a las necesidades existentes en un mismo tiempo. espacio y actividad. se
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trata de que el que puede hacer mejor las cosas que las haga, no importa el nivel, orden o
instancia de gobierno de que se trate. (Umaiia, 2001: 13)

En el caso mexicano de coordinacion metropolitana, la unidad de analisis o punto de
referencia, es el gobiemno federal y el punto central de atencion, la coordinacién entre los
distintos ministerios que tienen responsabilidades con el desarrollo en un determinado
espacio territorial, asi como con los gobiernos de las entidades y municipios y desde luego
todos los actores sociales y econdmicos que habitan, operan y tienen intereses en ella.

La ensefanza debe ser que la gobernabilidad se garantiza, pasando de la accién aislada del
gobierno y de la gestion de los organismos publicos, a la governancia incluyente e
interactiva. Entonces no basta que el gobierno actue, sino que interactue (en la mayoria de
los casos, no solamente como autoridad, sino como un par mas entre actores con
capacidades y recursos, que se requieren mutuamente para el logro de objetivos comunes).
se necesita governancia, producida por todos los actores, para producir la gobernabilidad
democrdtica que requiere la ciudad, pero ademds se requieren también los analisis
cientifico-sociales de esa governacia: en todo caso la coordinacion metropolitana se debe
situar en un punto que considere cultura y valores publicos de la sociedad. para de ahi partir
de la infraestructura institucional con que se cuenta y lograr el ensamble entre gobiermo v
sociedad. teniendo como referencia la megaldpolis.

{dentificar primero y luego evaluar las instancias de coordinacion que se dan al interior de
una organizacion estatal tan compleja como la de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México y su entorno regional no es tarea facil, pues aunque ya hay bastante camino andado
en materia de monografias institucionales que describen y analizan la historia vy el camino
andado de estos organismos. falta desarrollar métodos que permitan valorar la necesidad.
los momentos. las intensidades y los tipos de instrumentos y procedimientos de
coordinacién que son utilizados en la practica institucional para implementar las politicas
metropolitanas, al igual que medir el grado de satisfaccion por los resultados hasta ahora
alcanzados. Visto asi, el gobiemo tiene que aprender a gobemnar por politicas piiblicas.

1.6. La Comision de Conurbacion del Centro del Pais

Desde que se cred la Comision de Conurbacion del Centro del Pais,'™ el 6 de octubre de

1976. se le encomendaron las funciones de elaborar y revisar el plan de ordenamiento de la

'*! En otros trabajos se le denomina también Comisién de Conurbacién de la Region Centro. (Umaa. 2001)
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zona conurbada, para aprovechar los*: elemenlos naturales sus- recursos humanos y

economicos, asi'como coordmar obras p'bhcas y’proyectos de inversion Y. gesuonar la

compaublllzacxon de los planes estatales ¥ mumcnpa]es La LeyrGeneral de Asemamlemos

Humanos de’ 1976 en‘su capnulo lIl Amculos 18 y "7 establecm que las "Conurbacnones"

se consmuyen

Cuando dos o mas centro de poblacxon uenden a formar una umdad econdmica. geografica
y social y se localizan en més de una umdad federanva, el preSIdeme las declara Zona
Conurbada.'

En el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de ]978‘seridemiﬁcar6n seis zonas conurbadas:
la del Centro, la del rio Panuco, la del rio Ameca, la del rio Balsas. la de la Laguna v la de
Barra de Navidad. En ese momento el estado de Querétaro formaba parte de la Zona
Conurbada del Centro del Pais. Tomando en cuenta los fundamentos del Plan Nacional de
Desarrollo, entre 1976 y 1980 la Comision se aboco a la preparacion del Programa de
Ordenacion Territorial de la Region Centro v de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Meéxico; en el desarrollo de los trabajos participaron diversas secretarias de estado.
delegados de dependencias descentralizadas como Ferrocarriles Nacionales, la Comisién
Federal de Electricidad y otros; desde luego representaciones de las entidades involucradas
v los comités de planeacion democratica respectivos. Se trataba de un organismo
intergubernamental de caracter técnico-consultivo de planeacion urbana. con personalidad
juridica y patrimonio propio para contratar instalaciones, personal técnico o administrativo
v realizar estudios.

La participacion del Jefe del Departamento del Distrito Federal. los gobernadores del
Estado Meéxico. Querétaro. Hidalgo. Puebla, Tlaxcala y Morelos. 86 presidentes
municipales, 16 delegados del Distrito Federal., y delegados representantes de organismos
descentralizados, coordinados todos ellos por el titular de la Secretaria de la Presidencia'™®
en reuniones bimensuales de trabajo, parecia un buen inicio para que en la siguiente década
se empezaran a ver resultados que significaran avances en materia de reordenamiento

territorial. realidad mostré que sus alcances fueron irrelevantes. La funcién normativa de

"* ks posible distinguir tres tipos de conurbacién: a) “intermunicipal”, cuando se trata de centros de
poblacion de una nusma enudad. b) “interestatal™, cuando se trata de centros de poblacion de dos o mas
entidades. v ¢) “internactonal”. cuando se trata de centros de poblacion que involucran a diferentes paises
(SAHOP, 1978 2)

¢ Secretaria de Programacion Y Presupuesto a parur del sexenio de José Lopez Porullo (1976-1982
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esta comision consistié en formular disposiciones de observancia obligatoria para el sector
publico, cuyas acciones debian inducir a los sectores social y privado a realizar acciones
complementarias; quizd ese énfasis normativo, la ausencia de facultades ejecutivas,
combinadas con la falta de instrumentos legales que dieran fuerza a sus decisiones y
propuestas fue lo que marco el fracaso del Plan de Desarrollo Urbano de la Regién Centro
de México y del Plan de Ordenacion de la Zona de Conurbacién de la Region Centro del
Pais; sus pretensiones se quedaban en el nivel de lo indicativo, normativo, regulatorio v
preventivo, pero obligatoriedad se diluia en la vaguedad interpretativa para los
interlocutores involucrados en dichos planes; las recomendaciones de los grupos de trabajo
quedaban bajo la responsabilidad y discrecionalidad de las distintas instancias
gubernamentales.

Otro de sus problemas de operatividad parece haber sido el tamafo tan grande de su
asamblea: de hecho su secretariado técnico nunca pudo reunir al pleno de mas de 100
integrantes. En el papel estaba previsto un Comité Técnico de Instrumentacién que
resolviera algunos de estos problemas. pero tampoco funciond, es mas, perece que ni
siquiera se integro: ademas las decisiones se tomaban por consenso a través de votaciones
asimétricas en las que los votos del jefe del Departamento del Distrito Federal vy del
secretario de la Presidencia valian por dos, pero ademas, finalmente sus recomendaciones
tenian que ser aprobadas por el presidente de la repiblica. En esos dias la cultura y actitud
politica de los gobermadores reconocia sin ninguna limitacion. los poderes
metaconstitucionales del presidente. por sobre la soberania de sus entidades v por sus
propios deseos o decisiones. pues en bucna medida. a é1 le debian su nombramiento.

Ante estos resultados y forma de operar del organismo. y frente al incesante
desbordamiento de los problemas metropolitanos a finales de 1982, el presidente Lépez
Portillo amplié la influencia del organismo con funciones de concertacion, ordenamiento y
programacion presupuestal, que en la prictica ya se venia dando a través de los Convenios
Unicos de Coordinacién desde 1978. Todo esto funcionaba dentro de la idgica del
presidencialismo, de manera que la Secretaria de Programacion y Presupuesto trataba de
darle rumbo y fuerza a la comision a través del manejo presupuestal negociado anualmente
con las otras secretarias de estado y con los gobiemos de los estados, a la hora de firmar

dichos convenios. En un intento de gestion informal se lograron adicionalmente convenios




con funcionarios y organismos de la federacion, los estados y los municipios, entre los que
se incluyeron la Secretaria General de Coordinacién Metropolitana y el Conscjo del Area
Metropolitana que funcionaron en la segunda mitad de los afios 80°s en el Distrito Federal v
en ¢l Estado de México respectivamente, pero los alcances siempre estuvieron limitados
por los recursos disponibles y la voluntad politica de la infinidad ‘de actores que la
formaban. (Roque, 1992 en Umana, 2001: 69)

Finalmente entre crisis y catdstrofes y con pobres resultados en materia de planeacion’ y
coordinacion metropolitana, en noviembre de 1988 la administracion de Miguel de la
Madrid. decide que la comision se reduzca a un drgano desconcentrado dependiente de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, quedando limitado a funciones de concertacion
entre los distintos niveles de gobierno y perdiendo influencia en el campo de la
programacion y asignacion de recursos fiscales, con lo que su capacidad en materia de
ordcnacion territorial en la region. se nulificé en lo poco que lo estaba logrando.
Paraddjicamente esto sucede cuando el avance de la mancha urbana apretaba los espacios
campo-ciudad entre la zona metropolitana y e! resto de las ciudades conformaban una
region metropolitana en dinamico proceso de megalopolizacién.

Lo interesante de todo aquel proceso prometedor en materia de planeacion regional. es que
en sus planteamientos ya se dejaba entrever una preocupacion integral por el futuro de la
sustentabilidad en la region.'®” Esto se lograria mediante estrategias concertadas para la
desconcentracion y la disminucion del proceso de crecimiento considerando el corto.
mediano y largo plazo (afio 2000). Aunque su origen fue netamente estatal y limitado a los
espacios gubernamentales. va que su organizacion formal estuvo basada en la coordinacion
entre dependencias gubermamentales, en él se dejaba ver la génesis de una governancia
regional que de haberse desarrollado con cierta consistencia durante sus primeros afios de
existencia. con el tiempo seguramente hubiera incorporado a otros actores sociales
importantes con los que en ese momento el estado disputaba posiciones.

Fragmentacion administrativa, descoordinacion, traslape en leyes v reglamentos. debilidad

en la capacidad administrativa de las diferentes dependencias. asociada a la centralizacion

*" El reconocimiento de la necesidad de contar con mecanismos de coordinacion intennstitucional triparita.
no es una experiencia exclusiva de fa Zona Metropolitana de la Ciudad de México. ambién existen las
expenencias correspondientes a las zonas metopolitanas de Monterrey v Guadalajara con sus respectivas
problematicas.




de recursos y decisiones, desarrollo desigual de los aparatos administrativos de las
instancias  involucradas, fallas en la logistica de coordinacién, falta de voluntad y visién
politica de ‘los representantes de los diferentes organismos gubemamentales, fuertes
tendencias a la creacion de feudos burocriticos y cacicazgos regionales y una
estructuracion centralista piramidal y puramente gubernamental, se sumaron silenciosos a
una decisién presidencial que optd por el camino facil de la cancelacién por omision de
trabajo v por el desconocimiento de un problema fundamental que no ha dejado de ser
prioritario para el pais.

La situacion de incertidumbre en que quedd el marco institucional de la coordinacion
metropolitana en la coyuntura de ascenso de la ideologia neoliberal y las prioridades
politicas que le impuso a los gobiermnos priistas el avance de las oposiciones en las
elecciones presidenciales de 1988, coadyuvaron para que se buscaran salidas laterales que
dieran un margen de manipulaciéon de acuerdo con los intereses del grupo en el poder.
Permitir el avance en los procesos de coordinacion regional con la participacion
gobermnantes de la oposicion, se debid haber visto desde el pinaculo de! poder
vubernamental como un alto riego politico. antes que como una falla organizativa de la
estructura gubernamental. Dar concesiones a la oposicion en una posicion tan estratégica
como era la Comision de Conurbacion del Centro del Pais. en la balanza del calculo
politico fue visto como un suicidio politico, por lo que se prefirié asumir los costos sociales
de la fragmentacion, la descoordinacién y el desequilibrio ecolégico. De alguna manera
Miguel de la Madrid v su grupo de asesores, habran pensado en esos momentos. que mas
valia un mal gobierno para la ciudad. que un gobiermo en manos de la oposicioén.

1.7. Los organismos especializados de coordinacion metropolitana

Una recomendacion de la Comision de Conurbacion del Centro del Pais, antes de entrar en
receso, fue la de crear el Consejo del Area Metropolitana del Distrito Federal y el Estado de
Meéxico que solo funciond los primeros meses de 1989, para luego desaparecer en 1990.
Este organismo estuvo integrado por autoridades de los tres niveles de gobiermo y por tres
organismos de administracion metropolitana que se enfocaban a los problemas de agua,
transporte y seguridad publica. respectivamente. Esa vision de organizacién sectorial fue su
principal innovacion, respecto de los mecanismos de coordinacion metropolitana global

anteriores; incluia facultades de regulacion y de operacidn, por lo que podia programar y
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ejecutar acciones. Los acuerdos logrados en mayo de 1989 en materia de desarrollo urbano,
proteccion ecolodgica, agua, drenaje y uso del suelo, representaron un avance en cuanto a la
operacionalizacion de una estrategia metropolitana.

No obstante estos relativos avances, la politica metropolitana se desdibujo dejando en todo
caso a cada entidad realizar su parte de manera independiente y si acaso regulando algunos
aspectos en el nivel de los acuerdos bilaterales, entre municipios, entre entidades
federativas o entre éstas ¥ el gobierno federal, pero no de manera conjunta con una vision
dc largo plazo que siguiera involucrando a los estado vecinos. En todo caso fueron
apareciendo organismos sectorizados de alcance bilateral o trilateral con el proposito de
atender los problemas inmediatos propiciados por la conurbacion mas cercana entre el
Distrito Federal y los municipios del Estado de México: algunos de esos organismos fueron
los siguientes:

e El Consejo del Transporte del Area Metropolitana, surgido el 12 de febrero de 1991
como producto del "Convenio de Concenacidén de Acciones™ que celebraron la
Secretaria de Comunicaciones y Transpories del gobierno federal. el Estado de
México y el Departamento del Distrito Federal.'**

e La Comisién para la Prevencion y Control de la Contaminacién Ambiental en la
Zona Metropolitana del Valle de México en 1992. ;.

e La Secretaria General Metropolitana de! Departamento del Distrito Fedéra).

e La Comision de Desarrollo Metropolitano de la Asamblea de Représémdmes del
Distrito Federal.

s La Comision del Distrito Federal de la Camara de Diputados.

e Comision de Asuntos Metropolitanos de la Camara de Diputados del Estado de

o L0
México. "

14e

Mas adelante tomaremos a este organismo como pretexto para ofrecer una vision particular de como se
articula y evoluciona una politica publica mewopohtana. en este caso relacionada con la dotacion de un
servicio estratégico como es ¢l del transporie publico de pasajeros y las consecuencias que tene para la
ciudad. el quehacer de la coordinaciéon intergubermamental. bajo contextos complejos en donde los
patrimontalismos, las posturas partidistas ¥ las prcticas localistas siguen vigentes.

""" En los ulumo ahos se formd La Conusion bilateral de asuntos metropoluanos. entre diputados de los
congresos locales del Distnto Federal y del Estado de México para dar continnidad a los 40 proyectos de
agenda establecida. Jos cuales estan pendientes desde ¢} antenior periodo legislatn o 11997-20001 Al momento
consideran prioritario que se consohde el fonde economico para reahizar Jas obras del ferrocarn! suburbano,
que na de Huehuetoca a Cuauntlan y Buenavista con 10 estaciones. un tren ligero de Atzapan al Rosario con
11 kilomenros de longitud. la autopista Venta de Carpro-Texcoco con ramal en Chalco. el distnbuidor en el
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A estos organismos hay que sumar otros con origen en las entidades vecinas que en su
moniento sirvieron de base para que duratite 1os thomentos de la Reforma Politica del
Distrito Federal (1992-1993) se tomara en cuenta en el apartado G de la Base Quinta del

nuevo Articulo 122 constitucional:

que el Distrito Federal es parte de un conjunto urbano mayor en donde las materias de
coordinacion necesarias son. cuando menos, asentamientos humanos. proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, transporte. agua potable v
drenaje. recoleccidn, tratamiento y disposicion de deshechos solidos y segurdad publica.
Para este efecto se legaliza la firma de convenios entre los distintos 6rdenes de gobierno v
la formacion de comisiones metropolitanas con funciones y tareas especificas en matena de
obras, servicios ¥ cooperacidn presupuestal.
Esos avances dieron soporte a la creacion de las actuales comisiones metropolitanas en
materia de a) asentamientos humanos. b) proteccion al ambiente. ¢) transporte y vialidad, d)
agua potable y drenaje. ¢) recoleccion. tratamiento, y disposicién de desechos solidos v, )
seguridad publica. Con ello. en teoria se cede el mandato a una instancia gubernamental
colegiada que puede realizar tales funciones mejor, mas efecaz v eficientemente. que de la
manera fragmentada y descoordinada como se realizaba desde el esquema federal rigido
por niveles de gobicrno en concurrencia o bajo el principio de subsidiandad. Esta concesion
mutua de potestades en alguna medida se debe a que no se trata de asuntos prioritarios que
en un momento dado generen conflictos partidistas o sentimientos de pérdida de soberania
territorial. aunque ya en operacion no dejan ser complicadas.
Particularmente con base en esas reformas al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal v a
la Constitucion del Estado de México. fueron derogandose la existencia de algunas
comisiones o consejos creados anteriormente v apareciendo las nuevas comisiones con las
que se ha pretendido resolver el problema de las violaciones a la soberania del Estado de
Meéxico, de la fragmentacion politico-administrativa y la descoordinacion entre unidades de

gobierno. Actualmente esas comisiones son las siguientes:

cruce de la autopista México-Pachuca con el periférico. asi como el entubamiento del rio Los Remedios como
continuacién de lo que se estd haciendo en Tlalnepantla y la ampliacion de las vialidades de Nezahualcoyotl
hasta la autopista a Texcoco. En ese sentido afirman que hay disponibilidad de! gobiemo del Distrito Federal
para aportar fondos, pero que falta sensibilizar al gobierno federal y al del Estado de México para avanzar en
los proyectos Ademis plantearan la creacion de! fondo metropolitano para obras basicas. que requieren en el
mediano plazo de una inversion de mas de mil millones de pesos. (Chavez, 16-X-2002. 33)
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e Comisién Metropolitana de Asentamientos Humanos, 1995,'%°

» - Comision‘Metropolitana de Agua y Drenaje, 1994,

e Comision de Metropolitana de Seguridad Piiblica y Procuracién de Justicia 1994,

e Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad, 1994,

e Comision Ambiental Metropolitana, 1996.

e Comision para el Tratamiento y Disposicién de Desechos Sélidos, 1996.

e Comisioén Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana, 1998, '
Como correspondencia para dar seguimiento a las recomendaciones de estas comisiones.
los gobiernos del Estado de México y del Distrito. i’ederal se fueron creando dreas
especializadas que evolucionaron y adquirieron’ mayor nivel dentro de la estructura
gubermnmamental de cada gobierno como la Coordinacion General de Asuntos Metropolitanos
del Estado de México, hoy elevada a rango de Secretaria General de Asuntos
Metropolitanos. Por su parte en el Distrito Federal se cred la Subsecretaria de Asuntos
Metropolitanos vy Delegacionales. Resulta paradédjico que existiendo estas instancias de
gestion intergubernamental desde el sexenio anterior. actualmente los gobiernos se
encuentren trabados en luchas politicas e ideologicas con miras a las futuras contiendas
electorales. en lugar de activar las maquinarias burocraticas creadas para darle integracion a
politicas metropolitanas tan urgidas de resultados.'®
1.8. La Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos
E} 23 de junio de 1995 se cred la Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos a
través de la firma de un convenio de coordinacion enire el gobierno federal. representado

por la Sccretaria de Desarrollo Social y los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de

'™ Se trata de una comusion que tiene su origen en una iniciativa presidencial auspiciada desde la Secretaria
de Desarrollo Social del gobierno federal: por la importancia de sus aportaciones en materia de planeacion
regional. se dedicara un espacio para su analisis

""" Es un organo superior colegiado v bilateral que surge por convenio entre el gobierno del Distrito Federal v
¢l Gobierno del Estade de Mévico para darle integracion al trabajo de las otras comusiones metropolitanas:
entre sus principales facultades esta la de proponer ante los congresos locales las resoluciones. programas y
proyectos en materia metropohtana para su ratificacion. Su presidencia es conjunta y cuenta con un
secretariado conjunto v un consejo tecmco que acuden a las reunmones de trabajo del pleno y del pleno
amplhado a las que se suman presidentes mumcipales y delegados y a las sesiones publicas del pleno a las que
podran asisur informaderes publicos ¢ invitados (CECM. en COMETAH 1998: 1-12)

" Entre 1999 y ¢] 2002 hemos asistido a vanos encuentros académicos ¥ politicos relacionados con el tema
de coordinacion metropohitana, ya sea en universidades o en congresos locales o al Congreso de la Umion
los mismos funcionarior o representantes populares coinciden en que las conusiones ) las unidades
adnunistrativas creadas para ello 0 no son escuchadas por los demas actores de las politicas pubheas o cada
una actua por su cuenta sin entablar relacion ni sohicitar opinion alguna al gobierno vecino




México con la finalidad de planear y ejecutar acuerdos relacionados con los asentamicntos
humanos del area metropolitana del Valle de México, orientados a formular conjuntamente
diagnosticos y recomendaciones de solucion a la problematica en cuestién, elaboracién de
programas y proyectos tripartitos para ordenar su desarrollo urbano a través de acciones en
materia de reservas territoriales para la vivienda, infraestructura y equipamiento.
Al igual que las otras comisiones, en ésta la presidencia es rotativa y bianual. cuenta con un
sceretario técnico ¥ seis grupos de trabajo coordinados por representantes de las tres
instancias firmantes del convenio y apoyados por un secretario y tres vocales. Cada uno de
estos grupos se enfocan a uno de los temas siguientes: a) planeacion del desarrollo urbano y
regional, b) administracién y control urbano, c) suelo y reserva territorial, d) vivienda. e)
equipamiento y proyectos especiales, y f) legislacion urbana.
E! principal producto de esta Comision fue el Programa de Ordenamiento de la Zona
Metropolitana del Valle de México aprobado el 13 de marzo de 1998 por la Camara de
Diputados, después de sus respectivas aprobaciones en los congresos locales de los dos
gobiernos. Conforme a la normativa legal vigente, este programa esta sujeto al Sistema
Nacional de Planeacion Democritica, por lo que guarda congruencia y es acorde con los
supuestos. lineamientos v objetivos del resto de planes y programas con los que tienc
incidencia en su ambito de aplicacion. Tal es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, del Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000, asi como de los planes o
programas generales de desarrollo v de desarrollo urbano tanto del Distrito Federal como
del Estado de México. Dentro del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica, esta en
primer término. el Plan Nacional de Desarrollo. el cual expresa que la politica social...
buscara el desarrollo arménico de las ciudades para mejorar la calidad de vida en las zonas

metropolitanas y crear condiciones que permitan aprovechar la potencialidad de otros
centros urbanos.

Entre otros aspectos. también sefala que en el ordenamiento urbano y la promocion del

desarrollo urbano...

. serd indispensable consolidar la distribucion de funciones entre los tres niveles de
gobierno. lograr la coordinacion interinstitucional y mantener el respeto a~los planes y
normas de desarrollo urbano.

De igual forma. el Plan Nacional de Desarrollo fija algunas directrices para la

consolidacidn de las principales metrépolis del pais:
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El ordenamiento de las cuatro metrépolis habra de propiciar la mejoria de sus estructuras
productivas y sociales y un crecimiento mas ordenado de sus regiones aledanas. La
regulacion del crecimiento de estas regiones requiere politicas complementarias a las
normas establecidas para su control, a fin de propiciar la consolidacion de circulos
productivos en sus zonas de influencia territorial, que ofrezcan oportunidades de inversion v
empleo adicionales.

Por su parte, el Programa Nacional de Desarroilo Urbano (PNDU) destaca el papel
predominante de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México frente a las otras tres
mayores zonas metropolitanas del pais, a las que duplica en poblacién, y apunta que. para

enfrentar la compleja problematica metropolitana,

... se requerird fortalecer la coordinacion entre dependencias y entidades federales y entre
ordences de gobierno. para definir politicas y acciones pertinentes.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano identifica al Programa de Consolidacion de las
Zonas Metropolitanas dentro de sus programas estratégicos. en donde sefialan el
mejoramiento urbano de dreas marginadas. la coordinacién intermunicipal e interestatal
para la administracion de las zonas metropolitanas. el reordenamiento metropolitano
sustentable v la promocion de sistemas de transporte multimodal como lineas de accion
prioritanias. Por lo mismo. el Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México toma en cuenta tanto al programa General de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y el Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México. como los
demas planes y programas previstos en la legislacion de ambas entidades federativas: como
son los programas delegacionales y parciales. en el Distrito Federal: el Plan Regional
Metropolitano. los Planes Municipales de Desarrollo Urbano. los Planes de Centro de
Poblacion Estraiégico y los planes parciales de los municipios conurbades al Distrito
Federal. ¥ en su momento deberd considerar lo que disponga €] Programa Megalopolitano.
Todo ello con la finalidad de ajustarse a las disposiciones y de proponer los ajustes
necesarios para lograr una congruencia adecuada y eficacia en las acciones. Acorde a todo
esto, este programa de ordenacion metropolitana, ha de mantener la debida congruencia con
el programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000, que en sus objetivos

fundamentales establece:

e Fortalecer la vida democratica de la ciudad.
e Avanzar hacia una ciudad segura para todos.
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e Potenciar el desarrollo econdémico, manteniendo el equilibrio demografico.
® Mejorar el entorno urbano y preservar el medio ambiente. como base del desarrollo
econdmico y la elevacion de la calidad de vida.
o Impulsar el desarrollo soctal para igualar oportunidades y reducir inequidades.
e Preservar la viabilidad financiera del Distrito Federal.
Conviene también recordar que el Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal establece entre sus objetivos, los siguientes:
e Asumir la condicién metropolitana de la ciudad y su funcién central en la
megalopolis, apoyando una gestion coordinada y concurrente.
e Propiciar el desarrollo de los mstrumean de planeaclon, regulacnon. fomento.
. control, coordmacnon. gestlon social y partlcnpamon ciudadana, para “dar v igencia a

la operacion del programa.

Por su parte el Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México sefala entre sus

objetivos:

1) Ordenar el crecimiento demografico del estado a través de la constitucion de un sistema
de ciudades. aprovechando los recursos existentes a fin de lograr el desarrollo regional
equilibrado de la entidad ¥ mejorar las condiciones de vida de sus habitantes.

2) Apoyar la congruencia y complementariedad de las actividades rurales y urbanas v crear
las condiciones necesanas en las dreas urbanas de las distintas regiones para retener a los
pobladores en sus lugares de ongen.

3) Mejorar las condiciones ambientales v reservar las zonas agricolas. pecuanias, forestales
v de recarga acuifera, evitando su urbamzacion, sobre todo en los valles de Cuautitian-
Texcoco. Toluca-Lerma v en la Sierra de las Cruces.

4) Promover mecanismos ¢ instrumentos que ncidan en la densificacion de dreas urbanas
subutilizadas a fin de optimizar el uso del suelo, principalmente en las diecisiete ciudades
periféricas del valle de Cuautitlan-Texcoco.

Los problemas surgidos por la conurbacion, rebasan los limites del Valle de México e
influven en su funcionamiento. Por lo tanto es imprescindible prever la actuacién
metropolitana a través de un instrumento de ordenacién territorial que considere la totalidad
del fendmeno. su influencia en la region y prevea su dé&an‘bllo ‘vfumro ‘Esle Prbgramé
compromete a las entidades a mamenerse dentro de una estrategxa de ordennmxento
territorial tinica para el poblamnento de la Zona Metropolltana del- Valle de: Mexnco en la
que deberan concurrir los sectores pubhco. social y pnvado "Esta estrategla se basa

fundamentalmenteen:. - ! ,
a) desconcentraciénpoblacional - hacia la Regién Centro, prioritariamente capitales

(%)
O
w
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estatales,

b) lograr un escenario programatico al 2020 de una poblacion de 21.8 millones de
personas en la Zona Metropolitana del Valle de México, y ' )

¢) alcanzar una redistribucién al interior de la misma zona, frenando el despoblamiento
de las dreas centrales del Distrito Federal, aprovechando mas intensamente las areas
susceptibles de crecimiento urbano de acuerdo con el programa de reservas
territoriales y disminuyendo el ritmo de crecimiento de los municipios
metropolitanos.

Los objetivos principales del programa son:

1.- Mejorar los mveles de la calidad de vida de la poblacidn metropolitana.

2.- Evitar la ocupacidn de las areas naturales.

3.- Fomentar ¢l desarrollo de actividades productivas y la creacion de empieo.

4.- Aprovechar al maximo la inversion historica acumulada.

5.- Onentar el asentamientos de la poblacion hacia zonas que puedan contar con

condiciones adecuadas de infracstructura y equipamiento

6.- Evitar el poblamiento en zonas de riesgo

7.- Construir infraestructura en comunicaciones y transportes que preserven los
ecosistemas v estructuren el proceso de urbanizacion.

El ambito de referencia comprende una dimension méas amplia al que se le denomina Zona
Metropolitana del Valle de México. que abarca a las 16 delegaciones del Distrito Federal v
58 municipios del Estado de México'®" entre los cuales se incluye un nimero imponantes
de municipios que presentan caracteristicas rurales, pero que dada su localizacion estan
sujetos a fuertes presiones de poblamiento. Este criterio de amplitud territorial. aporia
mayor estabilidad en el tiempo para los prondsticos y la planeacion prospectiva del
desarrollo urbano local en el mediano y largo plazo; ademas el hecho de que se incluye a
municipios con rasgos rurales permite una distribucion sustentable del uso del suelo.
considerando las zonas de alto valor ambiental y las reservas susceptibles para el desarrollo

urbano.

'** Ademas de los 34 municipios pertenecientes a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México se agregan
los siguientes 24 Amecameca. Apaxco. Axapusco. Ayapando. Cocotitlin. Coyotepec, Ecatzingo. Hehuetoca,
Huevpoxtla. Isidro Favela, Jilotzingo. Juchitepec, Nopaltepee, Orumba, Ozumba. San Marnin de las
Piramides. Temamatla, Temascalapa. Tenango del Aire. Tepeuxtla, Tequixquiac, Tlalmanalco y Villa del
Carbon El municipio de Tizayuca, colindante con los mumcipios del Estado de México. fue considerado para
efectos de planeacion indicativa. pero por el hecho de que el gobiemno del estado de Hidalgo no es firmante
del convenio de coordinacion metropolitana. no esta obhigado a cumphr con los compromisos del Programa
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Mapa$
Zona Metropolitana del Valle de México

Fuente: Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México
(COMETAHN, 1998: 159)

En este Programa la Zona Metropolitana del Valle de México sus unidades territoriales son

subdivididas en seis ambitos concéntricos empezando de! niicleo al que se le llama “Ciudad
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Central” 'y en- el -cual sélo estin comprendidas - cuatro--delegaciones: Benito Juarez,
Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, Después, en un “Primer Contorno”
aparecen seis delegaciones mas y los primeros dos municipios (Naucalpan de Juirez y
Nezahualcéyotl), supuestamente por haber sucedido en la conurbacién a la “Ciudad
Central”. Bajo el mismo criterio aparecen después en el “Segundo Contorno™, cuatro
delegaciones mas, que en estos momentos responden a las caracteristicas de mas rurales
(Tlapan, Magdalena Contreras, Xochimilco y Tlahuac), junto con siete municipios,
relativamente mas lejanos del nticleo metropolitano. En el “Tercer Contorno” se encuentra
ubicada Milpa Alta como ultima delegacidén y las mas rural de todas, a lado de 12
municipios mas lejanos del niticleo metropolitano como Chalco, Texcoco, Chimalhuacan,
Cuautitlan, etcétera. En el Cuarto y Quinto Contorno quedan ubicados el resto de los
municipios y Tizayuca del estado de Hidalgo, que son los mas lejanos y los tltimos en
incorporarse al proceso de metropolizacion. (Sedesol, 1998: 61-64)

De acuerdo con las tendencias (1995) para el afio 2020 1a region centro tendra 38 millones
de habitantes, 13 mas que en 1995; la corona regional de ciudades llegara a 26.2, los
municipios conurbados a la capital tendran 17.2 y el Distrito Federal alcanzara apenas los 9
millones.

En su propuesta programatica la region centro alcanzaria solo los 35.9 millones de
habitantes para el aflo 2020, es decir 2.1 menos de lo esperado de acuerdo a las tendencias,
la corona regional llegaria sdlo a 21.8, los municipios conurbados con la Ciudad de México
a 2.1 y el Distrito Federal se alcanzaria en 9.7 (700 mil mas de lo esperado).

La estrategia de ordenacion territorial analiza cuatro alternativas:

1. Continuacién de las tendencias en la Zona Metropolitana del Valle de México y la
corona regional.

2. Densificacion de los centro de poblacién promoviendo la reconcentracion y . la
intensidad del usos del suelo urbano.

3. Apoyo a la megalépolis con nuevas ciudades dormitorio y uso de.trenes suburbanos.
{propuesta de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes). SICEE S

4. Apoyo a la megalopolis con las ciudades existentes onentando el crec1m|ento hacna las
ciudades de la corona regional. B :

Ademds, se analizaron seis esquemas de desarrollo anco espacml en el nivel
metropolitano: E

1. Continuacién de las tendencias: actual patron de crecimiento,
2. Saturacion: elevacion de la intensidad en el uso del suelo urbano.
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Radial-abanico: orienta el crecimiento urbano a los ejes carreteros.

Polinuclear: concentra crecimiento en algunos centro urbanos de la periferia.:
Tangencial: impulsa obras de libramientos carreteros.

Mancuemna: promueve crecimiento de ciudad paralela a lo largo de la Sierra de
Guadalupe.

o g

En el nivel regional se considera que la opcidn 4 es la mejor, porque promueve el desarrollo
equilibrado de la region, y en la escala metropolitana las opciones 4, 5 v 6 parecen ser las
mads favorables, por lo que la estrategia de ordenacidn territorial propuesta se basa en una
combinacion de dichos esquemas. Para tal efecto en el nivel regional se debe brindar mas
apoyo a las ciudades de la corona regional, e incluso al Programa de las 100 ciudades, que
también incide en la captacién y retencion de importantes flujos de poblacion. En total son
116 ciudades estratégicas medias y pequeiias, que tienen capacidad para generar cmpleo v
captar poblacidn, pues presentan ventajas competitivas respecto a otras.

Respecto del nivel metropolitano el programa de ordenamiento divide a la Zona
Metropolitana  del Valle de Meéxico en 12 sectores para los cuales propone
diferenciadamente. de acuerdo a sus caracteristicas v problematica particular aplicar las
siete politicas sigulentes: 1. preservacion ecologica, 2. produccion agricola y/o pecuaria, 3.
reciclamiento urbano, 4. nuevo desarrollo, 5. integracion metropolitana. 6. mejoramiento v,
= desarrollo. La mayoria de las acciones propuestas se localizan en el Estado de México
debido a sus carencias v a la mayor presion de poblamiento y tienen que ver con
planeacion, reserva territorial, vivienda ¢ infraestructura.

El mismo programa de ordenamiento propone fortalecer a la comision ampliando su pleno
para representantes de los municipios y delegaciones y mutarlo a un organismo con
facultades menos indicativas y en cambio mas obligatorias para los organismos firmantes
del convenio de coordinacion con las que se puedan formular los programas sectoriales de
alcance metropolitano. Asimismo propone la creacion de un organismo superior que
cumpla las funciones de consejo o asamblea metropolitana para coordinar al conjunto de las
comisiones metropolitanas que vienen operando por su cuenta en asuntos relacionados con
la Zona Metropolitana del Valle de México. Esta instancia tripartita de primer nivel
contaria con atribuciones para aprobar los planes y programas de caracter metropolitano.
los cuales debieran ser sometidos a la ratificacion de los congresos locales de las dos
entidades: también pasarian por su aprobacion las grandes obras de infraestructura v los

grandes equipamientos metropolitanos.
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Quiza lo mas lamentable de esta nueva experiencia en materia de planeacion y
coordinacién metropolitana que. compild:-y-asumio ‘poSlu‘rasr y-resultados de trabajos
académico relevantes y de los drganos oﬁciales mas especializados en la -materia, es que
aun habiendo sido producto de acuerdos tripart_i(bs y de haber sido aprobado por la Camara
de Diputados de la federacion, en ]os'sigdientés afios (1999, en adelante) no fueron
autorizados los recursos para su ejecucion, con lo ‘que quedd en un buen intento, pero que
lamentablemente se encuentra archivado en las oficinas de la Comisién en espera de una
mejor coyuntura politica.

Adicionalmente, al considerar que la problematica de ordenacion del Valle de México
rebasa sus limites, afectando porciones territoriales importantes de los otros estados
vecinos. propone el resurgimiento de la antigua Comisién de Conurbacion del Centro del
Pais a fin de atender en toda su dimension la problematica de poblamiento en esta region.
En tal consideracidon habra de ser reavivado y dotado de las competencias. recursos ¢
instrumentos necesarios para que atienda los complejos asuntos relativos al proceso de
megalopolizacion en la region centro, no sin antes pasar por un redisefio para la integracion
de un pleno mucho mas incluyente y una forma organizacion interna, que permita hacer que
el trabajo de las comisiones y secretariados técnicos sea fluido, eficaz v eficiente. con
resultados que lo legitimen frente a la poblacion de referencia.

1.9. La Comisién Ambiental Metropolitana

En este punto entramos a una disyuntiva: ;como proteger los recursos naturales ) las
condiciones climaticas sin detener la productividad urbana?. La ciudad no debiera ser vista
en oposicion a la naturaleza. sino como una unidad econémica y social que puede
contribuir a la naturaleza, es decir. viéndola como un recurso renovable en su propio
provecho. pero para ello hay que cambiar primero la forma en como la ciudad se apropia de
los espacios lejanos en su provecho alterando sus ecosistemas, sin establecer mecanismos
de compensacion social ni ambiental justos y eficientes. Pero antes hay que reconocer que
el principal problema de que se parte tiene dos vertientes. por un lado el alto indice de
marginalidad y pobreza de la poblacion que se refleja también en presupuestos
gubemamentales raquiticos y. por el otro. la crisis ecoldgica en que se encuentran la

mayoria de los ecosistemas de la regidon metropolitana del centro del pais.
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La diversidad de ecosistemas que son afectados por el avance de la metropolizacion, su
extensién y localizacién en la region metropolitana flevé a los gobiernos a plantearse el
problema de la reorganizacion de sus estructuras politico-administrativas para enfrentar la
contaminacién, la depredacién de! ambiente, la proteccion a suelo de conservacion,
etcétera; para tal efecto se fueron creando organismos de coordinacion metropolitana que
han evolucionado y se han ido especializando en asuntos muy particulares como es el caso
de la actual Comisién Ambiental Metropolitana creada en septiembre de 1996, como
producto de la firma de un Convenio de Coordinacion, entre ¢l gobierno federal, el del
Estado de México, el del Distrito Federal y otros organismos de la administracién publica
federal. para sustituir a la anterior Comision para la Prevencién y Control de la
Contaminacidn Ambiental en la Zona Metropolitana del Valle de México creada en 1992.
La estructura organizativa de esta nueva comision se integré con la modalidad de
“miembros permancntes” que fucron el secretario de Medio Ambiente. Recursos Naturales
v Pesca, el gobermador del Estado de México y el jefe de Gobiemmo del Distrito Federal v
como “miembros cventuales” los secretarios de Gobernacion: de Hacienda v Crédito
Piblico: de Desarrollo Social: de Comercio y Fomento Industmal: de Agricultura,
Ganaderia v Desarrollo Rural: de Comunicaciones y Transportes; de Contraloria v
Desarrollo Administrativo; de Educacion Publica: y de Salud; ademds de los titulares de
Petrdleos Mexicanos. el Instituto Mexicano del Petréleo. la Comisién Federal de
Electricidad. Luz y Fuerza de! Centro y Pemex Gas y Petroquimica Basica.
Todos estos funcionarios forman el pleno con un presidente que se alterna cada dos anos
entre los gobernantes de las dos entidades. auxiliado por un secretario técnico que es
nombrado o rauficado por él y quien asigna funciones complementarias al secretariado
tecnico ¥ a los tres grupos de trabajo especializados en aire, suelo y recursos naturales
respectivamente. Existe ademas un consejo consultivo formado por integrantes de la
comunidad cientifica, especialistas ecologicos. miembros del sector social, privado. asi
como diputados de los congresos locales de las dos entidades, que se han abocado a la
revision y modificacion del reglamento interno de la comisién.
Esta Comisidn asumio como principales funciones:

1. Definir, coordinar y dar seguimiento en forma concurrente a las politicas,

programas. proyectos v acciones que las dependencias firmantes del convenio deban
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abservar y ejecutar en materia de proteccién al ambiente y de preservacion v
restauracion del equilibrio ecolégico.
2. Establecer criterios y lineamientos para la integracion de los programas, proyectos y
acciones especiales para prevenir y controlar la contaminacion y para proteger y
restaurar los recursos naturales en la zona conurbada y su area de influencia
ecologica.
Establecer los mecanismos que garanticen la coordinacion de acciones en estas

w

materias.

4. Proponer acciones y medidas para prevenir y controlar contingencias ambientales y
emergencias ecologicas en la zona conurbada.

5. Proponer reformas y adiciones a la normatividad en las materias respectivas.

6. Concertar y coordinar la adopcion de acciones conjuntas para la atencion de la

problemidtica de la zona conurbada en materia de recoleccion, tratamiento y

disposicion final de desechos.

~3

Proponer el ordenamiento ecoldgico territorial de la zona conurbada y su area de
influencia ecolégica v promover la congruencia entre éste y los ordenamientos
ecologicos locales.

8. Preparar y proponer el Programa Ambiental Metropolitano. asi-.como el Programa

de Desechos. : '

Las acciones mas importantes realizadas por los grupos de trabajo se han orientado al
mejoramiento de la calidad del aire, la preservacion ‘de l‘o‘s,rec‘ursos naturales y dreas
protegidas, la proteccion de la calidad del suelo y subsuelo'y manejo de recursos v a la
promocién de la educacion ambiental. Entre los productos importantes ha sido y el
Programa Metropolitano de Recursos Naturales que se propuso un plan a largo plazo para
contrarrestar los efectos nocivos sobre los recursos naturales generados por el proceso de
metropolizacion en la Zona Metropolitana del Valle de México; otro es el Programa para
Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1995-2000 que tuvo como proposito
proteger la salud de l1a poblacion que habita en la zona metropolitana. abatiendo de manera

. . .0 T 3
gradual v permanente los niveles de contaminacién atmosférica.'®

'™ Nas informacion sobre la Comision. consultar en internet: http: ‘www.sma.df.gob.mx cam cam.htm .
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1.9,1. La masa foréstél ¥ suelo de conservacién.” El Programa Metropolitano de Recursos
Naturales sgfapljéa”:‘en “una superficie de 629,500 hectireas de las cuales 131,906 son

o%, Parte de un diagnostico en el que se advierte que estas zonas estdn sujetas a un

arboladas
proc_:eSd de: :graj_ve deterioro causado principalmente por los desmontes con fines
agropec'u‘él"iés’. Tos incendios, las plagas y enfermedades, la tala clandestina, la
contamihacién' y el crecimiento urbano. Se estima una pérdida anual es de 701 hectareas
por aiio, lo que equivale a una tasa del 1% de pérdida de la masa forestal aj afio en esta
zona; esto significa que para el afio 2025, se habra extinguido el 30% de la existente en
19935, es decir, que habra mas habitantes y tierras de cultivo (la agricultura de temporal es el
factor que mas contribuye a degradar el suelo) y menos bosque. Esta pérdida de éareas
verdes terminara bajando el promedio a 1.5 m2/hab, lo que indica que la Zona
Metropolitana del Valle de México sera la mds contaminada del mundo.

Histéricamente este proceso de depredacion del medio ambiente no es nuevo. pero si se
acelerd mas en los tltimos afios. Segun la Comisidon Coordinadora del Desarrollo Rural
entre 1953 v 1988, desaparecieron el 17% de los bosques. el 40% de los matorrales y el
42, de las chinampas en el Distrito Federal y estdn en peligro de desaparecer el 90% de la
zona lacustre actual. el 75% del area boscosa v el 90% de los suelos de conservacion.
El crecimiento de la mancha urbana y el de la frontera agricola van en detrimento de las
areas forestales. por lo mismo las especies silvestres de los ecosistemas de la region se
extinguen o son cazadas o atrapadas para comercializarlas como mascotas o como
alimento. :

La superficie total del Distrito Federal abarca 149 524 hectdreas de las cuales 61 082 (41%)
estan consideradas como suelo urbano, mientras que 88 442 (59%) se clasifican como suelo
de conservacidn, en donde se constituyeron legalmente 83 ejidos y siete comunidades a los
cuales se les otorgaron 54,400 hectireas en donde se asentaron o ya estaban 35 poblados
rurales; pero con el tiempo el avance de la mancha urbana les resté 20,462 hectareas a
través de expropiaciones o de fraccionamientos irregulares que ellos mismos promovieron
para atender a la demanda de predios para urbanizaciones espontaneas; el gobierﬁo del

Distrito Federal reportaba a junio del 2000, que 709 nuevos asentamientos humanos se

** De éstas. 37.500 hectareas pertenecen al Distrito Federal y 93,906 al Estado de México.
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habjan registrado en la tltima década en suelo de conservacién con un total de 59,302
familias como invasoras irregulares en una superficie ganada de 3.134.4 hectareas, algunas
de ellas con trdmites avanzados en la regularizacién de sus predios.

Actualmente de los 90 nicleos agrarios originales sélo quedan 64, después de perder el
38% de sus tierras. Relacionado con esta pérdida de suelos de conservacion, entre 1970 y
1997 se manifesté una disminucion promedio de 239 ha/afio, mientras que las tierras de
agricultura se redujeron en 173 ha/aflo. El cambio mas drastico correspondié siempre al
area urbana, que crecid a un ritmo de 289 ha‘afio a una tasa promedio de 6.1%.

Como parte de una politica de gestion ambiental del Programa Metropolitano de recursos
Naturales. se han identificado 32 Areas Nawrales Protegidas: las mas importantes son:
Cumbres del Ajusco. Desierto de los Leones. El Tepozteco. Lomas de Padierna. Los
Remedios, Corredor Biologico Chichinautzin, Estado de México-Naucalli, Metropolitano
de Naucalpan. Sierra de Guadalupe, Sierra Tepotzotlan, Barranca del Hizachal, Barranca de
Tecamachalco. Bosques de las Lomas. Bosque de Tldhuac y la Tercera Seccion del Bosque
de Chapultepec. En el Distrito Federal son 15.396.7 hectireas las que se encuentran
decretadas como dreas nawwrales protegidas repartidas en 19 parques o ecosistemas.
Ademas de la urbanizacion. otro de los enemigos del suelo de conservacién son los
incendios forestales: sélo en el invierno-primavera de 1998-1999 se registraron 434
incendios en ocho delegaciones. siniestrando 887.77 hectareas de bosques y pastizales.
(INEGI. 2001-1: 37-45)

1.9.2, La calidad del aire. Respecto de la contaminacion del aire en el Valle de México.
los componentes que se miden a través del Programa para Mejorar la Calidad del Aire son
el ozono. el bioxido de nitrogeno. el bioxido de azufre. el mondxido de carbono. las
particulas suspendidas totales. particulas de fraccion respirable ¥ el plomo. De la medicion
de todos estos elementos se establecen los indices Metropolitanos de Calidad del Aire
(IMECA), de los cuales se registran en una escala relacionada con los efectos que

producen.

o Hasta 50 puntos. Buena Calidad. Situacion muy favorable para todo tipo de actividades
fisicas. :
De 51 a 100 puntos. Satisfactoria. Situacion favorable para todo tipo de actividades fisicas.
De 101 a 200 puntos. Calidad no satisfactona. Aumento de molestias en personas sensibles.
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e De 201 a 300 puntos. Mala calidad. Aumento de molestias ¢ intolerancia relativa al
ejercicio en personas con padecimientos respiratoros y cardiovasculares: aparicion de
molestias en la poblacion en general.

e Mayor a 300 puntos. Muy mala calidad. Aparicién de diversos sintomas e intolerancia al
ejercicio en la poblacién sana.

De acuerdo con esta escala se puede ver el comportamiento de los indices en la zona entre
los ailos de 1994 al 2000, de lo cual se deduce que la mayoria de los dias la poblacion de
esta zona encuentra que las condiciones atmosféricas van de no satisfactoria a de mala

calidad.

Cuadro 13
Monitoreo diario de la calidad del aire 1994-2000

Afic | Hasta50 | DeSla De 101 a DE 20I | De2d41a  Mayor]
; | 100 200 A240 300 , 2300
1994 0 ' 2] ' 251 79 14 0
1995 5 36 : 236 : 74 i 14 0
1996 E] 34 258 59 10 0
1997 7 36 270 : 48 | 4 0
1998 1 44 262 52 i 6 0
1999 16 49 270 N 27 ' 3 [
2000 4 ' 39 304 19 ! 0 [

Fuente: INEG!, Cuaderno Estadistico de la Zona .\lcrropolitané de la Ciudad de México
2000, pp. 33. Nota: Elahoracioén propia.

Uno de los problemas que se suman a la situacion critica permanente de la calidad del aire
en el Valle de México es el hecho de que se trata de una cuenca cerrada en forma natural
por los sistemas momntafiosos. cualidad que impide el desalojo de gases por accion de los
vientos de las partes mas bajas, las cuales coinciden con en centro metropolitano. que es
donde se emiten mayor cantidad de contaminantes debito a los permanentes
cmbotellamientos vehiculares. En épocas de invierno. los fenomenos de inversion térmica
son mas frecuentes porque se producen menos vientos y entonces las capas de ozono
amanecen asentadas sobre la ciudad. En el periodo 1998-200t ha habido 6 contingencias
ambientales con una duracion total de 18 dias todas ellas entre invierno y primavera.
(INEGI, 2001-2: 39)

En ese sentido el programa “Hoy no circula™ y el programa de “Verificacion vehicular de

gases contaminantes” que se realiza semestral a cada automévil, ha tenido resultados muy
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controvertidos, pues mientras las autoridades piensan que.es la mejor forma de mantener
bajo ciertos” controles este*problema; dado que s¢ considera ‘que la principal fuente de
contaminacién son los mas de ‘4 millohcs de vehiculos que circulan diariamente por las
calles de la zona metropolitana, otros analistas y organizaciones civiles opinan que dado el
nivel de corrupcion que se da en los ié"entrros de verificacion y la capacidad econdmica de
muchos de los ciudadanos, resuelven el problema comprando un automévil mas, que las
familias usan el dia que no circula alguno de sus automéviles.

Si a esto agregamos que para desactivar la limitacion del programa *Hoy no circula™ las
calcomanias clasifican a los vehiculos de tal manera que sélo los mas viejos y los que no
pueden instalar el aditamento de convertidor catalitico son los que no circulan un dia a la
semana. entonces la mayoria de los automovilistas que pueden hacerlo. compran coches
nuevos'® con derecho a calcomania “cero” para poder circular todos los dias con ¢l simple
hecho de llevarlos a la verificacion de gases t6xicos cada seis meses, o “doble cero™ con la
que pueden circular libremente durante los primeros dos afios, después de ese lapso
empiezan a verificar su vehiculo semestralmente durante otros cuatro afos ) siguen
circulando libremente todos los dias; sélo cuando el vehiculo cumple 6 afios. entonces
empieza a dejar de circular un dia por semana o los que determine sistema de monitoreo de
aire, cuando se trata de emergencias ambientales. lo cual se puede eludir cambiando por un
modclo mds reciente o teniendo un vehiculo adicional con un nimero de placa con
terminacion distinta al par de numero prohibido del otro vehiculo que ya posee el
automovilista.

En ese sentido. los programas se implantan de manera inflexible v la capacidad de gestion
se reduce a respetar lo heredado de los organismos anteriores, sin permitir la participacién o
escuchar la opinién del ciudadano. La inercia es la principal fuerza que mantiene las cosas
tal v como alguna vez a alguien se le ocurrio hacerlas. No hay para que hacer mas. Sin
embargo con una medida restrictiva para los sabados como la de aplicar el “Hoy no circula
de 9:00 a 18:00 horas en un programa paralelo al de los otros cinco dias, con un calendario

anualizado para que cada quién programe con tiempo sus actividades, incluso para viajar

'™ Las facihdades bancarias para el financiamiento de créditos para la compra de automoviles nuevos y
senunuevos se han flexibilizado de tal manera. que ya sea por sistemas de autofinanciamento s enganche o
por sistemas de crédito con enganches muy reducidos y hasta 4 o 8 afios para pagar. que hacerse de un coche
aun no temendo dinero a la mano es cosa de unos cuantos dias.
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fuera de la zona, la medida no crearia mayor: conflicto y:un programa consensuado de

reubicacién de los comerciantes en via publica’o construcei

n de mercados, se podria paliar
el problema de los congestionamientos sabatinds. mier'l‘tyr‘a‘s., aba'recen las soluciones
estructurales, ' o - o

Dado el problema de vialidad que se tiene en ciertas.horas, fambién se podria restringir la
circulacién de vehiculos con **Calcomania 1™, que sbn los de mds de dos afios de uso y que
en caso de contingencias pueden ser incluidos en el programa *‘Hoy no Circula”. Ademis
en beneficio de las personas que sélo usan el vehiculo paré transportarse temprano o un
poco mds tarde, el horario del programa se podria reducir de las 7 a las 21 horas
considerando que ha esas horas una buena parte de los automovilistas sin la restriccion para
circular ya todavia no salen o regresan a sus domicilios. Todo esto desde luego sin dejar de
mejorar la calidad de la gasolina, todas las variantes del sistema de transporte colectivo y
manteniendo como prioridad el reordenamiento territorial, las obras de infraestructura vial
para el creciente parque vehicular y trabajando sobre la idea de un plan maestro de
desarrollo metropolitano en el que se consideren los grandes libramientos, el megaproyecto
de! acropuerto de la ciudad y otras centrales de abasto en las afueras de la zona

metropolitana.

*oH o

La gestion de una megaldpolis pasa por varios niveles; por lo mismo. las estructuras
gubernamentales y administrativas estan disefiadas para operar jurisdiccionalmente v
acotadas en facultades. atribuciones y funciones especializadas dentro de un territorio
compartido; es decir, todas gobiernan, pero cada una de ellas, sélo en los aspectos para los
que fueron creadas. Lo anterior exige que cuando una ciudad crece demasiado. las politicas
urbanas generalistas con las que se resolvian los problemas del centro histérico, sus barrios,
pueblos y zonas fabriles son insuficientes, requieren de especializarse y hacerse mas
complejas, sobre todo para resolver los problemas limitrofes con las otras unidades
territoriales que han pasado a formar parte de la nueva periferia; en ese sentido. se abre un
nuevo expediente integrado por un catdlogo de aquellos asuntos que requieren de un trato
especial, en tanto que solo se pueden resolver mediante un modelo de gestion en el que las

relaciones intergubernamentales y los organismos de coordinacion son necesarios. Cuando
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se llega a ese punto, conviene dejar de hablar de politicas urbanas en general y en su caso
utilizar el término de politicas metropolitanas. ) '

En ese punto hay que poner atencidn en un marco juridico especializado que dé las pautas
para la planeacion y la coordinacién metropolitana, de tal manera que se vayan ensayando
modalidades de gobierno y administracién que atiendan de manera puntual todos aquellos
temas, problemas, conflictos y asuntos derivados de 1a megalopolizacion de la ciudad. tal es
el caso de la Ciudad de México en donde a lo largo de las ultimas tres décadas se fueron
institucionalizando ciertas practiacs politico-administrativas que desembocaron en
experiencias legislativas, de planeacién y disefio y operacion de organismos
metropolitanos. todos ellos bajo la 16gica funcionamiento de un sistema politico arraigado

en ¢l tiempo.
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2, Un ejemplo de anilisis de politica “pﬁblicai’: El COTAM

2.1, El origen del estudio

Analizar el surgimiento y desarrollo del Consejo del Transporte del Area Metropolitana
(COTAM) basado en el método de andlisis de politica publica, permite comprender la
complejidad de los procesos de négociacién entre actores y la manera en que un problema
urbano se perfila hasta convertirse en una politica publica metropolitana que se agenga. se
formula y se implementa al tomar las decisiones necesarias, ejecutar las acciones y evaluar
los resultados: particularmente en este caso se parte de un diagndstico del sistema de
transporte publico de pasajeros en la Ciudad de México y del entorno politico y econémico
poco propicio para que se pueda mejorar bajo la modalidad publico-privada que prevalecia
hasta esc momento. El reto para los decisores era muy claro: ;Cémo resolver de manera
integral. eficaz. eficiente y sustentable la dotacion de este servicio en una zona
metropolitana fragmentada por multiples instancias de gobierno que respondian a ldgicas
de intereses locales v regionales y que no estaban dispuestas a ceder el tutelaje de sus
respectivas facultades jurisdiccionales?.

Los resultados de la politica elegida. por si solos ofrecen elementos para identificar los
errores de los decisores, los propdsitos de los principales actores, la falta de transparencia al
momento de las decisiones clave y la ausencia de un formato de participacion de los
gobiernos locales en tanto actores legitimos de la gestion maés cercana al ciudadano y de la
poblacion involucrada como usuaria del servicio. Cabe aclarar que el caso estudiado
pretende ejemplificar a detalle los escenarios en que se dan los fendmenos de coordinacién
intergubhernamental; desde luego. al tratarse de un servicio publico tan especifico, tiene sus
propias peculiaridades respecto de otros problemas metropolitanos.

167

A través del analisis de este estudio'®’ pretendemos visualizar los escenarios en que se

desarrollan las negociaciones entre entes publicos y privados, cuando se trata de estructurar

[:sta experiencia académica se desarrollo en Miami al lado de Marcos Hernandez Rojo v otros colegas
doctorantes de la Universidad Internacional de Flonda, bajo la coordinacion det Maestro Roberto Moreno
Espinosa v del Dr. Donald E. Klingner. Se trabajo durante la primavera del 2000 en un proyecto comtn que
tuvo como finahidad realizar estudios comparativos sobre descentralizacion de los gobiernos mexicano v
norteamericano Mi participacidn se centro en raducir algunos documentos y adaptar la metodologia de
“estudio de caso”, para la elaboracion del trabajo por la parte de Meéxico. Lo que aqui presento €s un resumen
del estudio especifico La responsabilidad de la manera en como se presenta agui es mia, pero los meritos del
contemdo original, en su mayoria son de mis compaiieros. (Hemandez er al. 2000).
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una politica piblica metropolitana como lo es la dotacidn del servicio de transporte publico
de pasajeros en la zona metropolitana. El caso se desarrollé entre 1989 v 1992 e inicié con
la pretension de estructurar un Programa Integral de Transporte mediante la participacion
de la iniciativa privada y a través de una politica que tuvo como principal estrategia la
descentralizacion de la toma de decisiones, hecho que condujo a la creacién del Consejo
Metropolitano del Transporte.

Mediante acontecimientos sucedidos en la politica y en la administracién del gobierno de la
Ciudad de México, se muestra los problemas de la toma de decisiones para institucionalizar
un proceso descentralizado e intergubernamental y de planeacion del servicio publico de
pasajeros para la zona metropolitana, pero a la vez dibuja las redes de intereses particulares
de actores informales no tan visibles. que sc van haciendo presentes a lo largo de la
formulacion de la politica publica, hasta derivar en una situacién bastante distante de las
originales intenciones manifiestas de los actores formales y legitimamente reconocidos.
Como cra obvio para el sistema politico mexicano, la decisién clave que lo hacia posible.
estaba en el respaldo politico del presidente Salinas de Gortari. No importa que en un
primer momento el proceso sea incipiente ¥ desordenado. pero al fin v al cabo se trata de
una experiencia de construccion institucional entre actores diversos: de hecho el proceso
politico que se sigue es un ejercicio real de governancia ala mexicana,'*

2.2. Laentrada a la agenda y la formulacion deficiente de la politica

Los primeros acuerdos politicos fundamentales tuvieron que ver con la coyuntura politica
que vivia el pais: el Partido Revolucionario Institucional habia perdido los 40 distritos
electorales de la Ciudad de México y la Presidencia de la Republica estuvo a punto de
perderse: ademas los servicios publicos en general eran de baja calidad v en manos del
gobierno operaban con alto déficit. En el disefio presupuestal y de gasto piblico para 1989
el presidente integra en el presupuesto de egresos del Distrito Federal demandas de la
poblacion relacionadas con la deficiente prestacion de servicios publicos. entendida como
una exigencia por restablecer la calidad de vida en la ciudad capital. A través del jefe del

Departamento del Distrito Federal se definieron los lineamientos de politica para mejorar la

'** Como se defimo ¢l el Capirulo I la governancia se da en contexto en los que los actores buscan acuerdos
sin mas presion que el deseo de resolver un problemas que les es comon 3 en el que uenen empeiiado su
interés: aun los gobierno que participan en esos procesos. se despojan en panie de su halo de autoridad para
interaccionar con los pobemados en calidad de 1puales.
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prestacion de servicios. El regente afirmoé en'la Camara de Diputados que el gobiemo

capitalino-no tenia dinero,-a pesar-de:lo:cual se: pr’edcupabu*porrno lesionar 168 bolsillos de

los capitalinos. . po 5
En el contexto de la “décéda pérdida"dté lo.;s_ éﬁos‘dchehta,eh Ameérica Latina, cuando el
crecimiento del producto nacional en Méxica fue practicamente de 0%, tal aseveracion fue
relevante. En ultima instancia, lo que quedaba claro, era que para 1989 no habria aumentos
substanciales en los principales bienes y servicios que prestara el gobierno de la ciudad.
Conchello. representante del Partido de Accidon Nacional en el Congreso, ejemplifica su
sefialamiento de quiebra con cifras del renglon del transporte publico de pasajeros (Metro,
Sistema de Transportes Eléctricos y servicio de autobuses Ruta 100) administrado por el
gobiemo de la ciudad, puntualizando que en el caso de Ruta 100 “el 19% de los ingresos
provendra de recursos propios, mientras que el 61% lo obtendra via subsidios del gobiemo
federal. En el caso del Metro, del gasto total para 1989 se calcula recuperar el 33% por la
venta de boletos: proporcion que para el sistema de transporte eléctrico no llegaba al 20%
de recuperacion.

La definicion de posturas pulblicamente adoptadas por los diferentes actores politicos
partidistas v gubernamentales. respecto al tema de la recuperacion de la calidad de vida en
la ciudad ofrecida por el presidente mediante la adopcidn de una politica que mejorana los
principales bienes v servicios que presta el gobieno de la ciudad, fluctué entre dos
posiciones: primero: el pronunciamiento de la oposicion del Partido de Accién Nacional y
del Parido Mexicano Socialista ante la comparecencia del regente. que fue en el sentido de
la bisqueda de nuevos mecanismos que permitieran al Departamento del Distrito Federal
allegarse recursos financieros, sin deteriorar la situacion econdémica de los habitantes de la
Ciudad de México: segundo: tanto el regente como el Partido Revolucionario Institucional
compaginaron puntos de vista; el partido esbozo la posibilidad de concesionar algunas rutas
de transporte publico para hacer mas eficiente la prestacion de ese servicio. En tanto el jefe
de gobiemno capitalino, apoyandose en el principio de que el ambito de lo publico ha dejado
de ser accion exclusiva del gobierno, dijo que el Departamento del Distrito Federal
promoveria una amplia participacion del sector privado en inversiones, sin embargo
advirtio que no se aceptarian inversiones de caricter especulativo que deterioraran la

calidad de vida de los capitalinos.
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En ese marco politico de discusién ke’mergey el factor demografico cuyas tendencias indican
la presencia inminente de una desproporcionada conurbacion colindante con el Estado de
Meéxico, circunstancia que seguramente agudizaria ain mas la de por si precaria situacion
financiera en la dotacién y cobertura de servicios priblicos. Aunada a esa percepcién,
durante el periodo de campafia presidencial el equipo asesor conté con un influyente
estudio de la consultora London Transport International donde se consigna una demanda
descomunal de transporte como resultado de un incremento demografico para el sexenio
198971994 de 7 millones de habitantes en la zona periférica, pues se pasaria en el mismo
periodo de un total de 18 a 25 millones. El censo del 2000 reconoce menos de 18 millones;
por ahi se empieza a ver la manipulacién hacia a la cual se quiere trasladar el problema.
Dicho crecimiento traeria aparejado un cambio radical en los patrones de viaje; la
distribucién vigente en 1986 de 9 contra 8 millones de habitantes, a favor del Distrito
Federal respecto a las areas externas conurbadas, se pronostico cambiaria al invertirse a 12
contra 13 en favor de la zona periférica. Esto no sélo significaria un aumento de la
demanda de transporte dentro de las areas suburbanas. y desde luego dentro de los linderos
de la Ciudad de México. sino igualmente en el traslado de pasajeros de las dreas suburbanas
hacia el Distrito Federal. Ya a principios de 1989 la Camara de Diputados maneja cifras
muy puntuales sobre la recomposicion de los patrones de viaje en la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México, que consideraba que existia una demanda real aproximada de 3}
millones de viajes-persona-dia. dc los cuales 22 millones (72%) corresponden al Distrito
Federal v 9 millones (28%) a los municipios conurbados. El 30% de los viajes generados
del arca conurbada al centro de la ciudad se hacia en no menos de 90 minutos. lo cual
provocaba una considerable pérdida de horas-hombre.

Ante la demanda descomunal de transporte prevista, se presentaron dos monumentales
restricciones, igualmente producto de practicas administrativas tradicionales en el modo de
concebir, disefar, instrumentar y financiar la oferta del servicio de transporte ptblico de
pasajeros. La primera, ya abordada, se ubica en el dmbito de lo financiero. La segunda es de
indole técnica v geografica. Los arreglos institucionales y financieros no se adaptaron con
la rapidez suficiente para suministrar medios de transporte apropiados a las nuevas
comunidades conurbadas, debido a un ejercicio de planeaciéon eminentemente formal y

localista, es decir teniendo como base una legislacion que se limité a la circunscripcion
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geogrifica del territorio propio a respetar la soberania politica de la entidad colindante. En
consecuencia, y de acuerdo al consultor internacional, se tienen abruptas faltas de
continuidad de la red desde, el Distrito Federal en las lineas del Metro y rutas de autobuses,
hasta los limites politico-administrativos, asi como estructuras de tarifas muy diferentes.
Conocidas estas dos poderosas condiciones, financiamiento subsidiado y planeacién no
metropolitana, para el reto de atender el proceso irreversible de integracién de nuevos
municipios conurbados con el Distrito Federal, es indispensable describir las condiciones
reales de operacidn del parque vehicular, para tener una cierta referencia de la problemitica
inmediata que las administraciones publicas del Distrito Federal y del Estado de México,
habran de enfrentar en una vision metropolitana.

De acuerdo con datos de la Camara de Diputados el parque vehicular de que dispone el

gobierno de la ciudad se desglosa de la siguiente manera:

Ruta-100 cuenta con 6,796 unidades. de las cuales 35% estd en condiciones de operacion
adecuadas. 30% requiere mantenimiento preventivo y el 33% restante demanda
reconstruccion integral o baja definitiva. El Sistema de Transporte Colectivo Metro tiene un
parque vehicular de 2.304 carros, 70°. de ellos estin en operacion ¥ el 30% restante esta
parado. El Servicio de Transporte Eléctrico dispone de 1.035 trolebuses, 35% de ellos
circula sin problemas v el resto requiere mantenimiento correctivo.

Con todo. en el momento del diagndstico v 1a negociacion entre los diferentes actores para
definir una politica de transporte. la participacion por modos de transporte posee. desde el
punto de vista tecnologico y de eficiencia. un balance digamos aceptable. que le exige
respuestas congruentes a la gigantesca magnitud de la demanda en transporte publico de
pasajeros prevista por el estudio. La participacion modal en 1986 registra la participacion
del servicio de autobuses de Ruta 100 que es un transporte de mediana capacidad con 42
asientos por unidad, en mas de la mitad de la oferta publica total con un 56.3%, sin
embargo en 1989, ha habido una caida en su participacién en mas de la mitad (22.8%). El
rasgo distintivo resultante de tal abrupto cambio, es la emergencia del modo de transporte
de baja capacidad que representan las combis con 10 asientos por unidad y los minibuses de
24 asientos por unidad, ambos sistemas bajo régimen de concesion privada, que sélo en el
mismo lapso de tres aflos casi sextuplican su participacién pasando del 7.3% a 41.4%.

momento en que se inician las negociaciones.
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Por su parte la London Transpon International inicid su estudio en mayo de 1987; |
resultados” permmnan conformar un’’ “Plan Estratégico de Transporte que guiaria el
desarrollo del transporte urbano demro de'la zona metropolitana durante el sexenio 1989-
1994. La base de las propuestas son las tendencias demograficas y la consiguiente
afirmacion de una creciente demanda descomunal de transporte en los préximos seis afos.

El plan propuesto por la consultora persigue fundamentalmente dos objetivos estratégicos:

1) obtener recursos financieros adicionales a los disponibles por el gobiemo: y
1) desarrollar una inversioén con horizonte de desarrollo regional y no un enfoque reactivo a
un crecimiento no planeado.

Pasando a su forma de instrumentacion, el plan remite a medidas de politica fiscal.
practicas innovadoras de planeacion metropolitana, y capacidad administrativa
gubernamental en la regulacién de inversiones en transporte para la zona metropolitana. La
clave del éxito esta en la obtencion de los recursos adicionales mediante un impuesto a la
gasolina tributable solo en la zona metropolitana, que permitiria crear un fondo especial »
exclusivo para el financiamiento de proyectos en dreas suburbanas y los servicios en el
cruce de los limites del Distrito Federal y el Estado de México. Estos recursos estarian
disponibles para todos los actores de los sectores piiblico (Ruta 100, Metro. sistema de
transporte  cléctrico. etc.), privado (Asociaciones de transportistas. etc.) y social
{cooperativas, etc.) interesados en atender la demanda en la region.

La nueva realidad de tener mas dinero exigiria asimismo el disefio institucional de un
ambito de plancacidn. direccion y operacion del transporte encargado de administrar el
fondo. para lo cual s¢ propone un Consejo Técnico e intergubernamental formado por
autoridades del Departamento del Distrito Federal v el Estado de México, util para las
cuestiones de negociacion politico-administrativas, y un presidente del Consejo
independiente, auxiliado por una secretaria técnica, ambas partes financiadas por ¢l fondo.
En esta medida, el Consejo podria evaluar todo proyecto solicitado individualmente por
cualquier actor (piblico, privado o social) en funcién de la planeacién metropolitana e
integral del transporte por si mismo hecha y, finalmente, tomar una decision ejecutiva
avalada politicamente y autorizar los fondos.

En el marco de este plan estratégico, las prescripciones sobre la reorganizacion del sistema

vigente de transporte de autobuses de Ruta 100 son muy puntuales. En principio estd la
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eliminacion de su monopolio en la Ciudad de México, dado que el fondo de financiamiento
estd abierto para todos los actores y proyectos.-En seguida, las metas a corto y mediano
plazo se definirian desde los existentes rezagos antes referidos: poner rapidamente mas
autobuses en circulacion, es decir aumentar su eficiencia de operacion y en la medida que el
rendimiento operacional se incremente hasta alcanzar margenes de rendimiento financiero,
ampliar la red y con ello aumentar el parque vehicular y no antes.

En el mismo plan no deja de reconocerse un hecho importante, que en los siguientes-afios
serd una variable trascendental en la planeacién: el sector privado. ya juega un papél
pequefio pero significativo en la Ciudad de México, por ejemplo en forma‘de colectivos
(combis v minibuses). Por lo que una de las metas estratégicas mas importantes del plan es
la de incentivar a este segmento de la inversion privada, ya presente en el transporte
publico, para que se diversifique hacia un servicio de mediana capacidad, ‘es decir de
autobuses.

2.3. Las primeras decisiones

Las alternativas v propuestas estaban a la vista y la decisién sin mayor andlisis se veia
venir: politicos y técnicos se aprestaban a tomarla. El marco de referencia normativo en el
que se integrarian los resultados de asumir como un problema publico y de prioridad
inmediata, el disefio e implementacion de una politica metropolitana de transporte. se
configura en la linea conceptual de una politica gubernamental y no de una politica publica,
que supone la participacion de la ciudadania directamente beneficiada‘afectada en todo el
proceso de decision. Como deciamos lineas antes se trataba de un cjercicio de governancia
a la mexicana en la que actores clave quedaban excluidos de la negociacion. por el stmple
hecho de carecer de mecanismos efectivos y de reconocimiento institucional para participar
en la toma de decisiones, que de entrada afectaban a la mayoria de la poblacién de la zona
metropolitanas. A falta de democracia real, la decisién presidencial basada en una
legitimidad carismatica construida endeblemente a través de una estrategia de marketing
politico que ensalsaba sus capacidades de liderazgo internacional y su receptividad hacia
los sectores mas necesitados a través del Programa Nacional de Solidaridad.

De este modo, se conjuntan las propuestas formales de los representantes populares de los
ambitos federal y local; de la Cidmara de Diputados: Perfil del transporte priblico en la

Zona Metropolitana de la Ciudad de México; y de la Asamblca de Representantes del
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Distrito Federal: Foro sobre el transporte. Mientras que el gobierno. del Distrito Federal,
presenta, a su vez, el Programa integral del {ra:zkparle."En" el caso dela Camara y la
Asamblea, sus resoluciones tienen solo un caricter’ consultivo ‘para la. administracion
publica del Distrito Federal, en virtud de que la presupuestacién y gasto publico para los
programas y acciones a ejecutarse en cada afio los decide literalmente de manera directa el
presidente, quien a través de sus diversas inicia!ivas‘,imegra la correspondiente a la de Ley
de Ingresos del Distrito Federal, la cual ‘sélo excepcionalmente y luego de su obligado
debate es modificada en el pleno por la mayoria priista.

Ciertas evidencias saltardn sin embargo hacia el consenso entre los diversos participantes
politicos. Para empezar, una respuesta 6ptima de transporte en la zona metropolitana, seria
desarrollar medios de transporte de alta capacidad, como el metro por ejemplo, que cubriera
los derroteros de mayor aglomeracion entre el Distrito Federal y el Estado de México. Esto.
bajo las condiciones de quiebra de las finanzas publicas de la ciudad. era claramente
irrealizable en el corto plazo. En tal sentido, existe una vision generalizada entre los actores
politicos y gubernamentales de que el punto clave del nuevo proyecto de transporte consiste
en darle viabilidad financiera a la mejor solucidn técnica y social que se decida adoptar.

Por otra parte, descartada la considerada mejor alternativa, desarrollo de rutas
metropolitanas atendidas con lineas del metro. la segunda mejor, en el impulso al sistema
de transporte de mediana capacidad como la red de transporte eléctrico y el sistema de rutas
de autobuses. Ahora bien. de acuerdo a las condiciones de operacién de uno ¥ otro sistema.
nominalmente 7.000 autobuses la Ruta 100 y 1,000 trolebuses, es en principio inobjetable
para el gobierno del Distrito Federal y legisladores federales y locales ver en la
modcernizacion de Ruta 100 la mejor solucion técnica y social en el corto plazo. sobre la
cual basar las decisiones estratégicas de metropolizacion del transporte publico de
pasajeros. Adicionalmente. Ruta 100 viene operando ya 12 rutas metropolitanas cuyo
derrotero inicia en el Distrito Federal y termina penetrando al Estado de México.

Otro renglon que sin muchos problemas concita a consenso es el relacionado con el marco
legal de la nueva realidad geografico-regional: la zona metropolitana, la cual exige revisar.
actualizar y elaborar upa estructura juridica acorde con sus grandes necesidades de
servicios publicos que. como el transporte piblico de pasajeros. se solucione en un nuevo

horizonte de planeacion metropolitana. Al respecto de éste ultimo, los legisladores
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federales asientan en el Pexfil del iransporte que las autoridades capitalinas deben tomar en
cuenta el establecer una Coordinacién Metropolitana de Transporte con caracter ejecutivo y
con facultades y competencias concurrentes en los tres niveles de gobierno.

En tal propdsito, se debe contemplar que‘p'ara salvaguardar la soberania de las autoridades
estatales y municipales, se debe '.buécar el fundamento de facultades y competencias
concurrentes de los tres niveles ‘de’ gobierno. En la misma medida, el complemento
institucional de la propuesta  se redondea proponiendo la creacion de un Consejo
Metropolitano del Transporte con cardcter obligatorio de consulta para ¢l Distrito Federal y
los gobiemos de los estados circunvecinos. Este debera integrarse con legisladores
federales, locales. profesionales, concesionarios, pemmisionarios e investigadores y
usuarios.

Finalmente, uno de los puntos mas delicados en la formacion de consensos sobre
alternativas y propuestas, tiene que ver con el manejo de la perspectiva social que implica
el propio proceso de busqueda de nuevas fuentes de financiamiento. En el caso de la
Ciudad de México donde se ha tenido en los tltimos 8 aflos un servicio considerado como
monopolio natural en manos del gobiemo y apuntalado en una amplia trayectoria de
subsidios. se plantea el dilema de como abordar una ineludible politica de tarifas que al
mismo tiempo tome en cuenta tanto las condiciones econdmicas de los diferentes
segmentos sociales. como el sancamiento de las finanzas publicas para obtener recursos de
inversion.

De acuerdo con la legislatura federal el problema no ha sido tanto el otorgamiento de
subsidios, ya que en las grandes metrdpolis se subsidia el transporte publico. sino mas bien
¢l que este ha crecido desproporcionadamente y no se ha creado hasta la fecha un sistema
que determine qué usuarios realmente necesitan de ese apoyo. Objetivamente, el asunto no
puede ser de interés nimio si tomamos en cuenta las deplorables circunstancias
socioccondmicas de los habitantes de la ciudad. El propio regente, encargado de tomar las
decisiones fundamentales para resolver la problematica metropolitana del transporte
publico de pasajeros al referirse al Distrito Federal, afirmaria que el 75% de la poblacion
esta sumida en la pobreza al obtener apenas entre uno y tres salarios minimos.

Los criterios especificos en la toma de decisiones que permiten configurar una solucion al

gran aumento previsto de 1a demanda de transporte en la zona metropolitana, se definen a
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partir del Programa Integral de Transporte que presenta el regente. Los lineamientos
generales. contenidos en-este programa, asi como en- los restantes’ programas sectonales
deberdn- estar en consonancia con las siguientes novedosas premlsas, hasta entonces

ausentes en la administracion publica central.

o ¢l estado no estd en condiciones deser.la’ umca fuerza7capaz de. sostener el

crecimiento de los servicios pubhcos y somales. -

® en consecuencia, se abandona el estausmo en 1a oferla de servicios .publicos v
sociales; y ‘ ‘

¢ lo publico deja de ser por definicion el estado.
De este modo, en la presentacion del Programa Integral del Transporte el regente dice
atender a la consigna de otorgar un papel protagonico en la economia nacional al sector
privado y, al mismo tiempo, reducir el gasto publico y obtener recursos adicionales. Como
otro de los ejes del programa. concretamente en el sector del transporte publico de
pasajeros el regente anuncia que lo que se pretende es crear un sistema de transporte
paralelo a Ruta 100 y éste, a su vez, se convertiria en una empresa del sector social. El
Consejo se concibe como una instancia apropiada para que el sector privado concurra al
financiamiento y a la ejecucion de obras y programas que requiere el desarrollo acelerado
del Distrito Federal y que son. por su naturaleza. inversiones de caricter privado. De esta
forma. dice el regente. se consigue instituir mas de una alternativa para el transporte en una
de las ciudades mas grandes del mundo.
En lo que respecta a la modernizacion del organismo gubernamental descentralizado Ruta
100. la decisién consiste tanto en impulsar innovaciones financieras que permitan disponer
de recursos adicionales, como en salvaguardar los derechos de los trabajadores. Se decide
para ese fin un esquema de reestructuracion que convierte a los trabajadores en propietarios
de los autobuses, quedando encargados de su mantenimiento y operacion. Asi. agrupados
en sociedades mercantiles, los trabajadores entonces propietarios ya de los autobuses
convendrian con el organismo Ruta 100 la prestacién del servicio.
Finalmente. como parte del conjunto de acciones estratégicas en esta primera etapa de
reorganizacién del transporte urbano de la capital, pero dentro del horizonte programatico
de abordar los problemas de la zona metropolitana, se perfila una medida mas: el

Departamento del Distrito Federal concesionaria a particulares el servicio de transporte
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publico de lujo v estandar, que atenderia a los habitantes de las zonas medias y
residenciales. Siguiendo la misma logica de bisqueda de rutas de usiarios potenciales con
suficiente poder adquisitivo se proyecta, para una segunda etapa, la conslrﬁccién‘ de un
sistema de transporte masivo para la zona metropolitana; momento en que se tendria‘ya
como respaldo y referente los resultados de eficiencia y saneamiento ﬁnancierdesperados
de las primeras acciones. Se trata del tren elevado que comunicaria a la Ciudad de México
con los municipios conurbados de Tlalnepantla y Naucalpan. o

Hechas explicitas las acciones inmediatas y las proyectadas en el mediano pl‘azé.'el punto
inicial y mas ilgido de la instrumentacién de las medidas inmediatas de la primera etapa,
fluctué alrededor de la negociacién con el sindicato de Ruta 100 para conseguir los
acuerdos pertinentes segun el plan del regente. Era de una importancia fundamental esta
concertacion politica, que de hecho. las negociaciones dieron comienzo al siguiente mes
(enero de 1989) de iniciada la administracion e incluso, el 23 de enero. el Departamento
del Distrito Federal emitio un boletin oficial en el que informaba de una serie de reuniones
habidas entre las autoridades de la capital y el sindicato. en las que acordaban nuevas
formas de organizacion y de operacion del servicio. Como agrupacion laboral el Suturl00
cobija una afiliacion de 20.000 miembros, de los cuales laboran 14,000 como choferes.
Aparece entonces una primera v enorme paradoja respecto a las condiciones operativas del
parque vehicular disponible: se calcula que de las 6,900 unidades fisicamente constatables.
umcamente 3,900 estan en circulacion. De éstas, solo 35% se encuentran en condiciones de
operar. Por otro lado. en tanto que institucién sindical, financieramente esta sana. pues se
sostiene de sus cuotas sindicales: cada trabajador aporta 2% de su salario. Y en este mismo
renglon cabe decir que desde 1982 (afo de su creacion) a la fecha (1989) los ingresos de los
trabajadores se incrementaron cada afio en 11%6 por encima del salario minimo nacional
2.4, Las contingencia fuera del plan

2.4.1. La huelga del Sutaur-100. El 2 de marzo de 1989, el Sutaur-100 (sindicato de
trabajadores de Ruta 100) present6 ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje su
plicgo petitorio para revisar las condiciones generales de trabajo. Entre las principales
demandas solicitaban que se incrementaran los salarios en 50%, el Departamento del
Distrito Federal llegé a ofrecer 14% de aumento, pero el sindicato rechazé la propuesta. Sin

Hegar a un acuerdo, Sutaur-100 presentd el 19 de abril un emplazamiento de huelga ante el
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Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje. Posteriormente, el 22 de abril, dicho tribunal
dictaminé que era ilegal el movimiento de huelga. Se notifico, el 26 de abril. tanto al
sindicato como a la empresa. El miércoles 3 de mayo inesperadamente Ja ciudad amanecié
sin Ruta-100. La posibilidad de huelga ni siquiera se habia manejado antes, pero los
choferes decidieron ir a la huelga la madrugada del mismo dia. En virtud de que la
cobertura de Ruta 100 en el transporte urbano abarcaba el 90% de la ciudad, cientos de
miles de usuarios esperaron en vano el paso de un vehiculo para trasladarse a sus centros de
trabajo. Al filo de las nueve horas, las colas de usuarios rodeaban manzanas completas. Las
estaciones terminales del Metro se sobresaturaron. Las avenidas cercanas fueron invadidas
por usuarios. Muchos tuvieron que pedir aventones a automovilistas particulares. Los
sistemas alternos de transporte no bastaron.

La respuesta de la contraparte gubernamental fue inmediata. El mismo dia, cuando los
huelguistas estaban concentrados en el zécalo de la capital, se enteraron alli de que habian
sido despedidos. El Departamento del Distrito Federal informod que en virtud de que Ruta-
100 no puede estar operando como estd, con el gran perjuicio que representa para la
sociedad. ¥ tomando en cuenta que las decisiones que ha tomado el sindicato violan
abiertamente una resolucion del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje. daba por
terminadas sus relaciones laborales con los trabajadores. De inmediato los alli reunidos
realizaron una asamblea en la que decidieron. de acuerdo con las circunstancias. levantar la
huelga v regresar a trabajar. Pero la policia lo impidid. Los que intentaron sacar los
autobuses fueron detenidos. Las presiones por parte de actores politicos importantes como
el legislativo federal hicieron conciencia de la magnitud de la decisién tomada por la
administracion capitalina: en el supuesto, en la hipdtesis, de que todos los trabajadores de
Ruta 100 acepten su liquidacion, como podria el Departamento del Distrito Federal
enfrentar el problema de la transportacion de millones de capitalinos diariamente.
Finalmente, cuatro dias después del inicio de la huelga, se firmé un convenio en el cual el
Sitaur-100 acepta participar en la reestructuracion completa del servicio publico de
transporte. sobre la base de crear sociedades cooperativas de participacién estatal. Al
aceptar lo anterior, también aceptaron la desaparicion del sindicato v de las prestaciones o

condiciones generales de trabajo a que tenian derecho como empleados de la Ruta-100. E}
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convenio es muy claro: a partir de ese momento su salario dependeria del desempeio
personal en cada cooperativa. o B

2.4.2. El desarrollo del transporte alterno. La viabilidad financiera que pueda
proporcionar el Consejo de Fomento de Inversiones a los diferentes proyectos plancados
para solucionar los retos de la demanda de transporte publico de pasajeros en la zona
metropolitana; entre los que se cuenta como uno de los principales, y considerado para un
corto plazo. la creacion de un sistema de transporte paraleio a Ruta 100, se fincaba en voz
de un eminente empresario en las expectativas de rentabilidad. que era un requisito
fundamental si se queria que hubiera una efectiva participacién del sector empresarial. Y en

voz de otro importante empresario:

...para que haya inversion privada. el gobierno debe garantizar no sélo rentabilidad sino
segundad. Nuestra segundad exige un marco juridico en el gue se establezcan las
obligaciones y responsabilidades y los derechos de manera cierta y permanente.

El reclamo de la minima estructura de derechos de propiedad. que avalen los contratos
empresariales involucrados en la prevista administracion, construccion y mantenimiento de
obras y servicios publicos. ¥ en dreas antes consideradas estratégicas tiene total pertinencia:
aun mis tratandose del sistema de transporte publico en el Distrito Federal debido a por lo
menos dos experiencias de expropiacion anteriores. Vinculado a la ausencia de un marco
legal que ofreciera la certeza de estabilidad a las fuertes inversiones que los enormes
rezagos de la ciudad exigian en servicios publicos. se encontraba también el problema de
disponer de libertad empresarial para decidir las politicas tarifarias.

Mientras tanto. la tictica para subir la tarifa de Ruta 100 medio afio después de la huelga,
hubo de recurnir a artimaias extraeconomicas, al entreverar tal decision con las medidas de
emergencia tomadas para contrarrestar la deplorable crisis ambiental que empez6 a azotar a
la ciudad a lo largo del mismo afio de 1989. En diciembre inicia un alza gradual de la tarifa
a 300 pesos (US S0.10 dolar de aquel entonces), exclusivamente en los 200 autobuses
nuevos de Ruta 100 con equipamiento anticontaminante que debieron ‘comprarse como
medida urgente. Tal costo del pasaje seria uniforme en la medida que toda la flota de
camiones fuera sustituida.

En los hechos. el Consejo de' Fomento de Inversiones no atendio las ingentes necesidades v

rezagos del sector transporte para la zona metropolitana. Una historia diferente enfrentd en
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esos momentos €l desarrollo del ‘sistema de ‘infraestructura carretera nacional. El monto
total de los recursos invertidos en el sexenio ascendit.a US $7,288 millones de dolares. Su
decision se respaldé en el establecimiento de un marco regu‘la.toﬁo‘de la inversion privada
en carreteras legislado en dos cambios hechos a la constitucion, La instrumentacion de las
virtuales oportunidades de inversidn, se previnieron desde 1989 con la puesta en marcha del
Programa Nacional de Autopistas Concesionadas. La historia posterior de su fracaso seria
otro caso de andlisis de politica ptiblica mexicana.

2.4.3. Otra contingencia: la crisis ambiental. A escasos ocho meses de estallada la huelga
de Ruta 100, entra en vigor el programa “Hoy no circu]a", con el fin de reducir
abruptamente los indices de contaminacién que han sobrepasado la norma. permitida en la
ciudad. De acuerdo con el diagndstico oficial las principales emisiones de contaminantes en
la atmosfera del Valle de México son producidas por los vehiculos automotores, Los 2.5
millones de automéviles que circulaban en el Valle de México producian el 70% de la
contaminacion. Entonces se obligd. bajo multa de 30 dias de salario minimo.

169 4 todos los automovilistas particulares a descansar su

aproximadamente US S$80 délares
automovil un dia de la semana.

Los impactos colaterales se evidencian en seguida. Entre los trabajadores del Metro hay
inconformidad por la carga extra de trabajo. Incluso, al iniciarse el programa se registro
tortuguismo. como una manera de protesta de los conductores. La frecuencia de los viajes
se redujo. con las consecuentes demoras y retardos de los que utilizan este medio de
transporte para ir a trabajar o estudiar. Hubo necesidad de modificar horarios. porque la
gente sale mas temprano de sus hogares. Las colas son mas largas y. obviamente. el
mantenimiento de los convoyes es menos rigido. El lider de los trabajadores del Metro.
informo que la afluencia de usuarios llegd el martes 21 de noviembre a una cifra récord de
cinco millones 226,559 pasajeros —unos 300,000 mas de lo normal—. Paralelamente, las
restantes modalidades del transporte putblico se vieron imposibilitadas para atender la
demanda adicional. Largas colas se registran en las horas criticas en los paraderos de
combis, camiones, trolebuses y tren ligero. Ante aquel inesperado escenario cotidiano, las
medidas gubernamentales s6lo llegaron a tener casi un significado simbélico. Para atenuar

el problema. el regente puso en operacién, a unos dias de iniciado el programa ""Hoy no

'** Nos refenimos a la paridad del peso mexicano con el délar de esos afos.
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Circula®™, 1,200 unidades mas de Ruta 100. El :funcionamiento de estos camiones no
presentd ningun incremento en-el parque \'ehiculérfacli\'o:d‘e?Ruta 100:que-era=de 3,000 -

unidades en el momento.

Las repercusiones que al paso de los meses‘acan; a vige cna del mesperado y radical

programa anticontaminante, debido fundamentalmem “la sntuamon real en que los
usuarios de automoviles privados no contaban, con las allemauvas dé un-sistema de
transporte publico adecuado para su !raslacjo; fueron el incremento de la planta vehicular de
automéviles particulares; ya sea por la enirada paulatina en circulacién de autos de bajo
costo o como lo registro la bonanza de la industria automotriz: mayor adquisicion de autos
nuevos; en 1990 se venderian mas de 400,000 unidades. Paralelamente también se
incursiond masivamente en la proliferacion de minitaxis Volks Wagen seddn adaptados
para 3 pasajeros. v los vicitaxis, (triciclos de pedales adaptados para dos pasajeros) que
también se sumaron, al ascenso en la demanda de viajes corios en la periferia o en el centro
de la ciudad. Nuevamente la corrupcion y el clientelismo corporativo hicieron su aparicion
en los subterraneos de la gestion metropolitana para asegurarse de las garantias para la
existencia de estas alternativas informales y paliativas.

Con esta descentralizacion andrquica de la oferta de transporte ptiblico de pasajeros. se
dispard el crecimiento del parque vehicular de baja capacidad. al no existir las condiciones
para una accién gubemamental de planeacion no reactiva, regulacion y reglamentacién. la
explosion de este modelo de oferta se acompaid de un servicio de mala calidad y
extremadamente contaminante que se alejaba del espiritu para el que fue creado el Consejo:
en ese sentido. es obvio que el diagnostico v el disefio de la politica fue equivocado. En la
perspectiva de largo plazo, la indicacion directa del presidente de la Repubiaca al
Departamento del Distrito Federal, fue la de tomar decisiones estratégicas que ampliaran la
capacidad de respuesta institucional para dar viabilidad a la zona metropolitana en el rubro
de transporte piblico de carga y de pasajeros. La situacion en este tiltimo dmbito debia
implicar una coordinacién de modos de transporte entre el Distrito Federal y el Estado de
Meéxico, que permitiera emprender una serie de medidas operativas que le dieran sustancia
a la solicitada capacidad de respuesta institucional.

Aparece entonces la necesidad de atender una amplia gama de materias tales como la

autorizaciéon conjunta de rutas de autobuses, asi como para ligar dichas rutas a las
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estaciones del Metro de tal modo que hubiera mayor eficiencia; reconvertir las flotillas de
camiones de carga de motores de gasolina a gas LP; instalar convertidores cataliticos en
combis ¥ microbuses, asi como renovar sus unidades en un plazo no mayor de seis afios;
cambiar completamente los motores de Ruta 100; reordenar el transporte eléctrico; disefar
una nueva semaforizacion, etcétera; en fin, se trataba de ejercer una funcién de planeacién
sectorial del transporte en un nuevo espacio conurbado entre dos entidades de la federacién
y, por tanto, de una funcién ineludiblemente descentralizada de las instancias del gobierno
central que tendria forzosamente que repercutir, entre otras cosas, en una mejora en la
calidad del aire.

2.4.4, La irrupcién del microempresario del transporte: combis y minibuses. Fue un
secreto a voces que simultdneamente a las declaraciones del regente sobre sus planes
expresos de reestructurar la Ruta 100 e invitar a la iniciativa privada a invertir en el sector
del ransporte publico, se fue solventando, mediante acciones reservadas (no publicitadas)
de modo informal. el problema de los rezagos del transporte publico. En la vision de
legisladores federales de la Comision de transporte, fue claro que €] gobierno no disimulaba
su decision de impulsar el transporte privado y otorgaba cada vez mas concesiones a
minibuses y combis. El pretexto. la imposibilidad de Ruta-100 para atender la creciente
demanda de usuarios. su improductividad. su corrupcion, el deterioro de las unidades. la
mala administracion y el desgaste de equipos e instalaciones. Al respecto. el diagndstico de
la Coordinacion General de Transportc de enero de 1991, advierte de una pobre
funcionalidad de] transporte publico. Estas referencias arrojan firmes cvidencias de una
soterrada tendencia al crecimiento de combis y peseros.

Esta otra politica de transporte informal que de facto va instrumentandose paralela a las
intenciones publicas del regente, se define entre dos variables exdgenas de por si antitéticas
v determinantes de los margenes de decision siempre presentes: la magnitud de la
megalépolis en que se ha convertido la ciudad, y la ineludible necesidad de ser
autosustentable. En cuanto a la autosustentabilidad se reconoce que la contaminacion
aimosférica estd disminuyendo de manera alarmante la calidad de vida. Su control vy
reduccion requieren de programas especificos. ligados a la regulacién de actividades

industriales y a una politica de transporte. Esta tiltima, aunque oculta e informal. aplica en
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el indispensable renglén de la cobertura como necesidad inmediata; su control, como se
verd, correspondiod a una medida mas planeada e institucional en el mediano plazo.

La otra politica de transporte sera en realidad la que arroje “resultados’ y predomine sobre
la declarada formalmente. En 1992 (véase grafica 2) a 5 afios del estudio hecho por el
consultor internacional London Tr’ansb‘o‘n International, y a 3 afios de la huelga de Sutaur
100, la relacién entre los actores publicos y privados respecto a su participacidn en la oferta
de transporte publico de pasajeros . habia dado un sorprendente vuelco que parecia
definitivo. El transporte publico de Baja capacidad concesionado a microempresarios,
compuesto de taxis, minibuses y combis, siendo el menos optimo tecnoldgica y socialmente
(por los problemas de espacio y contaminacidn), ocupaba sin embargo ya el 72% de la
oferta, en tanto que los autobuses de la Ruta 100 apenas el 11%.

Es interesante observar que, en términos institucionales, la “‘eficaz” practica del
Departamento del Distrito Federal que dio pauta a la explosion stbita de la participacion de
la iniciativa privada (no la de los grandes capitales nacionales y extranjeros para los
grandes proyecto. como queria oficialmente Manuel Camacho Solis) para llenar los
espacios en el mercado del transporte piiblico, recurrid en el caso de la extensa zona
metropolitana a la politica heterodoxa del *no hacer™ y *“dejar hacer”. En este sentido, las
autoridades secundarias encargadas del control y registro vehicular del Distrito Federal, en
manos del area policiaca (Secretaria General de Proteccion y Vialidad, Secretaria de
Scguridad Publica y Vialidad). hicieron de esa oportunidad su acostumbrado botin.

Como muestra fehaciente. y judicitalmente aceptada. esta el caso del policia Armando
Lopez Santibanez, titular de la Direccion de Autotransporte Urbano. quien defraudaba a la
administracion con lo correspondiente a la venta de concesiones o rutas a microbuseros,
taxis y “piratas’ por US $90 mil délares, la venta de mas de 500 placas no autorizadas,
cotizadas en US $4,500 dolares y la duplicacion de 6,000 juegos de placas. Desde luego
contaba con la complicidad, primero, de la contraloria interna displicente y laxa y segundo,
de sus superiores, mientras que en la contraparte territorial del Estado de México. la oferta
de servicios recurre a un sencillo mecanismo burocritico para obtener autorizacion de
nuevos concesionarios y nuevas rutas. La Secretaria de Comunicaciones y Transporte
Federal extendia de antafio permisos federales a lineas de camiones para que pudieran

penetrar desde el Estado de México hacia el Distrito Federal o viceversa sin necesidad de
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ceflirse a la normatividad del Distrito Federal. Por ejemplo, como se menciond antes, la
misma Ruta 100-tenia 12 derroteros suburbanos: autorizados, que’iniciaban en el Distrito
Federal y terminaban en el Estado de México.” La misma autorizacién, pero para
microempresarios de combis y minibuses era practica comun. El padrén disponible en 1992
sélo contemplaba asociaciones de transportistas que siguieron el procedimiento formal.
dejando fuera a la mayoria de flotas irregulares. Asi, en ese afio, 33 organizaciones tenian
penetracién metropolitana del Distrito. Federal hacia el Estado de México y 79
organizaciones lo hacian del Estado de México hacia el Distrito Federal; para 1997 el
padron registraba 43 del Distrito Federal y 127 del Estado de México.

Finalmente, y no menos importante, aparece la modalidad con que se financia la compra o
el arrendamiento de gran parte de la flota de microbuses y combis que se posicionaron en la
zona metropolitana. para ofrecer ese servicio que a todas luces habia rebasado ya la
capacidad de planeacion de los gobiemos del Distrito Federal y del Estado de México. Otra
vez, se trata de una necesidad cuya alternativa tiene recepcion en un grupo financiero.
emergente en el medio bursatil y financiero, que inducido por presiones de competitividad
recurre a practicas ilicitas cuyo monto, cuando se da oficialmente su intervencién
administrativa y gerencial en 1994, era de US $343 millones de dolares por fraude. En esta
feria de operaciones ilegales entrd un programa de arrendamiento para por lo menos un
total de 150,000 microbuses y combis financiados por el grupo financiero Havre al frente
del cual estuvo Cabal Peniche rescatado anos después por-la Interpol en Australia v
liberado en México a los pocos dias. pues los delitos que’le pudo iﬁpﬁtér‘la Procuraduria
de la Republica alcanzaban fianza. k :

2.5. La creacion del Consejo de Trasporte del Area Metropolitana

La indicacion directa del presidente Salinas al regente Camacho, es la presentacion de una
decision estratégica que permita ampliar la capacidad de respuesta institucional en el sector
del transporte puiblico de carga y pasajeros, y que coadyuve a dar a la zona metropolitana,
donde se calculaba ya una poblacion de 20 millones de habitantes de acuerdo con las
distorsionadas cifras aportadas por el estudio de la Lodon Transportation lintemnational. La
condicidn expresa es adoptar como eje principal una coordinacion de modos de transporte
entre autoridades sectoriales del Distrito Federal, el Estado de México y la Secretaria de

Comunicaciones y Transportes con visién metropolitana. para planear los arreglos
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estratégicos y las medidas operativas relevantes a la capacidad de respuesta institucional
implicitas en la compleja problematica del trrén;b’ohé. EE -

En realidad se trataba de institucionalizar los objetivos de un rubro: el del transporte, de un
conjunto de seis: industria petrolera; industria y servicios; termoeléctricas; reforestacion y
restauracién ecoldgica; investigacién, educacién ecolégica y comunicacién social; y el
mencionado de transporte, correspondiente al antes referido Programa Integral contra lu
Contaminacion Atmosférica de la zona metropolitana. Este programa, formalmente
instituido en octubre de 1990, pero integrador de las acciones adoptadas desde diciembre de
1988, fecha en que inicid el gobierno de Salinas de Gortari, produjo una imagen muy
favorable del presidente en el orbe mundial, por tal programa recibiria un premio de
proteccién al medio ambiente avalado por la Organizacion de las Naciones Unidas.

El objetivo era claro y conveniente; a la sombra de las constataciones internacionales de
que se estaba trabajando en el combate de la contaminacion (que descendio entre 1988 y
1990 10% al pasar de 4 millones 864.000 toneladas, a 4 millones 356,000) se abren las
oportunidades de acceder al crédito internacional de los bancos de desarrolio. Entonces.
urge la decision sobre el disefio institucional de una instancia intergubernamental (Distnito
Federal-Esatdo de México-Gobierno Federal) de concertacion de acciones que permita. en
primera instancia, ordenar v regular la privatizacion de facto del transporte de pasajeros y
asumir las funciones de autoridad técnica en un horizonte de planeacién metropolitana.

El presidente tenia lista la via rapida para dar realidad institucional a la propuesta que le
presentd el regente, se trataba de ejercer su facultad constitucional para dictar el decreto
presidencial correspondiente que vincule a las tres instancias de gobierno. y cuya entrada en
vigor se diera a partir de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

La cvolucidn cuantitativa y cualitativa de la participacion modal del transporte puiblico de
pasajeros dependia de muchos factores. En este gran trayecto, interesaba concentrarse en
los afios previos al inicio del gobierno de Salinas de Gortari. A partir de las condiciones,
necesidades y acontecimientos ocurridos, el Programa Integral de Transporte 1989-1994
que presenta el regente ird interactuando desde tales situaciones y contribuyendo con sus
propositos declarados, sus omisiones-y “sus incumplimientos, producir una serie de
soluciones inmediatas, de corto plazo, que son las que conforman el estado de cosas con

que el mismo regente se enfrenta en el momento de la solicitud presidencial. Desde tal
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estado de cosas debia disefiarse la mejor propuesta administrativa e institucional. La
necesidad de evaluar lo que concretamente estaba pasando, condicionaria e imprimiria su
sesgo a la politica metropolitana de transporte, que dada la crisis ecoldgica, la presencia de
fenémenos inaceptables como la oferta anarquica y desregulada de combis y minibuses, asi
como la cobertura de acceso a crédito internacional, pasaria a significarse como el
problema de decision.

El afo de 1988, en que se tiene ya el diagndstico del transporte piblico de la zona
metropolitana realizado por el consultor intermacional, es el mismo afio en que toma
posesion del cargo el presidente y el regente. En ese momento, la correlacion de numero de
unidades entre autobuses de Ruta 100 en circulacion (mediana capacidad) y de combis
(baja capacidad) es de 4,000 vs 35,000; sin embargo todavia la consultora afirmaba en sus
conclusiones de agosto de 1987 cuando entrego el estudio que el sector privado de combis
y minibuses ya juega un papel pequefio, pues participa con 7.3% de la oferta, pero
significativo en la Ciudad de México.

A partir del momento en que ¢l regente asume la administracion de la ciudad y puede tomar
decisiones sobre la politica de transporte publico de pasajeros. el crecimiento explosivo de
combis era ya una realidad. Adicionalmente. durante el siguiente afio en el que presentara
formalmente su Programa Integral de Transporte. el subito crecimiento de minibuses llega
a aproximadamente 10.000. mientras que el servicio de Ruta 100 cae en casi un 25%, al
reducirse a la flota vehicular a poco mas de 3.000 unidades. En los siguientes dos afos. se
llegara a un cierto impasc en la recomposicion publico-privada en la prestacion del servicio.
Minibuses y combis se establecen en 40,000 unidades. al 50% cada uno. mientras que Ruta
100 estabiliza su caida en poco menos de 3,000 unidades.

El ano de 1991 es el que marca la transformacion del transporte de pasajeros. La promocion
de una amplia participacion del sector privado se ha consumado y alcanza un punto de
equilibrio v estabilidad en su composicion. Por otra parte, Ruta 100 y trolebuses no
decreceran mas, ni aumentaran tampoco; y por el lado de los minibuses sélo se constata que
en 1996 no ha aumentado el parque vehicular considerablemente mientras que las combis.

en el mismo ao. han sido practicamente sustituidas por minibuses.
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El disefio organizativo que debe presentar el regente atenderd una situacién de relativa
estabilidad en el -afo de 1991, en que se aprobard su propuesta. El problema de decision, *
por lo tanto, tenia ante si una serie de interrogantes trascendentales:

e . Qué tipo de institucion metropolitana habria de ser la mas optima para uniformizar la
prestacion del servicio de transporte publico de pasajeros que se encontraba en las
referidas condiciones de informalidad y en evidentes circunstancias de ilegalidad?

e De qué indole eran los problemas potenciales que desataria el acuerdo presidencial de
imponer una instancia tripartita de coordinacion entre un gobernador legitimamente
electo v dos funcionarios representantes del poder ejecutivo federal (el regente de la
ciudad y el secretario de comunicaciones v transportes?

e (El modelo ortodoxo propuesto por el consultor internacional (1987). basado en una
“autoridad metropolitana tinica™ sustentada a su vez en la administracién de-un fondo
constituido por un impuesto a la gasolina. seria viable?

e Legalmente la idea de la Camara de Diputados, propuesta en 1989, de crear una
coordinacién “'con caracter ejecutivo y con facultades y competencias concurrentes en
los tres niveles de gobierno™, era factible en ¢l corto o mediano plazo?

e . De donde obtener los fondos necesarios para el funcionamiento administrativo del
organismo publico. sin que se produjera un sesgo en el peso equitativo tripartito de las
decisiones.

Serian de importancia el poder y los recursos administrativos institucionales y humanos que
estarian al alcance de este nuevo organismo que el regente deberia concretar para ser
aprobado a inicios de 1991. Los testimonios que aconsejaban tal precaucion estaban a la
vista: ¢l riesgo de que algun actor politico-institucional tome de rehén a la ciudad o la zona
metropolitana (estaba el reciente caso de la huelga del Sutaur-100); otros, sélo son
percepceiones: el regente era un firme candidato a suceder al presidente, de modo que lo
recomendable era que el espacio de concertacion tripartita no deberia ser capturado por
intereses politicos ajenos al regente que pudieran obstruirle sus aspiraciones politicas.

Entre el vacio de administracién publica literalmente mas preocupante para dar inicio a un

organismo de coordinacion estaba uno fundamental, el relacionado con la informacion.

Para planear todas las acciones relacionadas con las medidas ecoldgicas aplicables al

transporie publico de pasajeros deberia conocerse completamente el parque vehicular, su
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condicién de operacion, su estatus legal, sus trayectos de viaje, etcétera; documentacion
que en minima parte estaba disponible, y no porque se tratara en-algunos casos de ocultarla
con fines oscuros, sino porque simplemente nunca se produjo. En cuanto a la disposicién de
recursos humanos del sector transporte, en especial de nivel direcciones y subdirecciones,
se observa igualmente un vacio de profesionalizacion. En la Secretaria de Coordinacion
Metropolitana del Departamento del Distrito Federal, espacio idéneo e indicado del cual
extraer la experiencia acumulada y trasladarla hacia el disefio procedimental del nuevo
organismo de coordinacién metropolitana, simplemente parecia atin estar por producirse.

El regente presentd el proyecto consensuado con los titulares de las otras dos instancias
gubernamentales para crear el Consejo de Transporte del Area Metropolitana de
participacion equitativa y decisiones consensuadas que apoyaran la toma de decisiones en
materia de planeacion del transporte piblico de carga y pasajeros en la zona metropolitana.
de las correspondientes instancias.

En lo que tocaba al funcionamiento institucional y organizativo,de dicho Consejo. se
decidié una presidencia rotativa cada seis meses en la persona designada por el titular de
cada una de las tres instancias, ademas de un secretario técnico de la misma forma
designado. Los acuerdos tomados se previd fueran resultado del trabajo de analisis v
estudio sobre diez problematicas distintas relacionadas con la zona metropolitana v
vinculadas al mejoramiento de las condiciones ambientales. para lo cual se formaron los
grupos de trabajo correspondientes igualmente de composicion tripartita. Estos grupos se

avocaron a:

aspectos juridicos:

normas técnicas y de segunidad:

operaciones de servicios:

renovacion de la flota vehicular. aspectos tarifarios y financieros:
supervision y vigilancia.

infraestructura:

ahorro de energia v proteccion ambiental:

transporte de carga:

plan rector: v

plan emergente.

Por otro lado, el Consejo se reservd un listado de invitados permanentes a las sesiones

plenarias o a las de trabajo de los equipos. El conjunto de invitados es muy diverso:
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Secretaria de Comercio y Fomento' Industrial, Camara de Diputados, Asamblea de
Representantes del Distrito Federal,” Coordinacion G"én'e'i"'crirl’ de Proyectos para el Medio
Ambiente, Comision Nacional para el Ahorro de Energia, grupos de constructores de
vehiculos y autopartes, y algunas camaras de autotransportistas ); prestadores de servicio. El
Consejo era un organismo de 159 lugares, mas que membresia; dado que no posee
personalidad juridica ni recursos; los 159 integrantes no tienen como actividad exclusiva la
atencion de los asuntos de sus comisiones, por lo que a su vez la rotacion del mismo es muy
grande. En su devenir sobresalen dos eventos ficilmente distinguibles: pricticamente no
funciond durante 1992; sus mas importantes decisiones las tomd en 1994, al final del
sexenio y se vino el cambio de gobierno.

Sin embargo es necesario apuntar ciertas ventajas que para la practica administrativa
aportan, tanto en el corto como en el largo plazo, los cambios producidos por la decisién de
crear el Consejo mediante una instruccion presidencial. El tipo de regulacion encomendada
al Consejo tenia enormes riesgos en términos politicos porque se trata de un servicio
publico recientemente hecho suyo. por un amplio sector de propictarios privados. que
aprovecharon la oportunidad de mercado producida por el fracaso de la politica
gubernamental. Era por lo tanto indispensable salvaguardar politicamente la creacion de
una nueva instancia de legitimacion, el Consejo. que se abocaba inicialmente a regularizar a
un sector totalmente improvisado vy, por lo mismo. sin ningin antecedente de interaccion
con el estado. pues los funcionarios que les ofrecieron posicionarse en el mercado de
transporte urbano y suburbano lo hicieron por vias de la corrupcion.

Ahora bien. en un horizonte de mayor amplitud y desde su institucionalizacién como
espacio  directamente relacionado con la funcion de planeacion metropolitana
descentralizada, es decir intergubernamental, ira evolucionando conforme la vida
democratica del pais confluya hacia el pluralismo. No seria el Consejo la misma institucion
en 1997 cuando en el Departamento del Distrito Federal ya ejercia un jefe de gobierno de la
oposicion electo popularmente, de tal manera que los cambios organizativo e institucional
del Consejo se sucederian de ahi en adelante mas gradualmente y bajo la estrecha
supervision del gobierno federal atn bajo control del Partido Revolucionario Institucional.
En enero de 1993 se aprueba la creacidn de un Secretariado Técnico Permanente, y en junio

de 1994 se transforma en la Comision Metropolitana de Transporte v Vialidad.
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2.6. Andlisis de las consecuencias

Vistos: los resultados: al paso-de-una- decada. se: facxlna el-juicio-negativo en términos de
eficiencia msmucxonal pues de la gestlon del'Consejo no-se ha desprendido ninguna
politica publica que apume hacna lo que. en esos mismos.afos se consideraba que podrian
ser las alternativas opnmas amphar las’ lmeas del Metro o impulsar el transporte de
mediana capacidad a partir de un esquema de privatizacién con tendencias a establecer los
costos reales o al menos que no impﬁcaran aquellas politicas subsidiarias indiscriminadas.
El Metro sigue siendo insuficiente, inseguro, ineficiente copado de comerciantes informales
y muy sucio, pero a la vez, muy barato (0.2 US ddlar a junio de 2003, con derecho a todas
las conexiones que se deseen siempre y cuando no salga del tomillo de control).

Los autobuses de mediana capacidad siguen funcionando en nimero y rutas muy limitadas
y sin ninguna planeacion que refleje el interés de los ciudadanos que ademas de pagar el
servicio, le dan soporte presupuestal con sus impuestos. Los sistemas de tranvias y
trolebuses igualmente limitados como desde hace muchos afios, siendo una buena
alternativa probada en importantes ciudades del mundo. no tienen futuro en la agenda del
organismo ni del gobierno del Distrito Federal, en cambio lo que sigue funcionando es una
flotilla enorme de minibuses. muchos de ellos en condiciones mecdnicas y de salubridad
totalmente fucra de la norma. con rutas incomprensibles de las que la autoridad pocas veces
tiene conocimiento pleno. con paradas desordenadas a capricho de conductores v usuarios.
con bases improvisadas en puntos conflictivos por toda la zona metropolitana. altamente
contaminantes porque no todos usan gas. ni le dan mantenimiento a sus maquinas y muy
peligrosos por el caballaje de sus motores y la forma de conducir de sus operadores.
Independientemente de que el precio del pasaje es relativamente bajo (0.25 de US doélar
promedio). el servicio estd muy por debajo de los requerimientos de la zona metropolitana.
Las combis siguien siendo una realidad en el transporie cotidiano del capitalino y sus
vecinos del Estado de México; en la expresidn popular son una verdadera “caja de muerto™;
aunque en realidad estdan equipadas para transportar solo nueve pasajeros, las adaptaciones
hechas por sus duefios les permiten meter hasta 13 persona, y todavia hay quienes le
agregan nifios cargados en brazos. Estos vehiculos ademas de operar bajo las mismas

circunstancias que los minibuses, son mucho mas fragiles y cuando tienen accidentes
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suelen arrojar siempre heridos de gravedad, si no es que abultan . la estadistica. de las

muertes en hechos de transito. : Lo
Los minitaxis no fueron considerados ambito de accién del Cbnsejd; son la version del taxi
comtin, sélo que para mantener el precio los mas bajo pbs_ible en el servicio, se realiza en
un Volks Wagen seddn adaptado para transportar tres pasajeros. El problema fundamental
de estos vehiculos es que estdn totalmente fuera del! control gubernamental. pues la
duplicacion o falsificacion de placas es muy comiin y entonces hay muchos mas de los que
aparecen registrados con permiso oficial. Esto se ha prestado desde hace ya varios aflos
para que se conviertan en una trampa para sus clientes, pues en muchas ocasiones se les
utiliza como madriguera para el asalto. la violacién o el secuestro, y en otras tantas los
taxistas regulares son también objeto del asalto de su cuenta y/o el robo del vehiculo.
Agregamos el hecho de que por tratarse de un vehiculo muy fragil. también incrementa los
saldos de muertos y heridos cuando tienen accidentes.
Hace algunas décadas nos admirabamos en México de que en algunos paises orientales la
gente siguiera siendo la que tiraba de los carritos para transportar pasajeros. Irénicamente
desde que aparecio el Consejo en México. un fendmeno parecido brotd, el de los visitaxis:
sc trata de un triciclo de rodada 28" que es impulsado por un conductor a base de su fuerza
fisica. Esta solucion tuvo sus inicios oficiales en el centro de la ciudad para impulsar un
programa tendiente a disminuir la contaminacion y acortar los tiempos de desplazamiento
en una zona bastante conflictiva, pero ripidamente la idea fue implementada fuera de
control oficial por todos los rumbos de la ciudad. sobre todo en la periferia. tanto del
Distrito Federal como del Estado de México. Sin ser por mucho una manera eficiente de
transporte, se ha convertido en una forma practica y barata de alcanzar puntos de viaje
cortos. a falta de un sistema unitario de transporte con rutas bien planeadas para la periferia
de la zona metropolitana.
2.7. Pregunta central e hipatesis del fracaso
Por qué el Consejo no pudo influir en la definicion de un-sistema de transporte eficiente y
con visién de largo plazo? » ) -
Algunas hipétesis:

o En el contexto en que surge dicho organismo, la cultura politica sigue

estando dominada por un modelo de estado centralizado, presidencialista y
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autoritario. Si la coyuntura es interpretada como riesgosa para alguno de los
intereses cupulares, entonces la politica publica.es manejada:dentro de los
limites -que permite ‘el sistema politico, "dando’ el menor margen de

concesiones y tratando de cerrar el marco en que se toman las decisiones.

e La -limitada concepcidn- de politicya g‘ubem'amehlalv para el disefio de un
" organismo _intergubemamental entre dos unidades administrativas que |
dependen del ejecutivo federal, el Departamento del Distrito Federal y la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes por un lado, y el Estado de
- México como gobiemo con soberania para su régimen interior, y con
. participacion marginal de otros funcionarios dependientes del ejecutivo.
todos en calidad de ocupantes de un lugar transitorio en el pleno del Consejo.
mas no como miembros de un dérgano de gobierno auténomo con periodos
-definido de ejercicio, pues que la decision de descentralizar estuvo motivada
por dos condicionantes: 1.- la incapacidad del estado de ofrecer un servicio
pliblico metropolitano bajo las modalidades de coordinacion, subcidiaridad o
concurrencia previstas en el orden federal de gobierno y. 2.- las limitaciones
de los aparatos burocriticos respectivos. para operar bajo el esquema de
relaciones intergubernamentales a través de un esfuerzo profesionalizdo
desde sus propias unidades administrativas especializadas.

» Los antecedentes intervensionistas del estado, concretamente en el ambito del
transporte metropolitano y la falta de sefiales y reglas claras hacia la
iniciativa privada para el respeto a la inversidn vy las politicas tarifarias. es un
punto de inflexién que no se resolvid a entera satisfaccion de los grandes
inversionistas. Los subsidios que se siguen manteniendo hasta la fecha, por
ejemplo para el Metro, estan por encima de cualquier comparativo en la
mayoria de las grandes ciudades del mundo y eso desde luego funciona como
contenedor de las espectativas mercantiles de los inversionistas.

e La situacidn critica en que se encontraban las finanzas piblicas en general y
en particular las del Departamento del Distrito Federal y las condiciones de
tamafio y/o de deterioro fisico del parque vehicular de las empresas de

transporte, principalmente Ruta-100, requerian de inversiones muy costosas
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para sanearlas y ponerlas a funcionar con eficiencia. Una administracion
profundamente comprometida con una reforma del estado en la linea
neoliberal trazada desde los centros financieros internacionales con los que se
estaba renegociando la deuda y las nuevos préstamos, tenia que dar sefales
claras de que la privatizacién de los servicios piiblicos iba en serio.

El status laboral de privilegio de que gozaban los trabajadores de Ruta-100,
fue siempre un punto de fuerte divergencia para negociar cualquier reforma a
la empresa estatal y por ende al sistema de transporte publico de pasajeros, de
ahi que después de la huelga del Sutaur-100, el gobiemo decidiera finiquitar
la empresa y convertirla en cooperativa para que los trabajadores fincaran sus
ingresos en la productividad del servicio y 1a calidad orientada al cliente.

La emergencia, maquinada o no, de actores informales ofertando servicios de
transporte ptblico en una version aparente de microempresarios. a través del
sistema mecnos recomendable para la zona metropolitana. como son los
minibuses, combis, minitaxis y bicitaxis, y dejar una buena parte de! control
v regulacion de estos sistemas en manos de los cuerpos policiacos. reflejo el
desconocimiento o el engafio deliberado bajo el cual se manejo la situacién,
Era obvio que en un pais con altos indices de desempleo abierto v
subempleo. frente a la oferta de créditos para la adquisicion de vehiculos y un
mercado semiclandestino de placas y permisos. cientos de miles de
mexicanos en situacion precaria, vieron la posibilidad de combinar su fuerza
de trabajo de baja calificacién, con un pequeiio o mediano vehiculo
emplacado al alcance de sus posibilidades e iniciar en un micronegocio en el
que el operador mismo es su propio jefe. Esto viene bien a la idiosincrasia del
mexicano pobre, al que le afecta estar en el paro o bajo la explotacion fabril
con bajos salarios y duros controles disciplinarios para el trabajo.

Los signos de la corrupcion, la displicencia, la manipulacion y el cdlculo
politico de intereses personales y de grupos, estuvieron presentes a lo largo
de todas las etapas: en las oficinas de control vehicular y de transportes. en el
policia vial; en los cuerpos de inspeccién vehicular, entre la gente de la calle

que por medio de corruptelas y actos de cohecho consiguid permisos y
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placas, y desde luego en los. altos circulos - financieros desde donde se
© visualizo® e] negocm auto ’olnz, el de los crednos bancarios y todo esto bajo

la: complacnente mlrada de un presndeme pecaba de amnesia freme datos

falsos sobre la reahdad demografica de la ciudad y un-regente que hacian
como que quenan resolver los prob]emas, pero como que las inercias los
‘superapan y los ‘compromxsos cupulares lés amarraban las manos.

+ Enla.l6gica de aquel sistema en el que no se estaba-acostumbrado a perder
las e_iecéiones y en el que-el rendimiento de cuentas, buenas o malas, se
résol'via en un ritual anual del “informe presidencial”, el presidente Salinas
de Gortari tenia los ojos puestos en la Organizacién Mundial de Comercio.
Manuel Camacho en la presidencia de la repiblica, los banqueros en jugosas
ganancias, los burdcratas de media talla en hacerse ricos en un sexenio y los
mexicanos depauperados, en convertirse en microempresarios con el rudo

negocio del transporte piblico concesionado.

* w ok

Cuando se habla de descentralizacion. frecuentemente se olvida que detras del redisefio
institucional y los procesos de reingenieria organizacional hay actores que buscan cumplir
espectativas. que tienen intereses y que estan dispuestos a hacer todo lo posible para que
sus motivos se pongan por encima o sean consideradas por las organizaciones con las que
interactuan, de tal manera que los procesos de reforma politica y administrativa asuman las
formas u operen dentro del cauce de sus propios intereses; esto es hacer que lo publico de
las organizaciones se doblegue a lo privado de sus necesidades. o viceversa. que sus
necesidades personales pasen a formar parte del interés publico.

En un sistema tan centralizado y vertical como el mexicano, sobre todo en coyuntura de la
administracion salinista, era impensable que el problema del transporte publico de pasajeros
se resolviera bajo la modalidad de la gestion intergubernamental, ya que esta requiere de
operar 4 base de redes horizontales que operan intra e interorganizacionalmente y con
criterios muy flexibles al momento de la toma de acuerdos y decisiones, es decir, se
requiere de implantar un modelo de ‘*‘descentralizacion intraorganizacional difuso™ en

donde los controles dejan de ser importantes. siempre y cuando la misién institucional se
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cumpla. En todo caso lo que si podria haber funcionado era un modelo de
“descentralizacion periférico™, en donde la focalizacion y la especialidad de los asuntos.
permitiera el control desde los distintos centros de mando. La creacién del Consejo de
Transporte del Area Metropolitana, se convirtid en ese espacio politico administrativo
especializado, en donde el gobernador, el regente y el presidente reconocieron un lugar
desde donde, bien o mal, se podia gestionar una politica compleja, pero desde donde ellos
reconocian el paradigma tradicional de mando. Los resultados de la politica podian no ser
satisfactorios en términos de la eficiencia publica, pero al menos para los actores politicos
mas encumbrados, ese modelo de gestion intergubernamental desceniralizado.
reconcentrado en un organismo especializado, les generaba la sensacion de mantener los
riesgos politicos bajo control, toda vez que lo conflictivo del asunto se restringia a un
espacio en donde las negociaciones y las acciones se resolvia bajo las reglas. a “'valores

entendidos™. del sistema politico mexicano.
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3. La Comisién Metropolitana de Transporte y Vialidad
3.1 Surgimiento del organismo
Para fines del sexenio del presidente Carlos Salinas de Gortari se inicié una restructuracion

de los organismos de coordinacién metropolitana con lo que desaparece el Consejo

Metropolitano del Transporte y en su lugar se crea la Comision Metropolitana de i
Transporte y Vialidad (COMETRAVI) el 27 de junio de 1994, mediante un “Convenio de |
Coordinacion™, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de febrero de 1995, en
los inicios de la administracién del presidente Emesto Zedillo. En la misma fecha se
crearon la Comisién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana y la Comision
Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia.

El propodsito nada nuevo de estas comisiones era favorecer la coordinacidn entre distintas
jurisdicciones municipales v estatales entre si, con el Distrito Federal ¥ con la federacion.
encargandose de materias relacionadas con planeacion de la ciudad v la prestacion de
servicios ptblicos urbanos en las zonas conurbadas limitrofes entre el Distrito Federal v los
municipios de! Estado de México. De acuerdo con el convenio firmado. dicha comision
puede consultar a otras dependencias, al sector social v al sector privado en el desempefio
de sus funciones: ademas. las partes que lo suscribieron pueden revisarlo anualmente para
modificar o ajustar de comun acuerdo su contenido. pese a que su vigencia es por tiempo
indefinido. Con su creacion se busca dar continuidad a los esfuerzos iniciados en el pasado
reciente por el Consejo de Transporte del Area Metropolitana .

E! conyemo de creacion especifica que la comision tiene como objetivos estudiar v resolver
en forma coordinada. ntegrada y complementaria los problemas relacionados con el
transporic v la vialidad: mejorar los servicios de transporte y la infraestructura vial en la
zona conurbada: propiciar la homologacion de los marcos juridicos del transporte y
vialidad: y aportar la informacion necesaria para el disefio y aplicacion del Plan Rector de
Transporte y Vialidad del Area Metropolitana. También faculta a la comisién para
determinar la extension territorial en la que va a operar tomando en consideracion el punto
de vista de Jos municipios conurbados; como resultado de ello su ambito jurisdiccional se
circunscribio a las dieciséis delegaciones del Distrito Federal y a veintiocho de los

municipios conurbados. Sobre el particular sobresalié siempre la consideracion por parte
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del gobierno del Estado de México, de que la firma del convenio comprometia parte de su
soberania territorial, razon por la cual al momento del disefio institucional presioné:lo
suficiente como para que la comision solo recibiera atribuciones de cardcter normativo y no
funciones ejecutivas como en el caso de la Comisién Metropolitana para la Prevencién y
Control Ambiental del Valle de México.

3.2, Organizacion y funcionamiento

La composicion institucional del organismo esta representada de manera tripartita por el
gobierno federal participan el secretario de Comunicaciones y Transportes, dos
subsecretarios (de Transporte e Infraestructura), v seis directores generales. Por el Estado
de México participan. el gobemador y dos secretarios (Comunicaciones y Transporte, v de
Ecologia). cuatro directores ‘g‘enerales y el titular del organismo encargado de dar
seguimiento a todas las Comisiones Metropolitanas. Por el Distrito Federal toman parte el
jefe de gobiemo. cinco secretarias y cuatro direcciones generales. La presidencia del
organismo es rotativa y el secretariado técnico es permanente: ademas esta propuesta la
posibilidad de contar con un consejo consultivo formado por representantes populares. de la
comunidad cientifica v especialistas en materia de transporte v vialidad. aunque en el hecho
no ha funcionado.

Esta composicion tripartita marcadamente de caracter gubermamental ha hecho de la
comision un espacio de concurrencia de autoridades de diferentes niveles que ofrece
condiciones para conocer diferentes puntos de vista y acciones en proceso. generar
propucstas V' establecer una estructura funcional mas adecuada, sin la preponderancia que
en anteriores organismos tuvo la representacion del ejecutivo federal. No obstante sigue
quedando al margen la representacion de los sectores social y privado a pesar de que en el
convenio de creacidn fue contemplada para formar parte del pleno; igualmente ha quedado
pendiente la formulacion de mecanismos e instrumentos para 1a consuita de las autoridades
de los gobiemos locales. la de los diputados y lo relativo a la participacion de los
transportistas o de los usuarios del servicio.

En el funcionamiento real los titulares tripartitas han asumido funciones orientadas a la
toma de decisiones al interior de la comision y a la instrumentacién de acuerdos en
reuniones anuales; el resto del tiempo los miembros del pleno participan en los trabajos de

la comision de manera delegada a través de personal subalterno que actia como su
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representante. La presidencia ha sido compariida en forma alternada y bianual a través del
Secretario de-Transporte de cada entidad. El-secretariado técnico lo integran un secretario
Técnico nombrado por el presxdeme en turno con el aval del resto de las instancias
gubemamemales y. un eqmpo de -asesores especializados en materia de transporte y
vialidad, cuyos sueldos son pagados en partes iguales por las tres instancias de gobiemo
participantes. :

La funcién primordial‘de este cuerpo ha sido concebida como un organismo que actua
como concertador y administrador del proceso de coordinacién metropolitana, sin embargo,
la herencia dejada por el organismo anterior implicé la necesidad de fortalecer a la nueva
comision con la asignacion de un presupuesto, incorporacién:de una estructura, dotacién de
mobiliario. equipo e instalaciones. Asimismo, las carencias compartidas en cuanto a las
faculiades de decision. personalidad juridica, recursos propios y domicilio se tradujeron en
dificultades para garantizar la continuidad de acciones, darles soporte financiero y evaluar
lo avanzado.

En cuanto a los criterios para la prestacion de servicios se hacia referencia al
establecimiento de las especificaciones técnicas de seguridad. capacidad y comodidad del
parque vehicular. para avanzar en la homologacion de la fabricacion del equipo junto a la
formulacion de especificaciones técnicas para la modemizacion de la vialidad existente v
por construirse. Por lo tanto las atribuciones de la comision resultaban ser de caracter
propositivo ¥ normativo sin llegar a tener ingerencia directa en la ejecucion de las
propuestas ¥ la normativa resultantes.

3.3 Tareas y grupos de trabajo

Una vez identificados los problemas de transporte y vialidad de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México que debian ser atendidos, se propusieron catorce programas del Plan
Rector de Transporte y Vialidad del Area Metropolitana, mismos que originaron la creacion
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de once grupos de trabajo’ " que se subdividieron en tres grandes categorias: a) los aspectos

generales del servicio de transporte vinculados al funcionamiento del transportie a nivel

" El encelente trabago documental y de campo que incluyé asistencia a infinidad de reuniones de trabajo 3
entrevistas a diversos funcionarios imphcados en los procesos de coordinacion metropohtana de Nidia Mana
Umana. realizado para obtener el titulo de maestra en “Demografia v desarrollo urbano™ por el Calegio de
Meéxico. durante mas de tres afios v citado a lo largo de este capitulo. nos pernutio integrar buena parte de
nuestro anahsis sobre el funcionamiento real de la conusion y su evolucion del consejo anterior a la forma que
adquino ésta en su ctapa actual y desde fuego a las :onn.nundadcs v discontinuidades entre las dos etapas

s con
. l
i

FALL L )LM

i

340

|
|




metropolitano y a sus relaciones con el medio ambiente, b) la prestacion del servicio en lo
relativo a la operacion de las diferentés modalidades de servicio y a su regulacién, v ¢) los
aspectos complementarios al servicio del transporte que tienen que ver con la
infraestructura, la seguridad y la prevencién de accidentes.

Los aspectos generales del servicio de transporte eran atendidos por el grupo de trabajo
sobre “Ahorro de energia y proteccion al medio ambiente™ y por el grupo encargado de la
formulacién del “Plan Rector de Transporte y Vialidad™; la prestacion del servicio de
transporte era atendida por seis grupos de trabajo. La operacién de diferentes tipos de
servicio era competencia de los grupos sobre *“Operacion de los servicios™, “Transporte
masivo v eléctrico™ y “Transporte de carga”. mientras que la regulacion del servicio en
cuanto a normatividad v aspectos técnicos. estaba a cargo de los grupos sobre “Aspectos
juridicos”, “Modernizacién de la flota ¥ aspectos tarifarios™ y “"Normas técnicas”. Los
aspectos complementarios al servicio del transporte eran responsabilidad de los grupos de
trabajo sobre “Infraestructura”, “Supervision y vigilancia™ y “Prevencion de accidentes™.
Todos estos grupos trabajaban con base en programas y convenios acordados mutuamente y
que en muchas ocasiones se relacionaban intraorganizacionalmente por lo que las tareas de
coordinacion en algunos momentos adquirian niveles de complejidad muy elevados.

Los integrantes de estos grupos son funcionarios de diferente nivel que constituyen un
espacio colegiado para el intercambio de informacion entre autoridades y para la
negociacién entre ellas. con el objetivo de definir una vision conjunta sobre el enfoque y los
instrumentos para atender los problemas de transporte. Este estilo de trabajo estaba detrds
de los mayvores avances realizados respecto de las otras comisiones, a tal punto que habria
sido retomado por la Comisidon Ambiental Metropolitana y la Comision Metropolitana de
Asentamientos Humanos, pues los avances y acuerdos tomados por ellos normalmente eran
ratificados en las reuniones del pleno. pero ahora sin la necesidad de ser aprobadas por el
presidente de la republica, como era el caso de anteriores experiencias de coordinacion.

El objetivo era contribuir al establecimiento de un sistema de transporte integral y
ambientalmente sustentable. En este campo. la comision identificé una serie de treinta v
cuatro medidas especificas para el abatimiento de los niveles de contaminacion del aire,
para lo cual contratd la realizacidn de diez estudios que permitieron la formulacion del

Segundo Proyecto de Transporte y Calidad del Aire para el Area Metropolitana de la
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Ciudad de México, mismos que fueron financiados por Japén a través del Banco
Interamericano de Reconstruccién y Fomento por-un monto-de 64.9 millones de US
dolares. ) g

3.4. El programa de placa metropolitana

Segiin el Plan de Trabajo 95-96, el grupo que atendia la *‘Operacién de los Servicios”,
incluia cuatro programas: “Regulacion de los Servicios", *'Placa Metropolitana™, “Canje de
Permisos™ y *'Rutas Metropolitanas™. Un diagndstico realizado establecid que la parte mas
critica de la prestacion del transporte piiblico de pasajeros estaba relacionada con la falia de
planeacion oportuna, la ausencia de seguridad juridica que permitiera un control adecuado
del transporte vy la crecicnte demanda de los servicios por parte de la poblacién.

Esta situacion hizo que el ordenamiento y regularizacion del transporte publico de pasajeros
de ruta fija se convirtiera en una parte fundamental de las acciones de la comisidn, de tal
manera que el programa de “"Canje de Permisos™ y la entrega de la “*Placa Metropolitana™ y
"Rutas Metropolitanas™ quedaron en el centro de la atencion de una politica pibhca
metropolitana que solamente se podia gestionar intergubernamentalmente y bajo ciera
racionalidad apoyandose en el trabajo de la comision; sus propositos eran adecuar el
régimen jurisdiccional. optimizar el control y vigilancia y unificar las condiciones de
operacion. El acuerdo fue que el proceso de “"Canje de Permisos™ se iniciaba en la instancia
federal a traves de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes en donde se revisan los
expedientes para elaborar un dictamen de cada empresa de autotransporte. después el
Estado de México y el Distrito Federal reciben y revisan el expediente y el dictamen
federal. revisan el estado de las unidades y finalmente intercambian la placa federal por la
autorizacion ¥ las placas locales. Para el caso de los ““Servicios de penetracion™. el tramite
se realiza de comtn acuerdo entre las dos entidades v lo que se genera es una autorizacion
para “Placa Metropolitana™. El procedimiento de solicitud. gestion y entrega de la “Placa
Metropolitana™ incluia cinco pasos: a) el intercambio de informacion entre la autoridad de
origen v la autoridad de destino, b) la verificacion y evaluacion de la informacion. ¢) la
entrega de ordenes de pago. del canje de las placas federales v locales por la
correspondiente placa metropolitana, vy €) la entrega de las autorizaciones metropolitanas.
Esta placa representa la ventaja de que permite un mejor control y supervision de los

servicios de transporte publico de pasajeros. facilita el uso de identificacion de los servicios
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por parte de los usuarios y evita el enrolamiento de otros servicios irregulares que
representan. una.competencia desleal para los transportistas, al tiempo que da seguridad
juridica a los transportistas autorizados. Desde el punto de vista del analisis la experiencia
del Programa de “Placa Metropolitana™, como su nombre lo indica posee un claro caricter
metropolitano, ademas que la prestacion de servicios de penetracidn involucra a actores
ptiblicos, privados y sociales. Lo mismo diriamos del programa de *'Rutas Metropolitanas™
que presenta las mismas caracteristicas, sin embargo el espacio de que disponemos en este
trabajo nos obliga solo a mencionarlo.

La caracteristica de estos servicios es que son operados por empresas privadas de
transportistas locales con el objetivo de favorecer la integracion de los servicios
metropolitanos ¥ contribuir a la eliminacion de los conflictos intergremiales del transporte.
Ademas se supone que operan rutas con recorridos mas largos y prestan el servicio con
equipos nuevos, anticontaminantes y de mayor capacidad. Con base en la experiencia de
Ruta 100 se han identificado doce “'Corredores Metropolitanos™ v de acuerdo a estudios
previos v encuestas realizadas entre los usuarios se afianza la experiencia de 50 pares de
origen-destino con mas demanda. El programa se aplica en seis de las siete delegaciones
regionales en que estan divididos los municipios de la zona metropolitana: Cuautitlan-
Texcoco; agrupadas en la zona oriente, Chalco. Nezahualcdyotl y Texcoco, y la zona norte.
Ecatepec. Naucalpan vy Tlalnepantla. La meta fue entregar 27.676 placas entre 170
organizaciones de transportistas de las cuales el 26% tenian origen en Nezahualcéyotl. el
24% en Ecatepec v el 21% en Tlalnepantla. El total de placas entregadas a transportistas del
Estado de Meéxico fue de 20931, mientras que para transportistas del Distrito Federal
fueron 6.622.

Originalmente este programa inici6 el 12 de septiembre de 1993 en el marco del Consejo de
Transporte del Area Metropolitana cuando el gobernador del Estado de México y el Jefe del
Departamento del Distrito Federal firmaron el “Convenio de Concertacion de Acciones
para la Regulacién del Servicio para el Otorgamiento de las Autorizaciones de las Placas
Metropolitanas™, que establecio las bases para su expedicién, vigencia y condiciones de
operacion. Al retomarlo en 1994, la comision identifico 16 puntos que pueden ser

agrupados en tres grandes dreas segun se refieren al reconocimiento mutuo de las
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autoridades involucradas, a la agilidad y continuidad en el proceso de trémite y entrega de
Placa Metropolitana o a las relaciones entre las autoridades y los transportistas.

En cuanto al procedimiento, se acordé regularizar los servicios de penetracién mediante
tres instrumentos: a) una autorizacion otorgada por la unidad de destino, b) una placa tnica
y ¢) una constancia metropolitana firmada por las autoridades de ambas entidades. Desde
luego, la modalidad de la ventanilla unica facilitaria el tramite, al evitar que los
transportistas tuvieran que acudir a diferentes organismos, pero esto exigié realizar ajustes
para homologar los criterios, el procedimiento y la forma de pago entre las dos entidades.
Como estrategia de control sobre el cumplimiento y el ordenamiento de los servicios de
penetracion, las autoridades dispusieron realizar operativos en las delegaciones regionales
donde se concluyé la regularizacion de los servicios con el fin de estrechar la supervision v
evitar actos de corrupcion.

De esta manera la entrega de placas arrancd en noviembre de 1994, pero por diversas
razones su avance fue lento y complicado en algunas de las regiones, de tal suerte que para
octubre de 1997 el total de placas entregadas llegd a ser de 9,650 unidades. al tiempo que ¢}
parque vehicular considerado originalmente habia crecido mas de lo planeado: en el Estado
de México se triplicé al pasar de 7,657 a 21.114 unidades. mientras que e! del Distnto
Federal pasé de 3,396 a 6,642 unidades. El atraso del lado del Distrito Federal se explica en
1érminos de la coyuntura politica que vivia la ciudad por la incertidumbre electoral. pero
una vez conocidos los resultados el programa retomo celeridad, sobre todo entre los meses
de octubre y noviembre.

3.5. Herencias de la organizacién tripartita.

Este grupo de trabajo de caricter marcadamente gubernamental y tripartita generaba
problemas relacionados con su nimero de funcionarios, sus capacidades, funciones. lugar
que ocupaban dentro de la jerarquia de donde procedian, recursos que poseian. actitudes
que adoptaban frente a la coordinacion y las nuevas condiciones en las que debian realizar
su trabajo. La falta de una clara definicidn de funciones y atribuciones entre los integrantes
y en especial del secretario técnico dificulta el funcionamiento general de los equipos de
trabajo. Otros problemas se ocasionan por las dificultades para lograr su presencia continua,
el grado de concentracion o desconcentracion de la estructura administrativa de cada

entidad. asi como el desigual desarrollo institucional entre entidades.
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La decisién de funcionar como un foro para la discusion y toma de decisiones
exclusivamente entre autoridades fue tomada luego de' experiencias previas que contaron
con ‘una participacion mas amplia, pero cuyas ' discusiones résunaron desgastantes,
conflictivas y poco eficientes. Por otra parte la participacidn delegada de los miembros del
pleno a través de funcionarios de menor nivel que se caracterizaba por ser irregular,
selectiva, condicionada y con criterios cambiantes, introducia otras dificultades que
retrasaban la operacion del grupo. En muchas ocasiones desde la instancia federal la
informacion no se presentaba completa y en cambio se seguian tomando decisiones por
fuera de manera unilateral, discrecional y sin consulta. De hecho, a la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte le interesaban mads los problemas de mantenimiento y
mejoramiento de la red carreteras de cuota. limitando sus acciones a la conservacion de la
red libre que se encuentra dentro de la Zona Metropolitana del Valle de México. Esto
aumentaba el parque vehicular y los problemas para su regularizacidn, al tiempo que
violentaba los procesos de coordinacion metropolitana. v los acuerdos alcanzados. Con el
tiempo, dada esta situacion la coordinacion terminé siendo meramente bilateral entre el
Estado de México v el Distrito Federal.

Una diferencia importante entre estas dos entidades es el.hecho de que el funcionamiento
de la primera es mucho mas descentralizado. mientra$ que el de la segunda es propiamente
dicho. centralizado. Segin los funcionarios del Estado de México esto se traducia en
retrasos. sin embargo para los funcionarios del Distrito-Federal la desconcentracion del
Estado de Meéxico se traducia en desbalance ya que introducia mas presidn haciendo que la
discusion resultara prolongada v con resultados insatisfactorios y que. al final, la
negociacion se resolviera mas por desgaste que por convencimiento. De ello se desprendia
también el deseo por el protagonismo y la paternidad de los resultados, mas que a la
obligacion de colaborar interguberamentalmente para la solucidn de los problemas.
También se observa un desigual desarrollo institucional que se refleja en mayor experiencia
y capacidad administrativa del Distrito Federal, ademds de mayores recursos. Esto
favorecia la descalificacion de algunos funcionarios como interlocutores validos.
dificultaba el reconocimiento de las autoridades en virtud de la reciente creacion de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes en el Estado de México (1992). Este desigual

desarrollo institucional se incrementaba con el deficiente marco juridico de leyes y
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reglamentos entre las dos entidades, Estas asimetrias en sus interelaciones. siguen
constituyendo e! principal reto de la coordinacion metropolitana.” )

Para garantizar que el proceso de coordinacion resultara satisfactorio y transparente para los
diferentes actores implicados, hacia falta un proceso de definicion de funciones y
atribuciones que pudiera ser ajustado sobre la marcha. De lo contrario, se dejaba un amplio
margen a la libre interpretacion, la espontaneidad y/o la arbitrariedad en el desempefio de
las funciones correspondientes, en la toma de decisiones y en su evaluacion.

3.6. Continuidades, divergencias, limitaciones y aciertos

A lo largo de este proceso influyen una serie de factores tales como la visidn local y
patrimonial del trabajo, el perfil decisorio o no del personal, la atencion contingente de los
problemas y la incertidumbre asociada con los cambios de gobierno. Por lo mismo, el logro
de acuerdos metropolitanos encontré como obsticulos la defensa que algunos funcionarios
hacian de los transportistas, como si fueran sus gestores, y de su territorio, como si fuese
propiedad privada: asimismo, los cambios de gobiemno introducian un cierto margen de
incertidumbre respecio de la continuidad. acumulacion y permanencia de las politicas de
ransporte v de los criterios para instrumentarlas acelerando o frenando el trabajo.

Por ejemplo durante el sexenio del presidente Salinas de Gortari hubo seis titulares de la
Coordinacion Generales de Transporte en el Distrito Federal por lo que las expectativas de
los nuevos funcionarios que asistian les llevaron a proponer modificaciones respecto de los
criterios para tomar decisiones, ademas de que les 1levé tiempo informarse sobre el trabajo
v el funcionamiento del grupo. Luego de que Cuauhtémoc Cardenas tomo posesion en el
Gobierno del Distrito Federal, mediante un nuevo convenio entre las dos entidades, se crea
la Comisién Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana'™’ el 13 de marzo de 1998 con la
finalidad de fortalecer, vincular y cohesionar el trabajo de las diferentes comisiones
metropolitanas.'” Se trata de una iniciativa bilateral, pero se deja abierta la posibilidad de

la participacién que corresponda a la federacion cuando se trate de facultades concurrentes

! Este nuevo organismo por si solo podria abrir un espacio para la investigacién sobre la vision de conjunto
de la situacion metropolitana que se pude producir con el desempefio y desarrollo de sus funciones ¥
ambuciones.

'"* Entre sus funciones estan: a) definir los temas de la agenda metropolitana, b) dar seguimiento y evaluar los
programas. proyectos y acciones que se derivan de esta agenda y del trabajo de la comusiones metropolitanas.
¢) determinar cniterios y sancionar los planes. los programas y los proyecios de caracter metropohitano, di
adoptar acuerdos que fortalecieran a las comisiones metropolitanas existentes y por crear. v ¢) establecer las
bases para el desarrollo de las relaciones de cooperacion entre los municipios y las delegaciones
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y en cumplimiento estricto de las disposiciones legales y constitucionales. Su estructura
organizativa estd formada por un pleno de 76 miembros con una presidencia conjunta. un
consejo técnico y un secretariado conjunto. La aparicion de este nuevo organismo,
obviamente también repercutia en el proceso de trabajo del Programa de Placa
Metropolitana dentro de la comisidn, en un principio retrasaron la agenda, pero luego en
unos cuantos meses se avanzoé con mucha rapidez en la entrega de placas y permisos del
lado del Distrito Federal.

Por otra parte, detras de la preocupacion aparente por el respeto a la soberania estatal o a la
autonomia municipal, también habia relaciones de competencia por abanderar posiciones o
por preservar el poder y las autonomias personales, por lo que la combinacion de estos
intereses corporativos, institucionales v personales se puso de manifiesto en los
mecanismos de presion durante las fases previas a la entrega de ordenes de pago. basados
en el intercambio v validacion de informacién. La confrontacion y el desgaste eran mas
comunes que el proceso de negociacion; el principio del “dando y dando™. para obtener lo
que se queria terminaba siendo mas efectivo para el avance de las tareas de coordinacion,
que ¢l espiritu v principio de coordinacion metropolitana que dio origen a ta Comisién.
Normalmente la autoridad de origen aprovechaba la presencia de los transportistas durante
las reuniones de trabajo. para ejercer presion de manera indirecta sobre sus pares: no
obstante los transportistas no actuaban como meros instrumentos de las autoridades. sino
gque. mas bien. se trataba de una alianza coyuntural orientada pragmaticamente. Estas
presiones en cadena, se complican ain mas por la presencia de otros actores como colonos
o direcuvos de otras dependencias con las que se tiene que validar algun aspecto del
tramite, como por ejemplo el jefe de la estacion del metro “Balbuena™ que exigia la
reubicacion de los paraderos, o de grupos de vecinos que se oponian a las decisiones
tomadas por el grupo de trabajo, por considerar que se pasa por sobre sus derechos.

Por estas experiencias continuas, en la que los funcionarios trabajaban bajo presion.
considerar la participacion de estos grupos en el pleno de la Comisidn, era vista como un
estorbo para el avance del programa. Por lo mismo el tipo de relaciones que se tenia con
ellos era de caracter bilateral. con la finalidad de que éstos no formaran coaliciones. Lo
mismo sucedia con las autoridades de los gobiemos locales, que eran consideradas como

una instancia de apoyo en el manejo del transporte, pero no una autoridad en dicho campo:
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lo dnico en lo que intervenian era en designar el espacio para la ubicacién de las bases. En
ese sentido, lo redactado para-la reforma-municipal en los-liltimos ‘afios  es un-texto
constitucional muy general, con interpretaciones muy diversas en cada ley estatal. En el
caso de las delegaciones esto pasa por otros laberintos que tiene que ver con las reformas al
gobierno de la ciudad en su conjunto y con el caréter centralizado de su gobierno.

La ausencia de estos actores en el pleno de la comisién podria interpretarse como una
deficiencia en la representacion, sin embargo para la eficiencia del programa esto ha
representado mayor control, agilidad en el proceso de negociaciones y al momento de la
toma de decisiones. La multiplicacién de instancias decisorias y un mayor nimero de
personas participantes, no garantizaba la pluralidad, pero en cambio complejiza
administrativamente el proceso, diluia la responsabilidad, acentuaba la fragmentacion del
poder y aumentaba los problemas de gobemnabilidad. Ademas, la alternancia politica v la
movilidad en los cargos de los gobiernos locales, se veia como un problema. pues las
oposiciones cruzadas, podrian convertir el trabajo del grupo en algo inmanejable. A esto se
sumaba el hecho de que tanto transportistas como los usuarios eran militantes o
simpatizantes de determinados partidos y desde luego que eso repercutia en las prestones
ante el grupo de trabajo, para que se dieran los permisos a determinados transportistas que
tendrian como destino de paso cienas colonias, de manera tal que los comisionados, al igual
que los gobiemos locales, requieren de un alto nivel de autonomia y recursos para actuar
sin interferencia de todos estos grupos de presion.

Convendria a la Comisién contar con un espacio institucionalizado de comunicacion entre
transportistas y autoridades para difundir las atribuciones de las autoridades y dependencias
involucradas. para promover las acciones hacia la prestacion del servicio que incluyera los
criterios empresariales. El libre acceso a la informacidn no sdlo garantiza la transparencia,
sino que contraresta el poder del lider y el corporativismo, evitando que los bienes
colectivos sean apropiados de manera clientelar y que mas servicios ptiblicos se conviertan
en instrumentos de poder burocrdtico a favor de la clase politica. (Duhau, 1988: 135)

Como sc puede ver los problemas de coordinacion metropolitana van mas alla del disefio
formal de las instituciones y de su marco de funcionamiento politico y administrativo. De
cara a la gestion del transporte de pasajeros a nivel metropolitano se plantean como retos:

a) la necesidad de construir una vision metropolitana de los problemas y sus soluciones. b)
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la urgencia de favorecer y canalizar la panticipacion de los actores actualmente ausentes en
los mecanismos de coordinacion gubernamental tripartita, c¢) la importancia de fortalecer el
papel que corresponde jugar a las autoridades, y d) la conveniencia de acompaiar la
coordinacidon metropolitana con una adecuada coordinacién al interior de cada una de las
dependencias e instancias gubernamentales involucradas.

Una coordinacion de cardcter estrictamente gubernamental implica el riesgo de un ejercicio
elitista y tecnocritico de toma de decisiones, de la cual puede resultar una normativa
coherente, homologada. adecuada técnicamente y politicamente validada por las tres
instancias de gobierno, pero sin posibilidades reales de instrumentarse ni de incidir en la
calidad, la seguridad. la eficiencia y la equidad de!l sistema de transporte de pasajeros. No
obstante. con las acciones emprendidas por el grupo de trabajo. se pudo conocer el parque
vehicular real. identificar los problemas de los servicios de penetracion, definir un mismo
procedimiento v criterios uniformes para realizar el tramite de solicitud, gestion v entrega
de la placa. apovar ¥ respaldar las tarcas de regulacion. y garantizar a los transportistas la
seguridad en la prestacion del servicio frente a nuevas rutas, derroteros o empresas. v a los
cambios de funcionarios. Este proceso de ordenacion y regulacion se ha traducido en la
renovacion de la flota con vehiculos de mayor capacidad. reduccion en el nimero de
unidades. la racionalizacion en el trazo de rutas. recorridos mayores. disminucion del
numero de transbordos para los pasajeros, integracion de la prestacion del senvicio. de
mutuo acuerdo entre transportistas y autoridades. y la reduccién de conflictos
intergremiales por enrolamiento ilegal, invasion de derroteros o ampliacion de recorndos.
L.a posicidn privilegiada de!l personal del secretariado téenico. asi como de los funcionarios
responsables de dar seguimiento a los trabajos de coordinacion en cada entidad les da la
posibilidad de tener una visidon metropolitana y estratégica de los problemas y para avanzar
hacia acciones preventivas y propositivas: en particular el secretario técnico dedicado de
tiempo completo, junto con su personal ocupa una posicion fundamental para las
negociaciones intergubernamentales y para la coordinacion metropolitana, de esa manera
los directores generales desde sus organos de gobierno, atienden las cuestiones operativas,
lo cual aumenta las posibilidades de poner en practica las decisiones tomadas por la
comisién; los grupos de trabajo llevan a cabo los procesos de negociacion

intergubernamental y con los transportistas y vecinos, dindole flexibilidad a la estructura
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organizativa de la Comisién y a su funcionamiento, y por otra parte la atencién simultanea

de los temas:del transporte y‘lari'iali‘d‘ad permiten-realizar el -trabajo de modo mas eficiente. -

Este método de estrudi;o’de“ cttl's‘ojée "c_‘emr'z;i en el funcionamiento y operacién del organismo
que ejvecuta e impléméhta‘"i‘a povl,iti;ﬁa. mas:que del proceso que se sigue para formularla,
agendarla y llevar a cabo la creacién institucional; eso se hizo en el caso anterior. El
analisis intraorganizacional ‘de la COMETRA\’I, permite ver a los actores politicos y sus
representantes transformados en jugadores de roles especializados que negocian y procesan
las decisiones dirigidos y orientados por las determinates de las estructuras organizativas de
donde provienen vy las practicas clientelares y partimonialistas propias de la cultura politica
del sistema general. La circunstancia especifica del lugar, el momento en que se encuentran
y la misién institucional en la que estdn comprometidos, arroja inéditos fendmenos de
coordinacion intergubernamental limitada ¥ governancia muy particular. que siven de base
para abatir deficientemente la fragmentacion administrativa que prevalece en sus unidades
de origen, pero que no escapa a las influencia de las inercias estructurales en que han estado
subsumido los aparatos administrativos. Ahi. los actores construyen vy desconstruyen
cotidianamente las reglas de funcionamiento, dependiendo de cémo vayan las cosas en el
entorno politico ¥ econdmico con el que interaccionan incesantemente.

La COMETRAVI] es una alternativa viable para la superacion de la descoordinacién
intergubernamental. pero la manera limitada en que funciona actualmente, constituve una
barrera para la solucion integral del transporte metropolitano. Sus fallas se deben mas a la
falta de legitimidad institucional y de los funcionarios que la operan y lo acotado del
provecto de “‘descentralizacion periférica™ que la sustenta. Todo dérgano descentralizado. en
un momento dado. requiere de tener capacidades suficientes y autonomia para recentralizar
lo que le corresponde en facultades y funciones, de tal suerte que, lo disperso y vago al
momento de las decisiones se subordine a un centro decisor legitimamente acordado v
debidamente representado. La gobermentalizacion del estado por si misma no resuelve la
implementacion de las politicas. pues debe de ser la mas adecuada de acuerdo a las
circunstancias y el tamafo de los problemas que pretende resolver. De otra manera la

gobernacion es deficiente y la gobernabilidad se debilita.
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CONCLUSIQNES Y RECOMENDACIONES

1. Consolvida'ciép 'y'prd‘blllehética de la megalépolis

La Zona Metropolnana de Ja'Ciudad de Me\:lco mantiene vinculos privilegiados con

la:corona: reglonal de 1ud dev que la/ rodea. bajo una relacion de subordinacién
dlferenmada y cuyos ﬂu;os e mteraccxones entre ellas o con otras ciudades son
siempre menos importantes que con la Ciudad de México, si acaso la zona
metropolitana de Puebla podria ser considerada en un plano de mayor autonomia,
por su peso histérico en la region y mayor lejania de la ciudad central. En cambio,
los imponderables que permiten considerar a las otras cuatro zonas metropolitanas
(Pachuca, Toluca, Cuemavaca y la Ciudad de México) como un complejo urbano.
en proceso de megalopolizacion, son su cercania, lo estrecho, lo denso y prolongado
de la mancha urbana, pero ademas los intensos flujos cotidianos de personas. carga
comercial y transacciones e intercambios de todo tipo.

Si bien las ciudades de la corona regional iniciaron su urbanizacién desde la colonia
hasta el siglo XIX con relativa independencia del centro, su desarrollo politico v
administrativo auténomo se vio favorecido por decisiones que se tomaron siempre
desde el centro, ademas de que su crecimiento se estancé. mientras la ciudad central
se expandia entre las décadas de 1930 a 1970, para después sumarse en términos
relativos como apéndices funcionales de la capital, con un crecimiento ripido pero
dependiente, en donde el modelo de desconcentracion ampliada hizo que la ciudad
central aumentara poco o nada (entre 1985 y 1995), al tiempo que el resto de las
ciudades de la regién metropolitana siguieron creciendo o creandose otras mads
pequefias, pero ademas, casi siempre, al margen de una influencia planificadora
regional por parte del estado.

Aunque la relacién entre la especializacion del territorio y el proceso de
urbanizacidn es particularmente significativo para el desarrollo de la region. dado el
desorden y la dispersion de la desconcentracion, solo algunas de las unidades
territoriales observan signos de especializacién determinados v crecimientos

demograficos subordinados a esos procesos, mientras que otras al interior de la
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region decrecen y se descapitalizan; en ellas es la dwersxdad y la subuuhzacnon °
abandono del espacno urbano lo que predomma. : .

¢ En los niveles macro de la especializacién territorial se observa una tendencia hacia
la .organizacidn territorial neo-taylorista, es decir, que mientras el Distrito Federal
concentra el mayor nimero de actividades financieras, de servicios y de gestion
regional y global, por otra parte las empresas filiales y sus centros productivos se
han instalado en las ciudades intermedias o poblados menores. A su vez la pequefa
y mediana industria también se han sumado de manera importante y espontanea
para la reafirmacion de una region fragmentada y dispersa que toma como
principales sedes al Distrito Federal y al Estado de México. mientras que Tlaxcala e
Hidalgo siguen mostrando dificultades estructurales para incorporarlas. A esta
situacion de diversidad de oportunidades y dificultades se suman el estado de
Puebla y Morelos. de tal manera que la coexistencia de aglomeraciones con
infraestructura urbana consolidada seguira siendo el factor competitivo mas
importante entre las ciudades y centros urbanos de la region. para convertirse en
receploras idoneas de la pequefa ¥ mediana empresa.”'

e La inercia a la desconcentracion ampliada es considerable y genera desequilibrios
intra-regionales que estan propiciando la formacion de un armazon urbano-regional
fragil. producto de pricticas basadas en la eleccion racional orientada por las leyes
del mercado, o desde actos aislados de planeacion gubernamental local. pero que no
toman en cuenta que se trata de una region en donde hay permanente interaccion
entre el centro y su propia periferia regional y que incluso. en algunos casos
extiende brazos fisicos y funcionales que penetran en otros nucleos urbanos. de
entidades vecinas “fuera™ de la region, hacia Querétaro, \’eracruz; O‘ax“ja:':af. Guerrero

y Michoacan.

o Estos procesos incipientes de formacién de un armazén urbano-regional pueden ser

reforzados mediante una desconcentracién intraregional explicita a través del

""" Aun cuando se observa una gran diversidad productiva. el predomnio de las actividades de ensamblaje
continua favoreciendo fa fragmentacidén de los procesos de la produccion con desiguales niveles de
teenologia. capital v recursos humanos. (Rosales, 2000: 228) Realmente se trata de territorios en transicion
que todavia no ofrecen las ventajas competitivas que se dan en Jas inmediaciones de la ciudad central o ¢n los
corredores industriales de Toluca Un trabajo que analiza con mas detaile estos aspectos de las debilidades
estructurales en los distintos espacios de la region es et libro coordinado por Rocio Rosales (Rosales. 2000
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desarrollo de proyectos de dimensién megalopolitana. que sirvan para redefinir la

construccion de grandes equipamientos y redes de infraestructura y de transporte,

que retengan o le den paso a importantes flujos de carga y movimientos humanos

que se desplazan en sentidos norte-sur o este-oeste y viceversa del pais, pero que no

necesariamente tienen como destino el centro metropolitano de la region.'™

e Esclaro que la sola desconcentracion intrarregional es insuficiente para revertir los
efectos nocivos que genera la reconcentracién de la poblacién en los desgastados
ecosistemas del Valle de México y sus zonas montafiosas vecinas; para tal efecto
haria falta reforzar también los interlands de las ciudades de la corona hacia fuera de
la region. pues es alli donde se pueden aplicar con mucho mayor libertad las
técnicas planificadoras participativas, siempre bajo proyectos de vision regional.

e De suceder lo contrario. es decir que las tendencias a la concentracion de
megaproyectos dentro del Valle de México se mantengan como van, sin dar alcance
a las grandes ciudades de la corona regional. tendremos un escenario dual; por un
lado. la reduccidn de la eficiencia en las funciones metropolitanas por saturacién
espacial en su parte mas céntrica, y por otro, una ampliacion inercial de los efectos
negativos de la reconcentracion ampliada, con sendas conurbaciones fisicas v
funcionales hacia las ciudades de la corona y por lo tanto, la subordinacion de la
region en su conjunto hacia la ciudad central, con sus consecuentes desequilibrios.

e Es importante considerar el papel que juegan como variables impornantes del
desarrollo, la migracion y la movilidad espacial intraregional de personas, la

relocalizacion de unidades productivas y de servicios v su patron espacial de
ordenamiento. Por lo mismo, es necesario desarrollar capacidades de prediccion
sobre los cambios demogrificos en areas especificas, si son permanentes,
temporales o parciales; asimismo, relacionarlos con la demanda de servicios de
transporte, infraestucturas, vivienda y la estructura productiva que genera los
empleos. Una buena parte de estos elementos que le dan vida v forma a la ciudad, se
decide todos los dias desde infinidad de puntos invisibles descentralizados dentro ¥

fuera del poder del estado y es ahi, en esos espacios de gestion y autogestion

'™ Estudios como los de la Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos o como el Plan Regional
Metropolitano del Valle de México elaborado en la UAM-Xochimilco, van en el sentido correcto de esa
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descentralizada. donde ‘se debe promover la planeacidén participativa y cultura

urbana de la*sus;entab_ilidgd;basada' en practicas democraticas.
2, Ciudad de Meuco Jciudad global ¥ ciudad central?

Ampliando el marco regional y nacional de la ciudad central, se debe considerar su
jerarquia en el ambito intemacional y la manera en cémo afectan a la regién las
recesiones y reformas mundiales que se le imponen. a las ciudades desde el
“exterior”, ya que éstas influyen en el desempefio de sus gobiemos vy las
capacidades de planeacion para los sectores economicos locales; de hecho en los
ultimos afos las megaldpolis del sur se desenvuelven en contextos globalizados
muy volubles y volatiles, en donde los mecanismos de adaptacidn de las unidades
gubernamentales y de las organizaciones privadas, tienden a mayor flexibilidad
laboral v en su composicion de capital, para enfrentar con mayor eficiencia la
incertidumbre de los entornos en que se mueven,

La region metropolitana muestra signos claros de una reestructuracion interna
influenciada por una nueva dinamica concentradora reciente. relacionada con
tendencias mundiales a la metropolizacién de las grandes areas urbanas
normalmente con fuerzas que tienen su origen en alguna ciudad central. esc
fenomeno de reestructuracion se percibe a través de una dispersion del crecimiento
urbano. la reorientacién de las tendencias migratorias, la desconcentracion ampliada
por un lado v la reconcentracion por el otro. la relocalizacion de actividades
productivas siguiendo la légica de las ventajas competitivas de las localidades y la
fragmentacion de procesos productivos en el territorio regional.

Desde los centros de decision sobre la politica nacional del desarrollo regional no
han sido valorados en su real magnitud algunos de estos aspectos sobre la expansion
y la reconcentracion en torno a la regién metropolitana de la Ciudad de México. que
se sigue expandiendo, dando lugar a una red urbana policéntrica pero estratificada
jerarquicamente, con unidades territoriales relativamente especializadas en
actividades industriales. comerciales, de servicios y con algunos espacios

hiperdesarrollados de gestion global, que quedan atrapados entre amplias zonas
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deprimidas, territorio de los msumlsos y Ios mtrusados. tesumomo de la

gethificacion del’ escenario urbano. 75 i

e Lainformacién de calidad sobre estos pfocesbs glébafiiados se ha ‘éon\'e‘ni,dé porlo
_tanto en un bien muy preciado para los gestores de la ciudad, "sibn embargo. los

y funcionarios no muestran estar debidamente cépacifados para una

gobiemos
gestion de horizontes abiertos y ampliados hacia la comunidad internacional. La
internacionalizacion de una ciudad depende en cémo se le promueva. Esa
informacion debe ser considerada estratégica sobre todo para los gobiernos locales v
no dejarlo sélo en manos de otros niveles de gobiemo o grupos cupulares
interesados, que terminan imponiendo proyectos centralistas que no consideran la
potencialidad de las localidades.

e En el ambito académico hay un intenso debate que propicia un desarrollo
conceptual. diverso que mas de confundir, enriquece el panorama cientifico de la
investigacion, en donde los retos a la vista son, el interpretar el proceso de
reestructuracion intema y los nuevos patrones territoriales sobre este sistema
ampliado de la ciudad-central. En este sentido es necesario descifrar si éstos se
orientan hacia la integracion de una region que responde a patrones descentralizados
aptos para la interaccion con los procesos de globalizacion o responden a patrones
de fragmentacion regional cadtica, en donde los multiples actores no reconocen
ningin plan preestablecido y se orientan por intuicion o simples patrones
especulativos. alejados de alguna opcion racionalmente estructurada producto de la
planificacion estratégica a que deben someterse hoy en dia las regiones y negociada
bajo reglas construidas en la governancia y la gobernabilidad democrauca.

e Si se trata de una megaldpolis. una region metropolitana o una ciudad central en
expansion, es lo de menos, lo que importa es que desde las universidades y los
centros de investigacion metropolitanos se manden mensajes claros a los centros de
poder y de decision para que pongan atencién en la manera de gestionar la ciudad:

en todo caso. el reto es cerrar la grieta temporal que hay entre la accion politica y

1"* Términos utilizados por la nueva sociologia de las multitudes para definir a aquetlos grupos que aparecen
de vez en cuando en los centros de las ciudades para protestar, tomar instalaciones, romper aparadores v
parabrisas e invadir predios para construir sus casas. Luego desaparecen o se transforman en actores sociales
de diversa naturaleza (Salazar. 2002)
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social cotidiana y la difusion de conocimientos y aplicacién de los avances de la
investigacion cientifica;-de lo que estamos seguros es de que-los-fendmenos de lo
global-local estan presentes en la region y hay que asumir una postura de politica
publica planificada y consensuada para enfrentarlo.

e Laciudad no es sélo una concentracion de inmuebles, infraestructura, equipamiento
urbano y de capital industrial y de servicios, sino de inteligencia. experiencia y
organizacion humana; en ese sentido, el estado se debe preocupar también por la
calidad educativa de sus habitantes, por su bienestar y por crear condiciones de
empleo que permitan retener a aquellos estratos de poblacion altamente productivos
y estratégicos para el desarrollo; lamentablemente en los Gltimos afos se observa
una fuga persistente de talentos, como saldo de las migraciones de la regidn central
del pais. hacia e] mundo desarrollado: esto significa que en los proximos anos sc
tendra un déficit de profesionales universitarios altamente especializados. que
repercutirda multidireccionalmente sobre la calidad de vida en la ciudad y sus
capacidades de sustentabilidad técnico-intelectual.

e Quienes ven en la oleada neoliberal al principal enemigo de las ciudades, esperan o
empujan hacia reformas sociales en las que el mercado se subordine al estado v a la
sociedad: pero quienes ven en la globalizacion una oportunidad para el gran
desarrollo. impulsan megaproyectos de urbanizacién que afiancen su desarrollo:
mas alld de ese debate, sc debe seguir pensando prospectivamente y bajo estrategias
que posesionen competitivamente a la ciudad frenie a sus compeudoras, para
proyeciarla en direccion de una regién metropolitana integrada al mundo. pero que
ni asfixie a las otras regiones del pais. ni quede cooptada por la ciudad ceniral. Esto
sera posible si se logra consolidar una gobernabilidad democratica basada en la
institucionalidad de formas innovadoras de gobieno metropolitano. que le den
integracion a los planes y programas de desarrollo regional y nacional. tomando en

cuenta las deudas de esta ciudad con su entorno mediato.
3. Politica, gobierno y gobernabilidad

e El régimen presidencialista. fraguado sobre un estado-nacion- oligarquico fue un
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condicionante importante en la manera en ¢émo se reconcentré el desarrollo urbano
en-torno a la Ciudad de México, asi como para la implementacion de un modelo
politico-administrativo de gobierno altamente centralizado, autoritario y piramidal
en sus formas de mando y excluyente en su forma de gestion al momento de
implementar las politicas, que mas que publicas, gubernamentales o partidistas,
respondieron a intereses de ctpulas que pudieron filtrar sus intereses al interior del
estado y reflejarlos en el modelo de desarrollo de la region central del pais.

Si bien ese sistema politico reconcentrado ha registrado cambios sustanciales en los
altimos afos, que se han reflejado en el nivel local de gobierno con la creacién de
un drgano legislativo local todavia limitado, y la eleccién de sus gobemantes
mediante voto popular, el Distrito Federal sigue rezagado en materia de reformas
politicas y administrativas que le permitan asumir un papel mas influyente dentro
de la region, donde la ciudad a su cargo. impacta sensiblemente el medio ambiente
y los asentamientos humanos, pero las facultades para negociar con las entidades
vecinas siguen siendo patrimonio del gobierno federal; igualmente hacia su interior,
la descentralizacion del funcionamiento de infinidad de sus organos centrales
(policia. gobiemo, administraciéon y recursos fiscales) hacia sus delegaciones
territoriales. sigue siendo una expectativa de reforma urgente, pero no cumplida.

El mapa politico actual ha cambiado las reglas del juego y la correlacion de fuerzas
entre los actores politicos; de un sistema monolitico y vertical a principio de los
80's, se ha ido pasando a uno mds plural, diverso y de relaciones politicas
complejas en donde la altermancia en el poder, los acuerdos politicos entre
fracciones parlamentarias (tanto de la Asamblea como de la Camara) y los
gobiernos divididos y cohabitados, hace de la incertidumbre politica el elemento
mas importante a considerar para los gobiemos y sus administraciones publicas.
Esto sucede asi, por la falta de reglas institucionales que separen el mundo de la
politica (partidos), del mundo de la implementacién de las politicas
(administracion). La ausencia de un servicio civil de carrera, sigue haciendo de sus
unidades administrativas un botin para los partidos que se disputan los espacios de
poder burocratico e impide el desarrollo de un aparato administrativo estable,

eficiente. con mecanismos democriticos de seleccion ¥ promocion y altamente
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prof'esmnahzado.

En'la region metropolitana esto’ ha 1mpactado de tal manera ‘que’ Tos orgamsmos de

coordinacién mlergubemamenta] se encuentran estancados en el conflicto y la
competencia por recursos, der‘wado‘de pos‘tgras partidistas que se preocupan mas
por las coyunturas electorales, qﬁé por el cumplimiento de una misién institucional
de largo plazo. En ello la evolucion de un marco legal que le dé mayor solidez a
esta infraestructura institucional, podria ayudar en el propdsito por deslindar lo
politico, de lo técnico-administrativo; esto es separar con nitidez el momento de la
formulacion de la politica, del momento de la implementacién. su control de
calidad y su evaluacion.

El paradigma de funcionamiento de los aparatos polftico-administrativos de los
respectivos niveles de gobierno, bajo el esquema de un federalismo centralizado
impuso formas de coordinacién multipartitas, subordinadas al gobierno federal. con
visiones muy generales y de gran alcance territorial que impidieron su avance al
momento de operacionalizar los acuerdos. de tal manera que al paso del tiempo su
falta de resultados. termind estigmatizandoe su utilidad como instrumento politico
viable para la gobernabilidad metropolitana. En su lugar fueron apareciendo nuevos
organismos sectoriales y especializados de menor alcance y reducidos al ambito
territorial de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

El paradigma gestion metropolitana por via de la tecnificacion de las relaciones
intergubernamentales, sin la necesidad de crear organismos especializados de
coordinaciodn, es algo que queda distante de la realidad mexicana: esos modelos han
operado con cierta eficiencia en Estados Unidos. en donde la despolitizacion de la
funcion publica en los gobiernos locales alcanza a los altos niveles de las jerarquias
burocréticas por via del servicio civil de carrera o la contratacién de ciry managers.
ademas de que la accién partidista se limita a los altos mandos en donde la funcidn
de la autoridad es propiamente la de hacer politica de estado y de gobierno. No
obstante el enfoque y analisis de las relaciones intergubernamentales. debe
mantenerse en activo, en un sistema como. el mexicano. en donde la transicién
hacia el modelo burocratico estd en camino y posiblemente con el tiempo pueda

aportar soluciones valiosas para los organismos de coordinacion metropolitana que
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requieren de una mayor estabilidad politica para poder manejarse en escenarios de
complejas negociaciones intérorgaﬁizétiv‘as., B PR

La goberabilidad democratica sigue siendo vista como. una- entelequia. apenas
aplicable a sociedades en donde el estado burocritico ha sufrido profundas
reformas, sin embargo consideramos que en el caso de la transicién politica en
México, este concepto y otros asociados a la nueva gestion piblica, pueden ser de
utilidad en el andlisis de las politicas metropolitanas, pues permiten darle cierta
precision a la manera en como se originan las politicas, bajo qué criterios se
formulan. qué sistemas de control se ponen en marcha durante su implementacion,
como se miden sus resultados, cdmo y quiénes las evalian, y hacia qué sectores de
la poblacién van dirigidas.

Todo esto plantea enormes retos de reforma del estado. democratizacion v
transparencia de la gestion gubernamental, de planeacion urbana., de reformas
juridicas. de reorganizacion institucional y territorial, de construccion de
consensos. publicos y privados. de relaciones intergubernamentales fluidas v
profesionalizadas y de formas de gestion descentralizada, flexible y especializada
en el manejo de la problematica metropolitana; en pocas palabras. se requiere
adoptar tecnologias de gobierno que flexibilicen la administracion territorial de la
ciudad v que impliquen una estrategia de coordinacién metropolitana que se
provecte hacia un modelo en donde las politicas publicas se desarrollen bajo un
régimen de governancia y gobemabilidad democratica que se traduzcan en buen
gobierno.

Las experiencias internacionales de governancia de la Organizacion de las
Naciones Unidas. la Union Europea o de las grandes metrdpolis norteamericanas.
destacan la forma de interaccidn de los diferentes niveles de intervencion estatal y
su interactividad con otros actores publico-privados de todos los ambitos. mismas
que podrian ser asumidas discrecionalmente por los gobiernos de paises de la
periferia, para darle orden y direccidn a los problemas que enfrentan con el
desarrollo metropolitano de sus megaldpolis. en un contexto en el que la
gobernabilidad democritica sirva para dirimir el caracter conflictivo del desarrollo

precario, en donde lo fundamental es estrechar lazos de cooperacién para
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implementar proyectos que tengan como objetivo elevar la calidad de vida en las
graﬁdes ciudades. Lo importante no es quién haga las cosas, sino que se hagan bien
Yy que resulten econdmicas. Finalmente la obligacion del gobierno no
necesariamente es la de prestar los servicios publicos bajo algtin patrén inamovible
de organizacion burocritica, sino la de asegurarse de que se presten bajo el marco
de derecho establecido, mediante una politica publica debidamente consensuada y

con calidad, en tiempo y a costes razonables.
4. Reforma Politica del Distrito Federal

e La Reforma Politica para el Distrito Federal'™® depende en el corto plazo de los
resultados de las elecciones intermedias de julio del 2003 y de las alianzas
parlamentarias que se den en el Senado; una vez resuelto eso se¢ verd cual es el
proyecto legislativo de forma de gobierno para la ciudad que logre mayor consenso.

o Aunque hay una tendencia hacia la creacion del estado-capital, la municipalizacion
de las actuales delegaciones se ve mas lejana, ademés de que son muchas las etapas
que hay que superar para reformar la constitucion y transformar el Estatuto de
Gobiemo del Distrito Federal en Estatuto Constitucional,

* Laposibilidad de la implantacion de un cuarto orden de gobierno que vaya mas alla
de los incipientes alcances de los organos vecinales actuales se ve muy complicada.
pues por un lado esta el retén que conforma el limitado proyecto de participacion
ciudadana del gobiemo del Distrito Federal v por el otro. la apatia y los conflictos
entre grupos vecinales identificados con sus propias militancias partidistas que
hacen complicado el transito hacia un desarrollo pleno en este sentido. Convertir un
organo vecinal de gobierno se ve muy lejano; de entrada no es algo que esté en la
agenda del actual gobierno de la ciudad.

s La reforma que estd en ciemes, adolece de debilidades estructurales en lo que se
refiere a una mayor autonomia para los gobiernos delegacionales. ya que en ningin

moniento se habla de una mayor descentralizacién de facultades del gobiemo del

" Este punto no fue desarrollade dentro de los acapites de la tesis. pero su anilisis fue derivado al anexo; por
considerar de tnterés para las conclusiones lo hemos incluido en este apartado.
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Distrito Federal; antes se enfatiza que el régimen de gobierno para ellas seguira
siendo el de drganos desconcentrados y con limitada autonomia. Lo que se les
delega son funciones menores de aplicacion en su ambito territorial, bajo el régimen
de coordinacion, en la cual la delegacion asume su papel de coadyuvante
administrativa para los programas establecidos desde el centro, ya que en la
practica, la unidad “coordinadora™ central es la que formula la politica, regula,
programa las acciones y supervisa el desempefio de los organos periféricos. En
cambio el tema de la autonomia estd perfectamente acotado a aspectos en toma de
decisiones que no perturban las decisiones fundamentales que se seguiran-tomando
desde el centro (segundos pisos. lineas del Metro, terminales' camioneras, obras
hidraulicas. centros internacionales de gestion, rasca’cielps. grandes- superficies
comerciales., etcétera). T ‘, E

La reforma politica del Distrito Federal, puede r'epfe‘Seril‘ar un avance para la
democracia v el federalismo. pues nunca la poblacion dé la'entidad ha ejercido sus
plenos derechos politicos y soberania y en ello-ira- de: por medio una nueva
experiencia para su poblacién y su gobiemno. pero tampoco se puede considerar
como un avance innovador. ya que sus limites y alcances. apenas se acercan a lo
que las otras 31 entidades contienen en sus constituciones v desde ese punto de
vista. nunca en México ha ocurrido algo trascendental, sin embargo, en la nueva
correlacion de fuerza del sistema politico, el pluripartidismo posesiona a los
funcionarios electos de un empoderamiento legitimo, que no necesariamente
responde a los intereses y controles de la Presidencia de la Republica.

Dadas las circunstancias. lo que se tiene como proyecio de reforma politica es
resultado de un gradualismo, logico de acuerdo a los tiempos de la transicion
politica v las resistencias al cambio por parte de los actores fundamentales,
Finalmente las tentaciones autoritarias del pasado, siguen pesando para avanzar
hacia formas mds oportunas que den paso para que el Distrito Federal alcance una
forma de gobierno moderna y eficiente que considere la importancia de su entorno
metropolitano y regional y le permita competir con ventaja a nivel mundial entre las
ciudades del orbe, pero que a la vez le dé la oportunidad a sus habitantes de mejorar

sus condiciones econdmicas y de calidad de vida.
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5. Megalépolis y coordinacién gubernamental

A lo largo de las Bltimas tres décadas entre los circulos estatales se ha tomado cierta
conciencia de la importancia de contar con organismos metropolitanos para la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, en donde concurren el gobierno federal y los
gobiernos del Estado de México y del Distrito Federal y otros organismos piiblicos.
El frustado intento, de mediados de los 70’s, de un érgano metropolitano Gnico para
la Region Centro, dejé fuera de posibilidades cualquier experimento real de
planeacion integral por parte del gobiermno, sus pocos logros en el pasado
estigmatizaron esa modalidad, pero en realidad hubo circunstancias que impidieron
en su momento que fuera explorada en todas sus potencialidades. Apenas en los
ultimos afos se empiezan a dar intentos desde la Sedesol y el gobierno del Distrito
Federal, que orieniadas en trabajos académicos impulsan la necesidad de una accion
piiblica de conjunto, planean y erigen propuestas de planeacién y organos amplios
de coordinacidn regional, mas alla de los limites actuales de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México.

El establecimiento de Comisiones y la suscripcién de convenios tripartitas o
interestatales se han venido institucionalizando en materia de coordinacion
metropolitana. que en la actualidad operan en espacios territoriales acotados. v con
referencia a planes sectoriales sobre problemas especificos. Las actuales
Comisiones Metropolitanas se han convertido gradualmente en espacios colegiados
tripartitas para la solucién de problemas interfronterizos, tratando de respetar
soberanias, retomando experiencias previas, mejorando normatividades ¥
procedimientos y creando nuevas reglas del juego, ofreciendo resultados y avances
concretos en la administracion de servicios, regulacion de las actividades que se
relacionan con el impacto ambiental y la seguridad publica. asi como en la
planeacion y programacion de obras, servicios publicos y proyectos de alcance
metropolitano.

Las primeras experiencias de coordinacién para el ambito de la Zona Conurbada del
Centro del Pais. fueron relegadas y en-la actualidad estan fuera de la agenda publica

por considerar que su funcionamiento con un Pleno muy numeroso. plural y en
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ocasiones divergente en intereses, seria imprictico e infructuoso en el nuevo
contexto-de la-alternancia politica'y la diversidad social, ademds de que se confirma
la decisién de abandonar el énfasis en una planeacién de cardcter regional de gran
dimensién territorial.

El cardcter estrictamente gubernamental de su funcionamiento, confirma la
tendencia de los cuerpos burocriticos que las componen, de trabajar bajo esquemas
tecnocraticos, orientados con base de estudios especializados y de contratacion
externa, pero en la practica, bajo una vision patrimonialista de sus territorios y
grupos clientelares locales y preponderando los acuerdos bilaterales e informales
con ellos, para evitar alianzas y desde luego, la mayoria de estas actividades de
coordinacion, planeacidn e implementacion de acciones gubernamentales, se siguen
manteniendo al margen de la parnticipacion ciudadana.

El incumplimiento de posturas mas incluyentes, reflejan una excesiva confianza en
la actuacion técnica unilateral por parte del gobierno y la persistencia de sus
dificultades en lo relativo a la apertura democratica. En estas circunstancias la toma
de decisiones queda atrapada en los procedimientos burocraticos. los tramites. la
logica gubernamental v partidista y la vigencia del orden formal, al punto de anular.
cooptar o prescindir de los aportes de otros sectores involucrados. generando asi una
vision sectorial, parcial. localista y patrimonial de los problemas fundamentales:
funcionarios vulnerables frente a las presiones de intereses econdémicos ¥ politicos
sin garantia de continuidad., dependientes de vinculos politicos y de las
perturbaciones ocasionadas por los cambios de gobierno.

La incertidumbre “externa™ es una constante en estos organismos: cuando hay
cambios de funcionarios se introducen compases de espera por la falta de
interlocutores; luego se requiere de largos periodos de adaptacion posterior al
nombramiento del nuevo comisionado. La descalificacion mutua e invalidacion de
los esfuerzos realizados con anterioridad, también es comun, de manera que el
avance en las tareas es lento y tortuoso, salvo coyunturas o contingencias que
catalicen los procesos de decision.

La otra tendencia es la centralizacion de la planeacién y las decisiones de los

gobiernos federal y de las entidades, pues se observa con claridad que la
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representacion. de los gobicmos locales (del tercer nivel de gobiermno) al interior de
las Comisiones 'M‘e:iropaliiéhégtés nula, aunque no asi su necesaria colaboracién v
apoyo a los acuerdoé Vén ellos 10mad65. ‘pués las consecuencias de la
implementacion recaen sobre sus terrilorios y en donde ostentan cierto grado de
legitimidad y compromiso frente a la ciudadania que vota por ellos.

La relativa ausencia federal durante las reuniones de trabajo en algunas de la
Comisiones actuales, ha abierto un espacio para el fortalecimiento de las otras dos
instancias de gobiemo y para el funcionamiento bilateral y autonomo, libre de
cualquier vinculo o disposicion legal que implicara control o subordinacion al
gobierno federal. Esta ausencia se interpreta como un desinterés por parte del
gobiemo federal en un asunto que por mas que le competa atribucionalmente. deja
de interesarle por lo complejo de los procedimientos de trabajo y lo irrelevante que
le resulta en pérdida de autoridad y poder politico. La consecuencia es que el
modelo de descentralizacion del organismo. se ve favorecido mediante una practica
informal de distanciamiento por parte de la autiridad central en asuntos tan
particulares en los que poco quiere intervenir.

Otras limitaciones de este modelo de coordinacién gubernamental esta dado por las
asimetrias entre las estructuras organizativas de las instancias de gobiemo que
participan. por los diferentes niveles jerdrquicos de los funcionarios en los que es
delegada la representacion. sus capacidades técnicas y profesionales, los sueldos v
recursos con los que cuentan, experiencia, actitudes y posiciones politicas ¢
intereses que los mueven. pero también por el grado de centralizacion.
desconcentracion o descentralizacion de los tres organos de gobiemno participantes.
que se refleja en el funcionamiento de los equipos de trabajo de la Comision. pues a
mayor descentralizacion, mayor rapidez en la toma de decisiones y viceversa a
mayor centralizacion, mayor lentitud; el nivel de desconcentracion del organismo
permite una cierta capacidad de disposicion de recursos para el funcionamiento del
personal asignado. Con respecto a las tareas de coordinacion metropolitana con las
Comisiones, el gobieno del Estado de México opera mas descentralizado pero con
menos recursos, mientras que el gobierno del Distrito Federal tiene mas recursos

para la operacion, pero es mas centralizado.
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Con frecuencia las Comisiones Metropolitanas son vistas como espacios de
concertacion y deliberacién débiles, complejos y burocriticos con falta de
legitimidad y autoridad politica. que se basa mas en la voluntad de resolucién de
problemas. de autoridad moral basada en la transparencia v el combate a la
corrupcion y de autoridad técnica basada en la competencia y capacidad sobre
problemas complejos que requieren de atencion especializada y hasta cientifica.

Las alternativas a corto y mediano plazo se pueden sintetizar en: a) la necesidad de
construir una vision metropolitana mas amplia de los problemas y sus soluciones, b)
la urgencia de favorecer y canalizar la participacion de los actores actualmente
ausentes, ¢) la importancia de fortalecer el papel que corresponde jugar
especificamente a las autoridades que participan en organismos de coordinacidn
metropolitana, d) la conveniencia de acompaiar la coordinacion metropolitana con
una adecuada coordinacion y fortalecimiento de los aparatos politico-
administratives, tanto de los organismos de coordinacién como de las instancias
participantes.

Entre las tareas pendientes para la investigacion académica se deben considerar: a)
conocer las expectativas, evaluaciones y aportes que se plantean desde el punto de
vista de los académicos vy profesionales, asi como de los gremios, organismos no
gubernamentales y la poblacidn en general, b) conocer los aspectos relativos a la
organizacion de los actores principales que operan en torno a los problemas
metropolitanos, asi como las interrelaciones que establecen entre si. con las
autoridades y con la poblacién en general, y ¢) la coordinacion metropolitana y la
coordinacidn al interior de las instancias gubernamentales involucradas, ampliada a
otros escenarios de coordinacion metropolitana a nivel nacional e internacional.

Las propuestas usuales de coordinacion a nivel metropolitano incluian como
componentes una instancia global o consejo metropolitano. como autoridad tnica y
una seric de organismos sectoriales, generalmente bajo el esquema de
subcomisiones, como organismos encargados de las tareas normativas, dejando la
operacion a los criterios de las autoridades de cada entidad. sin embargo en las
ultimas versiones de la Ley General de Asentamientos Humanos y de la actual

propuesta de Reforma Politica del Distrito Federal, sobresalen la opcidn por el
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establecimiento de comisiones sectoriales, junto a un mayor énfasis en las
relaciones -intergubemamentales mas “horizontales y' menos ‘centralizadas ‘y
protagénicas por parte de la federacién, y a un enf‘odue orientado a la coordinacion
entre instancias gubernamentales y la concertacién con el sector privado. las
organizaciones sociales y no gubernamentales, con mayores responsabilidades para
los gobiernos intermedios.

La experiencia mexicana revela los sintomas de un sistema politico reactivo a la
reformas y simulador en la practica, en el que la alternancia y la transicion politica
le estan pasando la factura de la desorganizacion y el desacuerdo; en su momento
las ‘ideas han surgido y se explayan con nitidez y maestria en leyes. planes y
programas, pero las reformas no llegan y los problemas se siguen acumulando. Esto
mismo ocurre en el gobiemo del Estado de México, que aunque cuenta con una
unidad de coordinacion metropolitana elevada a nivel de Secretaria, su accionar no
se refleja en mayores apoyos o beneficios para las Comisiones Metropolitanas a las
que se supone, debe su existencia: igualmente en la Ciudad de México el gobierno
cuenta con estructuras analogas para apoyar a las Comisiones. pero las practicas
verticales para las decisiones imponantes reflejan la limitacion de las reformas
institucionales hasta el momento v la falta de voluntad politica de ambas partes que
un accionar conjunto en materia de politicas metropolitanas.

El tema sobre la posible creacion de un gobierno metropolitano, deambula por la
mente de Jos reformistas mas obstinados. la mayoria de los casos desde la acadena
v algunos pocos desde el Congreso de la Unidn. la Asamblea Legislativa o desde la
Sedesol y el gobiermo del Distrito Federal, pero no avanzan. y es que en realidad ¢!
ambiente politico no da para transformaciones de gran calibre, ya que los nuevos
gobiernos de alternancia no se deciden a enfrentar un problema del que no estan
seguros que resulten directamente beneficiados en el terreno politico; si a esto
agregamos que cualquier cargo dentro del gobierno de las ciudades. sea del pader
ejecutivo, legislativo o de representacién vecinal. pasa por el tamiz de la afiliaciéon
partidista, entonces se debe estar consciente del nivel de politizacion que se le da

del otro lado. en el aparato administrativo, cuando ya se es parie del gobiermno.

TESIS CON 366
FALLA DE ORIGEN




entonces la gestion metropolitana se convierte en asunto de quimeras académicas y
utopias sociales, sin mayor posibilidad de resolucién. 3

" No obstante alguha bomingencia inesperada en el panorama politico o econdmico
podria desembocar en una reforma de fondo; si asi fuere, ese nuevo organismo debe
asumir una forma de gobiemo auténoma, descentralizada y democritica. elevada a
nivel constitucional y con un estatuto de gobierno emitido por el congreso general,
pero avalado por los congresos locales y con facultades normativas y regulatorias
para la jurisdiccion, con un Consejo formado por los miembros del poder ejecutivo
de sus respectivas entidades que definan los compromisos y métodos para lograr los
objetivos; por una representacion cualitativa y proporcional de diputados regionales
y por un tribunal para resolver querellas entre los miembros; algo asi como un
cuarto orden de poder del estado.'” con altos comisionados ciudadanos elegidos
por voto popular y con funcionarios que rindan cuentas y politicas que se sometan
al rigor cientifico de la evaluacion permanente, tanto interna, como externa,

» La eficacia del organismo podria sustentarse en el grado de autonomia que guarde
respecto del poder central y de la obligatoriedad de las normas y mandatos de los
ésunlos de su responsabilidad en tanto gobiemno legitimamente constituido. pero
también pbr la que le aportan sus integrantes. en tanto representantes y servidores
electos de las unidades territoriales que la compongan. Sélo de esa manera se podria
pensar en planes, programas y proyectos integrales. con continuidad intersexenal.
recursos propios y con acciones coordinadas, bajo un marco de delimitacion de
facultades entre los diferentes ordenes de gobierno y demds organismos.

* Por el momento, en la megaldpolis mexicana, el gradualismo y la logica incremental
en la creacion y desarrollo de organismos de coordinacidn, el avance lento de las
reformas y la atencion a las coyunturas politicas, cuentan antes en la agenda
politica, que mirar la urgencia de redisefio, formulacién e implantacion de politicas
metropolitanas. Cuando uno se acerca a los lugares comunes en donde se mueven
los actores politicos que tiene que ver con las decisiones importantes para la ciudad,

se siente el peligro de ser atrapado por ese ambiente en donde *‘todo sucede, pero

""" Podriamos llamarle “quinto orden de gobierno™ si consideramos que en Tlaxcala estd reconocido a nivel de
la consutucion local desde principios del 2002 un cuarto orden de gobierno a nivel comunitario. (Olmedo.
2000)
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nada pasa’; en donde se *habla de todo. pero poco se concreta™; en donde la cxudad

es uno mas de tantos temas rullnanos de 1 agenda legxslauva que hay que tratar o'

de los problemas urbanos que desde los goblemos locales hay que pahar como parte

del orden del dia.

6. Marco jurid oyp q_ghéiéh territorial

Hasta el momento tanto ‘l”a éxiétg}jcia‘{ de“un’ marco juridico vasto que ha
evolucionado a lo largo de tres décadas y de una infraestructura institucional con
cierta tradicion dentro del campo de la planeaéién, se ha visto limitada en sus
alcances, pues la implementacion de las politicas que se formulan, el control sobre
su desempefio y su evaluacion, muestran grandes limitaciones al quedar atrapadas
en los laberintos burocraticos de una administracion subordinada a la politica.

A pesar de su importante desarrollo, leves y planes siguen reflejando una tendencia
gobiernista para el manejo de las politicas metropolitanas y una actitud excluyente
hacia la participacion de los principales actores al momento de la toma de
decisiones. La tendencia a formar organos consultivos més plurales que opinan pero
no determinan, resulta comodo para el funcionamiento interno de los organismos.
pero limitado para los niveles de legitimidad que se requiere al momento de
instrumentar politicas que involucran diferenies unidades terntoriales. en donde
valen soberanias y autonomias de distintas instancias de gobierno. ademas de
particularidades socioculturales de identidades e intereses locales.

El Plan de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México. es uno de los
ultimos intentos frustrados, de darle una visén integral y de largo plazo a la
megaldpolis. sin embargo. al ser producto de una iniciativa técnica y puramente
gubernamental impulsada por la administracion zedillista, adoleciendo de una
amplia negociacion entre los actores fundamentales del ambito regional en que
quiere incidir y falto de un programa de marketing ptblico adecuado, se encuentra
atrapado dentro de la limitada 16gica burocrética de funcionamiento de la Comision
que lo impulsa desde la Secretaria de Desarrollo Social. a pesar de haber sido

conocido y autorizado por la Camara de Diputados en 1998.
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e Las ideas y los proyectos para una planeacxon es(rategnca y prospecuva deben
construirse a parur del “‘futuro, que deseamos v no del pasado que pretendemos dejar
atras, Las tendencms negauvas deben ser vencndas, no ‘reivindicadas. Lo malo del

presente debe ser erradlcado en el corto plazo. la visién de futuro en el caso de lo

metropoluano debe partir de:un enfoque' olnsnco con un sistema de informacion
riguroso y preciso, al alcance de todos . los pamcxpames y con procedimientos
eficaces e ineludibles, lo que es nocivo para el proyecto debe erradicarse por
completo, solo de esa manera se puede acceder al futuro sustentable que se desea.

o Academia, gobiernos y sociedad civil deben estar juntos para la solucion de los
problemas metropolitanos, su aislamiento sélo da paso a la discontinuidad. a la
fragmentacion administrativa, a la descoordinaciéon y los desequilibrios aqui
expuestos; la infraestructura institucional y el capital social estan a la vista; en los
tres bandos se estd trabajando fuerte, sélo hay que encontrar los caminos de la
voluntad politica, el compromiso con la democracia, la coincidencia social y el
consenso. Estado, politica, ciencia, sociedad y pqiiticés deben convergir en ese
punto en la megaldpolis. : g :

e (En donde esta el mal?; ;quiénes son los respbnsa_blesk?; ,como se pueden resolver
estos problemas?; (como distinguir o 'coyi'xi"rjlurzrl] de lo trascendental?. .qué
aspectos se deben coordinar con los gobiemos‘vecinos y cudles en el marco del
Distrito Federal?; ;como se van a planear, programar y sistematizar las cargas de
trabajo y de donde van a salir los recursos?'’® (Beristain. 1999: 14)

s Enrealidad se requerira de una gran voluntad politica y un cambio cultural por parte
de todos los actores, de la creacion o aparicion de nuevos liderazgos politicos
creativos y renovados, que por el momento no estan a la vista, y de una visién que

supere los sectarismos, los localismos y las practicas de politicas partidistas de corto

'™ De por aqui o de por alld surgen la voces que se preocupan por los problemas. tal es el caso del agua para
la zona metropolitana que por ejemplo, ¢l PAN-DF pidio a Fox priorizar para el presupuesto del 2003 y
propone recuperar el lago de Texcoco mediante lagos artificiales y un sistema integral para tratamiento de
aguas, obras que beneficiarian a la poblacion del Distrito Federal, el Estado de México ¢ Hidalgo con un costo
por mul millones de pesos ¥ que requeririan de la gestion intergubemamental para revisar el sistema de tarifas
por consumo para darle soporte financiero a los créditos que necesariamente se buscarian en el extranjero.
Igualmente se pronuncian a favor de retomar el plan metropolitano de transporte aprobado para la zona
metropolitana en 1995 v 1996 que considera el plan maestro del Metro, por encima del proyvecto de los
segundos pisos de penférico y viaducto. (Baltasar y Gomez, 16-X-2002: 42)
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plazo. Sdlo pensar en la reestructuracién territorial del Distrito Federal o su fusion
parcial o t6tal con Estado de México o crear una nueva entidad terrtorial que
responda. a’la realidad de la region metropolitana, afectaria muchas voluntades
conservadoras que sentirian trastocados sus sentimientos de arraigo y lazos de
identidad territorial, pero también sus intereses economicos y politicos.

Cualquier modalidad de las experiencias aplicadas en otros paises puede servir
como punta de lanza para una discusion seria y documentada entre todos los actores,
que impulse reformas que pongan a esta region en el camino de solucionar los
problemas actuales y de prever mediante una planeacion estratégica, hasta cuanto se
puede crecer, hacia donde se deben orientar los nuevos crecimientos y de qué
manera se puede llevar a cabo, considerando al menos tres elementos basicos del
desarrollo: el progreso econdmico. el bienestar social y el equilibrio ecolégico.

Un buen principio y de buena fe, seria primero, reconocer el problema de la
megalopolizacion en la actual region metropolitana del centro del pais, para luego
someter a evaluacion institucional las politicas metropolitanas actuales v a la
actuacion y capacidades de los actuales organismos de coordinacion. sélo con el
afan de ir corrigiendo sus orientaciones y deficiencias y de poner sobre la mesa de
las discusiones los temas mas preocupantes para priorizarlos y establecer agendas
de corto. mediano y largo plazo.

Quiza de ejercicios de este tipo se podria superar el enfoque limitado y puramente
gubernamental de estos organismos, para dar paso a la creacion de érganos de
gobierno mas ciudadanizados, con mas autonomia y legitimidad para cumplir con
tareas de coordinacion, regulacién y hasta de ejecucion de acciones y programas.
Una posibilidad que se tiene en México es la de reactivar la Comision de
Conurbacion del Centro del Pais. Con algunas correcciones en sus fallas de origen v
adaptaciones a la realidad econémica y politica actual del pais, un organismo de esa
dimension podria servir de base legal e institucional para retomar el tema
megalopolitano. Todo ello tomando en cuenta que la gobernabilidad democratica
solo se puede implementar en aquellas sociedades que aprenden a ser incluyentes
con todos los sectores sociales y economicos y a ampliar el parametro de la

prospectiva con mision y vision de futuro.
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En palabras de Castells, lo que en realidad se necesita en las grandes metrépolis es
“hacer ciudad", es decir, construirla identitariamente, pero empezando desde el
barrio, monumentalizando los espacios publicos cotidianos del ciudadano;
convirtiendo los espacio arquitecténicos frios y abstractos de los trazos urbanisticos,
en lugares plenos de simbolos; en lugares fantasmagoricos en donde habitan los
recuerdos de la infancia y la juventud y hasta las danimas de los ancestros que son
invocadas en los rituales colectivos dedicados a la recreacion historica de las

comunidades.
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ANEXOS

1. El problema de la informacién

Luego del levantamiento del X/ Censo de Poblacicn y Vivienda 2000, el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica ha dedicado al menos dos publicaciones
monograficas importantes sobre la Zona Metropolitana de la Ciudad de México; el
Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México 2000 (247 pp.)
que cuenta con una vasta informacién sobre aspectos geograficos, del medio ambiente,
sociodemograficos, economicos y de la administracion publica; la segunda mas
especializada, Estadisticas del Medio Ambiente del Distrito Federal y Zona Metropolitana
2000 (275 pp), que se especializa en temas propios del medio ambiente que permiten tener
una visién pormenorizada de lo que estd pasando con las actividades humanas vinculadas
con el medio ambiente y la gestion ambiental a nivel delegacional y municipal.

A partir de esta fuente de datos la mayoria de los investigadores realizan sus propios
trabajos para alimentar estudios diversos; en el caso nuestro no es la excepcion, en los
primeros tres acapites siguientes tomaremos a préstamo parte de la informacion alli
expuesta ¥ la utilizaremos adaptindola a nuestro arbitreo, para luego destacar la
problematica de la segmentacion socioecondmica y fragmentacidon politico-administrativa
del territorio. que hemos venido analizando a lo largo del trabajo. Una radiografia
socioecondmica apoyada en informacion ordenada y actualizada sobre la manera en cdmo
se configuran territorialmente ciertas tendencias sociopoliticas y econémicas, producto del
accionar prolongado de un manejo publico estatal sobre las comunidades, complementado
con estudios criticos especializados tematicamente, pueden ser de utilidad para los distintos
actores que inciden en el desarrollo de las politicas metropolitanas en la region. La
intencion de este anexo es hacer una modesta aportacion a los casos de la Regién Centro, la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, sus problemas de la sustentabilidad ambiental.
los procesos electorales la alternancia politica en los gobiernos locales y el futuro de la
Reforma Politica del Distrito Federal, asuntos todos que inciden en la gobernabilidad y el

buen gobierno de esta regién metropolitana.
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2. Caracteristicas socioculturales de Ia Region Centro

2.1, Dn ersndad socml

Las sxgulemes \'anable mueslran la diversidad socioecondmica de la Region Cemro v

revelan algunos aspectos de- ]a polarizacién en la distribucion del ingreso, de donde se

derivan los niveles de oportunidad para el acceso a otros bienes y servicios.

Cuadro 1
Entidades de la Region Rentro
Variables socioeconémicas al aiio 2000

Entidad ' Indice de Promedio de |Mortalidad 5 o mas de|Vivienda
[dependencia hijos infantil familia propia
DF 147.98 2.02 1 7.49 48.89 70.80
- México  159.47 2.41 110.01 58.83 78.53
“Morelos ;64,11 12,54 110.37 155,21 76.76
Hidalgo 69.75 2.76 12,14 61.93 "84.54
Puebla 72,42 2.77 13,62 65.45 1 78.66
Tlaxcala 67.43 2,68 111.89 66.32 1 84.02
‘\'acionnl 64.27 1 2.59 10 66 59.07 178.26

Fuente: \Il Censo General de Poblacion y | nlenda 2000. Sintesis de Resultados.

Nota: Elaboracion propia.

Un asunto interesante que puede crear confusion sobre lo que normalmente se entiende por
“desarrollo™ es ¢l hecho dec que el Distrito Federal, que es donde se refleja el mas alio nivel
socioeconémico. justamente es alli donde se encuentra el menor porcentaje de poblacion
con casa propia; jporqué sucede eso?. Seguramente porque es en el corazon de la
megalopolis en donde la demanda de vivienda es mayor y por lo tanto las compaiiias
inmobiliarias han propiciado la aparicion de un mercado altamente especulativo con el
suelo y todo lo relacionados con los bienes raices se encarecen a niveles insospechados; de
paso el pequeiio o mediano propietario ve como buen negocio, la practica del
arrendamiento. con ello, el avance de las relaciones capitalistas se intensifican mas en los
espacios metropolitanos de alta concentracion que en los de la periferia.

Otros indicadores que permiten conocer los niveles de vida de la poblacidn y los diferentes

grados de desarrollo son los que se refieren a las condiciones de la vivienda y los senvicios
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de apovo comunitario. Por ejemplo en Puebla e Hida]go se localiza la mayor cantidad de
viviendas con ‘piso de tierra y los mas bajos porcentajes de agua entubada, drenaje’y
servicio sanitario, independientemente de que los promedlos estatales marquen alto en el

porcentaje en el suministro de energia eléctrica.

Cuadro 2
Entidades de la Region Centro
Indicadores de condiciones de la vivienda al aiio 2000

"Entidad [Num. de [Pisode [Energia [Agua Drenaje |[Servicio {162
viviendas | tierra eléctrica |entubada sanitario | cuartos

iD.F. 2131410 1.81 99.52 97.94 98.17 91.34 18.96

: México 28928151 7.12 97.90 93.40 86.32 84.44 126.94
Morelos 367 230 '13.90 97.96 192.25 . 84.99 86.92 i31.30
Hidalgo | 494183 /18.24 91.91 | 85.00 1 65.71 77.94 ;30.39
Puebla i 1065379 22.69 94.80 :183.96 '65.58 83.21 134.94
Tlaxcala ;| 194472 9.44 197.15 196.47 182,21 85.85 12791

‘ : 1 ; l i
Nacional ;21954733 13.80  [95.03 188.76 178.09 85.87 :28.15

Fuente: XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. Sintesis de Resultados.
Nota: Elaboracion propia.

Es dificil saber las causas de estos fenémenos que tienen que ver con las formas de gestion
y la agenda publica, pero seguramente la topografia montafiosa de la sierra poblana o lo
desértico de algunas regiones de Hidalgo, son ingredientes - del subdesarrollo v la
marginalidad. Normalmente el estado se responsablllza de llevar clenos ser\'lclos. pero
cuando la inaccesibilidad del lugar es mayor, alli se reducen sus capacndades EI piso y el
servicio sanitario de las viviendas normalmente corre por cuenta del ciudadano y si éste
tiene muy bajos ingresos, entonces su prioridad son el alimento y la salud:

Dentro de la logica de la centralizacidn, el Distrito Federal posee los mejores promedios de
desarrollo y niveles de vida, siguiéndole los estados de México y Morelos que estdn mas
cercanos e integrados a la capital y luego el de Puebla, que a pesar de. tener ‘un alto
desarrollo industrial, conserva regiones de la“sierra norte que se han mantemdo en la
marginalidad. Hidalgo y Tlaxcala, de alta co‘nforthacrién: indigena, sigluenAapp,s;téndole al
desarrollo rural, aunque en los ﬁlytirﬁos aﬂoé,Iangloba]izaciénylosr visita con mas intensidad y
se puede observar presencia en desarrollo industrial y maquiladoras que estan cambiando la

correlacién intersectorial; no obstante, es en estas entidades donde la combinacién de
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habitacién mas pequeiia, familia mas grande y dependencia de los hijos mas prolongada
reflejan los mas bajos niveles de vida, como se pudo ver en el Cuadro-1.

En educacién se atiende con cierta eficacia la necesidad del nivel basico, por la misma
razon entre el Distrito Federal (mayor eficacia) y Puebla (menor eficacia), sélo hay un 6%
de diferencia; en educacion media basica, la brecha se hace mas significativa con el resto de

las entidades que se quedan entre 24 y 20 puntos porcentuales abajo.

Cuadro 3
Entidades de la Region Centro
Indicadores educativos

Entidad Educacién basica { Educacion media y
Asistencia de 6y |superior 15 aifios en
14 afios adelante
Distrito Federal 95,99 45.05
Estado de México 93.76 30.02
Hidalgo 93.67 21.38
Tlaxcala 93,77 25,93 i
Morelos 91.40 29.59 |
Puebla 89.14 22.32 ]
|
Nacional 191.32 127.57 i

Fuente: X1/ Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.
Sintesis de Resulrados, Nota: Elaboracion propia.
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Tlaxcala: Eficacia Escolar

Primaria Secundaria

Grafica 4

Morelos: Eficacia Escolar
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Griafica §

Puebla: Eficacia Escolar
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3. Caracteristicas socioeconémicas de la Zona Metropolitana
k de la Ciudad de México

3.1. Aspectos geograficos
Consideramos importante este punto porque se conecta directamente con los fendmenos
ambientales de la region y porque la alteracion de sus variables afectan el futuro de la
sustentabilidad de la region. La mayoria de las localidades en esta zona se encuentran a una
altitud de entre 2240 y 2300 metros sobre el nivel del mar, sélo algunas como Cuajimalpa
de Morelos, La Magdalena Contreras, Huixquilucan, y Villa Nicolds Romero se van a
altitudes de entre 2390 y 2760 metros, por lo que sus climas son templados subhiimedos la
mayor parte del afio y con lluvias durante el verano; sdlo las partes mas altas alcanzan
climas semifrios en el invierno y con precipitaciones mas abundantes durante el verano.
Esta es una peculiaridad de la Ciudad de México, pues es la ciudad de mayor altitud con
mas poblacion en el mundo.
Las temperaturas medias anualizadas en diferentes puntos del valle van de entre 14.2 2 16.5
grados centigrados y en los lugares mas elevados bajan a 9.4 grados centigrados. Las
¢levaciones principales como el Cerro Telapon, el Volcan del Ajusco. el Volcan de
Guadalupe, el Cerro de la Estrella o la Sierra Quetzaltepec, alcanzan alturas de entre 2450
metros sobre el nivel del mar hasta 4030 metros. La precipitacion media anual de 1921 a
2000 fue de 787.7 mm. en Tacubaya, al poniente del Distrito Federal: en el oriente, en San
Juan de Aragon de 586.9 mm., considerando el periodo de 1941 a 2000; El Guarda, que es
uno de los puntos mas altos, las precipitaciones son las mas elevadas con 1343.7, en el
penodo de 1958 a 2000; por dltimo, en Chapingo, que esta ubicado en el extremo oriente
Junto a Texcoco la precipitacion alcanzo 657.3 mm. medida de 1926 a 2000.
Las heladas son poco frecuentes en las altitudes medias resguardadas por sistemas
montafiosos y mucho mas frecuentes en los puntos planos; durante el 2000 en Tacubaya no
se registro ninguna, pero en San Juan de Aragon hubo 33 dias con helada, en Acolman 167,
en Chapingo 51 dias y en El Guarda se registraron 11; en este punto que es el mas alto llega
a nevar, cosa que no es lo mismo, pues las heladas perjudican mucho la actividad agricola y
los puntos donde nieva, la inclinacién de los terrenos o'la altitud inhiben esta actividad.
El sistema hidroldgico de la zona estd muy disminuido o ha sido transformado por las

necesidades del crecimiento de la mancha urbana, al momento el sistema Lago de Texcoco-
TESIS CON 379
| FALLA DE ORIGEN




Zumpango representa el 80.5% de la superficie cubierta por agua, le sigue el de Cuatitlan
con ¢l 6.26% y luego el de Tepotzotlin con el 4.48%; estos tres depésitos'se alimentan de
la cuenca denominada Rio Moctezuma perteneciente’ a la Regidén del Panuco, Las
principales corrientes de agua son: Hondo de Tepotzotlan, Cuautitlan, El Sordo, Xochitla,
Texcalatlaco, Las Jicaras, El Cedral, Rio Hondo, Hondo, A. San Pedro, Tlalnepantla,
Tecome, La Guinada, El Capulin, Santo Domingo, El Cuautzin y La Magdalena. Ligados a
estas corrientes también se cuenta con tres cuerpos de agua importantes que son: Lago de
Zumpango. Laguna Nabor Carrillo y Presa de Guadalupe.

Del espacio no urbano el 34.10% es de vocacion agricola y normalmente se siembra avena
forrajera, haba. nopal, maiz y espinaca; el 13% son pastizales de donde se puede obtener
zacate, zacatén y jarilla. todos ellos productos forrajeros; otro 22.35% son bosques de
oyamel. pino-ocote. encino, eucalipto ¥ fresno. todas estas especies son consideradas como
ornamentales. pero también se usan como productos maderables y resinosos; otra pequeiia
porcion. el 3.74% son matorrales donde se dan distintas especies de nopal. izote.
sangregrao 1atalencho. palo dulce y lechuguilla, alguno medicinales, otros forrajes o
comestibles y unos mas para uso artesanal. Por ultimo hay otros espacios que suman el
26.69%% con vocacion o usos no definidos.

La actividad agropecuaria es muy variada. pero muestra serias limitaciones, por ejemplo,
sélo un 25% de la superficie dedicada a la agricultura se trabaja en forma mecanizada v
continua: el resto se trabaja con traccion animal o de manera manual, ademas de que el
53.21% de la tierra no es apta para la agricultura. Por lo que respecta a la actividad pecuana
el 32. 80% de la superficie disponible se usa para el desarrollo de praderas cultivadas, el
25.15%0 s6lo se aprovecha cl pastizal y la vegetacion natural, pero el otro 42.05% de las
tierras no son aptas para el uso pecuario.

3.2. Vivienda e infraestructura basica

La zona sumo al afio 2000 un 1otal de 4 222,493 viviendas, 2 132.413 asentadas en el
Distrito Federal de las cuales 2 051,595 fueron construidas con materiales convencionales y
eran habitadas por un promedio de 4.21 ocupantes, frente a 2 090,080 viviendas asentadas
en los municipios conurbados, de las cuales 1 931,377 fueron construidas con materiales
convencionales vy tenian un promedio de ocupantes de 4.42. lo cual indica que los

habitantes de la zona marcan los mas altos niveles de confort v seguridad.
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Servicios bisicos en viviendas de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, 2000

Cuadro 4

Unidad Viviendas Agua entubada | Drenaje Energia ;
territorial habitadas Eléctrica |
ZMCM 4093906 3979 817 3946 690 4 067 649
"Delegaciones 2103752 2 060 353 2065217 2 093 805
~Municipios 1990 154 1919 464 1 881 473 1973 844

Fuente: INEGI. Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México 2000.

pp. 65. Nota: Elaboracién propia.

Ademads hay que tomar en cuenta que al momento, son muy bajos los porcentajes de

viviendas de ambas entidades que no cuentan con los servicios basicos.

Grifica 7

ZMCM: Viviendas Habitadas

g Delegaciones 49%
m Municipios
Grifica 8
ZMCM: Agua Entubada
m Delegaciones 48%
® Municipios 52%
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En cambio ya cuando se toma en cuenta la disponibilidad de bienes dentro de la vivienda, si

se empiezan a notar las limitaciones entre la. disponibilidad o no de unos u otros conceptos.

Es interesante ver como del total de los hogares-incluidos en la encuesta, television,

licuadora y radio son los aparatos, en orden de importancia, de que se dispone con mayor

frecuencia, lo que significa que sélo entre €l 2.5% y el 3% no disponen de esos aparatos,

mientras que con la computadora, el auto y el teléfono sucede lo contrario respectivamente.

En el caso de la computadora, el 83% de los hogares no disponen de ese aparato.

Grifica 9

ZMCM: Drenaje

& Delegaciones 48%
@ Municipios 52%

Grafica 10

ZMCM: Energia Eléctrica

@ Delegaciones 49%
m Municipios 51%

Respecto del automovil, los datos del censo revelan indirectamente el nivel de

concentracion del ingreso, pues un alto porcentaje de las familias desearian tener un coche
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y sin embargo por su alto precio, respecto de los demas aparatos considerados en la
encuesta, les impide comprarlo, ain cuando la mayoria'lo cbriSidéré;ﬁié'sfim;ic;ﬁa};l'er. ciue
una computadora u otros aparatos, en cambio tomando en cuenta el ntimeros de vehiculos
registrados en la zona, que es de cerca de 4 millones, se deduce que las familias que si

disponen de automovil, poseen un promedio de 2.5 coches por hogar.

Cuadro 5
Disponibilidad de bienes en la vivienda al aiio 2000 en la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Concepto Total Disponen No disponen No especificado !
Radio o grab. |4 093 906 3 821 306 235 065 37536 |
"Television 4 093 906 3939736 I 122 459 131711 |
:Videocasetera 4093906 2275276 1 782 767 35863 ;
‘Licuadora 14 093906 13 870 144 | 191 044 32718 |
Refrigerador 14093906 13310960 . 750 096 32830 i
Lavadora '4 093 906 12 683 649 , 1376 046 34211 !
Teléfono 14093906 72333579 ©1 722 820 37507 :
Cal. de agua H 093 906 12 688 712 1369 083 136111 !
Auto-camioneta "4 093 906 /1433269 12 625298 135339 !
"Computadora ;4093 906 T 695 158 13360920 |37 828 !

Fuente: INEGI, C uaderno Esradlsnca de la Zona Metropolitana de la C fudad de Meéxico
2000. pp. 68. Nota: Elaboracién propia.

Sobre el comparativo de estos indicadores de bienestar entre el Distrito Federal y los
municipios conurbados del Estado de México, la tendencia de los hogares de -Estado de
México muestra disminucion general de entre el 10% y el 15% en todos los édncéptos.
respecto de los del Distrito Federal, sin embargo en algunoscomo el au{omov‘n‘ y la

computadora, esta diferencia se hace mayor. Si tomamos en cuenta que las personas del

Estado de México viven mas lejos de su empleo o de los lugares de estud" y hospnales. va

que es en el Distrito Federal en donde se concentran la mayona de lo" centros de trabajo y

de servicios publicos, y sélo uno de cada tres hogares dlspone de al omov:li eri't'o‘nces la
mayoria se desplaza a través de los medios colectivos de. transporte ‘En el sttnto Federal
hay una computadora por cada 4.5 hogares, mierntras que en los munlClplOS conurbados esta

proporcién se va a una por cada ocho hogares'™.

'™ Las cifras completas sobre este comparativo se pueden consultar en el cuadro 4.6 “Viviendas particulares
habitadas segun disponibilidad de bienes en la vivienda, 14 de febrero de 2000". (INEGI, 2001-2: 68)
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La forma en que se aplica la encuesta del Censo impide saber cuantas veces un concéplo
de los considerados”se repite por hogar, son datos dificiles de dedui:ir}'siﬁ’émbafg:b ‘esa
informacion permitiria saber muchas cosas mas acerca de la forma eﬁ cémo se distribuye el
ingreso'en la region y de los niveles de vida y confort de los ciudad‘énos; Un'dato que seria

imporiante saber en estos tiempos, es el de cuantas computadoras:estan:conectadas. a

internet.
3.3, Servicios de salud

Con respecto a los servicios de salud, de los 17 809,471 h'b 'ntes de"la zona, 8 584,161

son derechohabientes de alguno de los snstemaV’

social bajo lulela

gubemamental, o que sea cerca de la mitad de la poblacnon puede disponer del SEI‘\'lClO en

caso necesario; de éstos, 4 413 son vecinos del 3DlSIl‘llO Federa ._y 4: 170, 189 son de los

municipios conurbados.
Considerando al Instituto Mexicano del Seguro Socnal Instituto de Servicios de Segundad
Social para los Trabajadores del Estado, Instituto de Servicios de Seguridad del Estado de
México y Area Metropolitana, Secretaria de Salud vy los sistemas de asistencia y seguridad
social que operaban en la zona en 1999 habia 1,032 unidades de servicio, 657 en el Distrito
Federal con 25,417 médicos, generando 28 784.079 consultas externas. mientras que en los
municipios conurbados habia 375 unidades, con 6,722 médicos y 15 823,725 consultas. Lo
anterior de ninguna manera se puede interpretar como satisfactorio. pues deja a mas de la
mitad de la poblacion a la deriva en un servicio tan fundamental como es el de atender sus
problemas de salud: estd muy lejos de los parametros que se pueden esperar para la zona
mas importante y rica del pais. pero ademas se percibe con mucho mayor claridad el grado
de concentracion historica de estos servicios en el Distrito Federal, hecho que se suma los
requerimientos cotidianos de movilizacion de la poblacién de la region en general v de los
municipios conurbados hacia los centros de salud ubicados en la capital nacional.

Por otro lado si consideramos que tanto el Instituto Mexicano del Seguro Social. Instituto
de Servicios de Seguridad Social para los Trabajadores del Estado, como los sistemas de
hospitales y clinicas del Instituto de Servicios de Seguridad del Estado de México y area
metropolitana, operan con niveles muy bajos de calidad, sin los aparatos e instrumentos
suficientes, ni los medicamentos mas elementales, pero ademas, aunque el nimeros de

consultas externas al aio se cuenta por millones, la informacién censal no permite saber a
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cuantos pacientes se les repiten las consultas, por lo que en realidad no se puede saber
cudnto derechohabientes son atendidos realmente; nuestra hlpotesls es que atlenden a una

minima proporcidn, ya que la mayoria prefiere buscar servicios pnvados alternativos y solo

los muy necesitados y urgidos acuden a estas |ns§ltuclones cuando mads lo requieren;

entonces aqui lo que se espera es un énfasis en las polhlicas gubémamentales para eficientar
los servicios y aumentar los recursos para ampliar la cobertura a la mayoria de la poblacion.

Paraddjicamente, en estos tiempos en que la poblacién depauperada por las crisis

economicas y el recrudecimientos de los efectos de las politicas neoliberales, es cuando

mas se requiere del desarrollo de los sistemas de seguridad social, pero a la vez es cuando

el Instituto Mexicano del Seguro Social se declara en bancarrota. Todos estos elementos

combinados reafirman la fragmentacion politico-administrativa en la manera en que se
ofrecen los servicios por parte de los gobiernos locales, las tendencias a la reconcentracion

de los mismos y la segmentacion social de la poblacion en el centro del pais.

3.4. Educacion y servicios educativos

La zona tenia en el afio 2000 un total de 3,036 360 niflos de 6 a 14 aflos de edad, de los
cuales 189,311 no sabian ni leer ni escribir y se repartian a razén de 90.646 en:el. Distrito
Federal y 98,665 en los municipios conurbados. Por lo que se refiere ala poblacién mayor
de 15 anos, a nivel nacional se contaban 5 942, 091 analfabetas, de los cuales 435,381

pertenecian a la zona repartidos en razén de 180 901 para el Distrito Federal y 254,480 en
los municipios conurbados. En total el sistema educativo nacional inscribid para el ciclo
escolar 1999-00 a 26 261.093 con | 100,426 profesores y 205,256 planteles; de estos 4
326,304 alumnos, 199,086 profesores y 15,269 planteles correspondieron a la zona.
Respecto de la eficiencia terminal en primaria el sistema nacional registrd 75.4 de
porcentaje. la zona en su conjunto 86.4, las delegaciones por separado 88.6, mientras que
los municipios conurbados 84.5. A nivel nacional el 10.2% de la poblacién de 15 aios o
mads no habia recibido instruccién en el afio 2000; otro 18.0 % tenija estudios incompletos
de primaria, 19.1% si la habia terminado, el 51.8 habia logrado una instruccién mayor a la
primaria y el otro 0.9 no se especifica. Sobre los mismos indicadores el Censo revela para
la zona los. porcentajes siguientes: 4.4, no sabe leer ni escribir; 9.9, primaria incompleta;’
17.0 si la termind y 67.9, mds de la primaria; el otro 0.8 no se especifica.

En educacidn superior se muestra un comportamiento diferencial muy polarizado, pero
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comprensible, dada la mayor ubicacidn y capacidad de los centros de educacién superior en
el Distrito-Federal; en donde se encuentra la mayoria de-los planteles de la Universidad -
Nacjonal- Auténoma de México, el Instituto Politécnico Nacional y la Universidad
Auténoma Metropolitana, ademads de una oferta creciente red de escuelas privadas en nivel
superior con sucursales que se distribuyen por toda la region. Por otra parte, hay que
considerar que la informacién censal no discrimina al alumno que viviendo en los
municipios conurbados realiza estudios en el Distrito Federal o viceversa, y seguramente si
se tuvieran datos de la matricula por escuela, se podria sacar una medicién mas precisa de
como se distribuyen las oportunidades de acceso, considerando el lugar de origen del

alumno y no el lugar en donde se realizan los estudios.

Cuadro 6
Alumnos inscritos. egresados y titulados de nivel superior 1999-00
Unidad territorial | Inscritos Egresados Titulados
ZMCM 442 818 59 593 38 973
Delegaciones 1325 798 49 092 131157
Municipios {117 021 10 501 | 7816

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Meéxico 2000. pp. 102-103. Nota: Elaboracién propia.

Grafica 11
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Grafica 12

ZMCM: Alumnos egresados de nivel

superior 99-00
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B Delegaciones
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Grifica 13

ZMCM: Alumnos Titulados de nivel
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B Delegaciones
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Seguramente de esa manera tendriamos una radiografia en donde la polarizacion
cuantitativa se desdibujaria, aunque no hay que pensar por ello que después de realizar el
gjercicio, no vaya a haber una diferencia favorable cargada del lado de los capitalinos,
aunque no en la proporcion de como lo refleja el Cuadro 6.

3.5. Seguridad y orden pl’xblico

molestias a la c:udadama y |os actos de prepotencna de estos semdores pubhcos
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Cuadro 7
Agencias y Agentes del Ministerio Publico Aiio 2000

Concepto Nacional ZMCM Delegaciones Municipios :
Agencias del 2517 118 72 46 '
fuero comun

Agentes del 5015 457 360 97

fuero comin

Agencias del 165 6 ND 6

fuero federal

Agentes del 959 135 111 24

fuero federal !

FALLA DE Q.RIGEN

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 113. Nota: Elaboracién propia.

Una vez mas. institucionalizadas las politicas del descuido y la desproporcién entre lo que
pasa en uno y otro lado de la cxudad apenas secruza la linea entre las dos entidades. se
observa en el comparativo de nimero de’ agencias y agentes para dar atencion a los
problemas de delincuencia. Para alguien qug no vive en la zona o que no estd enterado de
los fendmenos de segmentacion social y fragmemacién de la ciudad por zonas territoriales.
pueden parecerle poco significativas las cifras que aparecen en este cuadro. respecto de lo
que se llama comunmente como delitos patrimoniales, es decir, robo. fraude y estafa. abuso
de confianza y despojo.

Este tipo de delitos suceden con mas frecuencia en el Distrito Federal porque es alli donde
esta concentrada la poblacion con mayor riqueza del pais; personas. domicilios ¥ empresas
se convierten en abjetivo de los infractores de la ley v en muchas ocasiones se trata de
verdaderos profesionales organizados en bandas y mafias que tienen asolada a la gente en el
lado rico de la metrdpolis, pero que se asientan y planean sus fechorias del lado mas
desprotegido o en donde las policias son mas ineficientes; incluso muchos de sus ajustes de
cuentas o lugares en donde se esconde a las pé’rsonas secuestradas, es del lado del Estado de
México. R

En ese sentido hay un gran vacio en’ malena de coordmacxon metropolnana. pues las

reacciones frente a la delincuencia. por pane de Ios cuerpos oficialés que admlmstran la

seguridad y la justicia, casi siempre van atras’ de la capac1dad dehcu, ; nfractores ‘no
obstante durante el afio 2000 se nplﬁcaron 155 479 presumos delmcuemes en malena

penal. de los cuales 118,181 fueron sentenciados; de éstos correspondxeron 25.328 v 20.326
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respectivamente, a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Uno de los problemas
que mas afectan a los capitalinos, es el robo de coches; en ese renglén durante el 2000 se
registraron 43,644 robos, de los cuales 18,069 fueron realizados con violencia.

El sistema carcelario, que es otro de los nichos en los que se resuelven las politicas piblicas
de seguridad y justicia, es otro de los mads cuestionados por la ciudadania, pues lo comun es
que cuando una persona es ingresada a algln penal, al salir después de cumplir su condena,
lejos de estar readaptada para la vida honesta en sociedad, reincide y hasta se muestra mas
peligrosa y conocedora de los argumentos legales para evadir la justicia. En la actualidad la
zona tiene capacidad para 19,839 reclusos, sin embargo en el 2000 habia un total de 27,775
de los cuales 1,318 eran mujeres. (INEGI, 2001-2: 129)

Cuadro 8
Delitos registrados en averiguaciones previas
Agencias del Ministerio Pablico del Fuero Comun

[Entidad Total [Robo |Lesiones|Daifio ; Fraude| Homicidio | Abuso de: Despojo Otros '
I en losi y Confianza ' {
f bienes . estafa : ‘ :
ZNMCM 318456 169739 ;56 384 |8 327 {6213 |5388 3417 .3290 65698
T
; i . :
‘Delegaciones ' 176747 [ 107738 [ 28557 ND |4582 |1523 2 315 11774 120258
Municipios 141709 62001 27827 /8327 /1631 [3865 1102 {1516 ~35440

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 114, Nota: Elaboracion propia.

3.6. Empleo

El Instituto Nacional de Estadistica, -Geografia e Informética maneja como poblacion
econoémicamente con posibilidades de convertirse en activa a partir de los 12 afios de edad;
bajo ese criterio en 1990 México tenia 55 913,847 de poblacion en edad con posibilidades
de trabajar y para el ailo 2000 esd poblacién de 12 afios y mayor ascendia a 69 235,053, de
la cual 33 730,210 estaba ocupada y 424,644 considerados oficialmente desocupados; la
suma de estas ultimas dos cifras es la que determina el tamaiio de la poblacién
econémicamente activa. Estas mismas variables en la zona tuvieron el comportamiento
siguiente: 13 197,892 poblacidn de 12 aftos o mayor; 6 902,123 ocupados y 117,306

desocupados. De la poblacién ocupada destaca el hecho que el 46.5% manifesté ganar
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como miximo el equivalente a dos salarios minimos, otro 34.9% manifesté ganar més de
dos y hasta cinco salarios minimos y solo el 12,1% gana més'd: 5 salarios minimos.=—

3.7. Actividades econémicas : : e

La actividad econdmica en la zona es muy mtensa ¥y vanada. El Insmuto Nacuonal de
Estadistica, Geografia e Informatica reglstra un producto mtemo bruto nacxona] total para
1998 de 1 333,636.9 millones de pesos, del cual el .._.6% se obtiene en'el Distrito Federal

y otro 10.6% en el Estado de México,'®

o sea que cerca del 30% corresponde a la zona.
cifra que nos permite ver su importancia econdmica para el resto del pais y el grado de
concentracion de las actividades comerciales e industriales.
Durante el mismo afio existian 3 130,714 unidades productivas, ocupando a un total de 16
658,503 personas a nivel nacional. De esos totales 647,189 pertenecian a la zona ofreciendo
empleo a un total de 4 115,916 personas. De este conjunto 58.7% de los establecimientos se
localizaban en el Distrito Federal y 41.3% en los municipios metropolitanos. en tanto que
los ocupados se distribuian en 71.2% y 28.8%. respectivamente. Como lo hemos venido
recalcando, aun dentro de la zona los procesos de concentracién también son cvidentes.
pues de toda esta actividad en el Distrito Federal el 59.5% corresponde a cinco
delegaciones ocupando el 62%; por otra parte de los 34 municipios conurbados. sélo cuatro
concentran el 53.4% de todas las unidades economicas y el 58.2% del personal ocupados.
Esto también nos da una idea de la especializacion que se le fue dando al territorio y de los
movimientos cotidianos de la poblacidn en el ir y venir de sus casas al trabajo y viceversa,
asi como para las otras actividades normales de la vida ciudadana. Al agrupar a esas cinco
delegacioncs v los cuatro municipios. las nueve demarcaciones politicas que suman el
7.0% de las unidades economicas y el 61.0% del personal ocupado, pese a la idea
generalizada de los ultimos afos, se aprecia el crecimiento de la actividad industrial dentro
de la zona metropolitana. (INEGI, 2001-1: 13)
En lo que se refiere a unidades productivas relacionadas con el sector primario en el afio
2000 esta zona reportaba la existencia de mas de 72 mil unidades productivas entre las que
se cuentan desde espacios urbanos dedicados a la cria y engorda de ganado. hasta viviendas
rurales adaptadas para la produccién agropecuaria. Con esto queda claro que dentro de la

division del trabajo en el espacio metropolitano, las unidades y actividades de produccion

""" El dato no se¢ presenta subdividido para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.
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rural y agropecuarias, asi como la tierra bajo régimen de orgamzacwn eJldal y las
comunidades agrarias se concentran en los municipios conurbados. -

Respecto de la‘industria manufacturera la informacién censal se presenta de manera integral
para toda la zona metropolitana, de tal manera que es dificil saber cémo se distribuye de
manera separada entre municipios y delegaciones, de cualquier forma los datos de que se
dispone son los siguientes: 56,029 unidades censadas que ocupan 871,622 personas que
recibieron durante 1998 un total de 54,110.3 millones de pesos en remuneraciones. A partir
de ello la produccion bruta total fue de 432,621.1 millones de pesos.

Por su parte la produccion de minerales no metalicos en la zona en 1999 fue de 21 608,983
metros cubicos, de los cuales 9 361,914 correspondieron a explotaciones en las
delegaciones y 12 247,069 en los municipios con un valor total de la produccién de

941.819.7 millones de pesos.

Cuadro 9
Unidades de produccién del sector primario en el 2000

Tipo ZMCMI "Delegaciones Municipios
Rurales | 72502 20078 52 424
LUrbanas 3637 1466 1 2171
; Agropecuarias 100173 27858 {72 315
"Comunidades 254 43 211
agrarias y ejidos i

Fuente: INEGL, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 153. Nota: Elaboracion propia.

La industria maquiladora también hace presencia marcando una leve diferencia favorable
para los municipios en cuanto a nimero de unidades, pero por sus diferencias cualitativas y
por la naturaleza de la composicién del capital generando cuatro. veces mas de valor
agregado. Lo importante también es el hecho de que su presencia en la zona asegura fuertes
derramas de dinero, pues el volumen de remuneraciones asi lo indicn. sobre- todo si
sumamos el de los otras ramas economlcas‘ Todos estos elementos mclman Ias balanzas

migratorias y concemrados de las oportumdades de vida en la region.
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Cuadro 10
La industria maquiladora de exportaciéon

Concepto ZMCM Delegaciones Municipios
Establecimientos 61 29 32
Personal ocupado 4572 2 286 2286
Remuneraciones 502 528 mill 123 456 mill 379 072 mill

Insumos totales 5173 103 mill 2431 503 mill 2 741 600 mill :
Nacionales 1 461 759 mill 192 768 mill 1472 609 mill i
Importados 3 711 344 mill 2238 735 mill 1472 609 mill

{ Valor agregado 3113216 617 796 mill 2 495 420 mill i

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México 2000. pp. 163. Nota: Elaboracion propia.

La produccion de minerales no metalicos en 1999 fue de 21 608,983 metros cubicos, de los
cuales 9 361,914 correspondieron a explotaciones en las delegaciones y 12 247,069 en los
municipios con un valor total de la producciéon de 941,819.7 millones de pesos. Por su
parte. el comercio se ha venido convirtiendo en una actividad de gran impontancia en la
zona metropolitana, entre unidades dedicadas al mayoreo y al menudeo en 1998 el Instituto
Nacional de Estadistica. Geografia e Informdtica capté 316,100 establecimientos que
ocupaban a 903,665 personas y recibian por remuneraciones 26.662.6 millones de pesos; a
partir de estos elementos el valor de la produccion bruta total fue de 173,853.9 por 58.944.9
v un valor agregado de 114.909.0, todo esto en millones de pesos.

En lo que se refiere a automoviles nuevos vendidos durante e] 2000 el comportamiento del
mercado por drea vuelve a mostrar la cruda realidad de la polarizacion del ingreso a favor
del Distrito Federal, pero también de la cantidad de vehiculos que se incorporan anualmente
al afo. pues aunque son también muchos los que se destruyen o quedan fuera de circulacion
por descomposturas. por accidentes o por viejos, de cualquier manera el dato es asombroso.
para una metropoli que manifiesta tantos problemas de vialidad y contaminacion ambiental
por polucion de automoviles. Resulta evidente que un volumen de esta dimensién deberia
haber impulsado desde hace varios afios una politica publica decisiva sobre estrategias de
transportacion colectiva y sistemas de vialidad que aligeraran el tiempo de circulacion de
los vehiculos y mayores ¥ mas eficaces controles de la contaminacion.

Comparando las delegaciones con los municipios en el monto total de vehiculos comprados
durante el 2000, veremos que las primeras superan en todos los renglones v en el total la

proporcién es mayor al tres por uno. en los coches de lujo es de mas de siete por uno y en
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los camiones. que se puede considerar un bien de capital que genera renta y empleos la

proporcion es de tres por uno.

Cuadro 11
Vehiculos nuevos vendidos
Plaza Total Subcompacto | Compacto |De lujo | Deportivos |Camiones '
ZMCM 648 640 |250 817 209 850 39273 [6863 141 832
Delegaciones ;447 363 [191 184 166 156 35223 [5321 105 813
[ Municicios [108 924 | 59 633 43 700 4050 (1531 36 019

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 185- 187. Nota: Elaboracion propia.

El comercio formal e informal es otra fuente de actividad econédmica importante que le da
dinamismo a la economia, genera empleos fijos y produce un servicio a la ciudadania, en
algunos caso de buena calidad, en otros generandole molestias a unos, mientras sirve a
otros. sobre todo los “tianguis” fijos e itinerantes que ocupan infinidad de calles y avenidas,
sin que haya un acuerdo previo entre automovilistas, vecinos, comerciantes y autoridades.
Esto como ya lo comentamos anteriormente. altera el orden vial, entorpece el paso de
vecinos y no necesariamente refleja en mejores precios o calidad en los producios y
servicios que supuestamente ofrecen a la ciudadania. Sobre este tema los gobiernos locales
debieran ser mas exigidos y realizar sus acuerdos de manera mas democrética, incluyente y
transparente, con el fin de darle un ordenamiento acorde a los requerimientos de todos los

actores involucrados.

Cuadro 12
Unidades de comercio y abasto
i Plaza Lecheria |Tianguis |Mercados | Rastros Centrales |Otras
! Liconsa Publicos | mecanizados |de abasto
L ZMCM 988 603 730 17 4 266
- Delegaciones | 529 | 1066 313 NA 2 266
i Municipios 459 i 603 417 17 2 NA

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Meéxico
2000. pp. 185- 187. Notas: Los 603 tianguis que se contabilizan en la zona
metropolitana son fijos, pero en el caso de los delegacionales y de los municipios se
multiplican por el nimero de veces que se ubican a la semana. Elaboracién propia.
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Realmente el punto a resaltar aqui, es el hecho de que los municipios parecen haber
desarrollado mas la infraestructura formal para el funcionamiento del comercio en .
mercados. que el Distrito Federal, que desde los afios 50's, no continud con una politica de
mercados de barrio con las minimas condiciones para que el cliente y los comerciantes bajo
condiciones dignas de compradores y vendedores, pues la calle no es un lugar ideal para
que la gente trabaje o realice sus compras, por todos los inconvenientes que ello implica; en
general esa politica de subarrendar la via piblica y dejar que la gente gane la calle para
tener alli a sus hijos acompafidndolos todo el dia, a veces con lluvia, syometidosﬁa I§S
liderazgos clientelares y corporativo, lo tinico que hace es bajar el nivel de autoestima de la
poblacién y propiciar el desarrollo de una subcultura de la informalidad, el desapego a un
régimen fiscal y de derecho y la criminalidad cotidiana en muchas de sus formas.

La actividad turistica es otra de las fuentes de empleo e ingresos que ha ido creciendo en
los Gltimos afios; para el ano 2000 habia en la zona metropolitana 794 establecimientos de
hospedaje con 54,881 cuartos, de los cuales 653 estaban ubicados en las delegaciones ¥
disponian de 46.918 cuartos y solo 141 en los municipios con disponibilidad de 7.963. En
la clasificacion de acuerdo con su categoria. 348 eran de tres o mas estrellas y la mayoria de
cllos estaban en los alrededores del centro de la capital en la Delegacién Cuauhtémoc,
situacion que se explica porque es en esa zona donde se encuentran los principales
atractivos turisticos de la ciudad. En cuanto a restaurantes y otro tipo de establecimientos
donde se preparan y ofrecen servicios relacionados con alimentos v bebidas la ZMCM en el
afio 2000 contaba con un total de 9,311, de los cuales 8,604 se ubican en el Distrito Federal
¥ 707 en los municipios. En estas cifras el Instituto Nacional de Estadistica. Geografia e
Informatica solo considera establecimientos catalogados como de orientacion turistica.
(INEG]). 2001-2: 201-205)

La zona metropolitana cuenta con 133 oficinas de la red telegrafica, 91 en el Distrito
Federal y 42 en los municipios; por lo que respecta a oficinas postales hay en total 5.356 de
las cuales 4.308 corresponden al Distrito Federal y 1,048 a los municipios. De esto se
desprende que el volumen en servicios es proporcional para cada entidad de acuerdo al
numero de oficinas que tiene cada una.

En cuanto a servicios bancarios la zona metropolitanas cuenta con 1.873 sucursales

repartidas de la manera siguiente: 1,368 en el Distrito Federal y 505-en los municipios. El
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volumen de la captacién anual de dinero duyranlg el 2000 fue de 506 011,809 millones de
pesos en el Distrito Federal, mientras qﬁé'bé}aﬁl’ﬁs'rﬁuﬁi’éiﬁios; esta cantidad se redujo en
17.6 veces menos, es decir, la captacion fue"de'28,731.225 millones, Independientemente
de cémo circula y bajo que logica se mueve el d_ingro.,‘lyas sucursales del Distrito Federal
muestran una hegemonia que sdlo les puede darla centralidad de sus matrices y los afios de
experiencia en el manejo de las grandes cuentas y de la banca especializada en donde se

manejan las cuentas del gobierno federal.
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4, Los problemas del desarrollo sustentable

4.1. La masa forestal y suelo de conservacion

El Programa Metropolitano de Recursos Naturales se aplica en una superficie de 629,500
hectareas de las cuales 131,906 son arboladas'®, Parte de un diagnéstico en el que se
advierte que estas zonas estdn sujetas a un proceso de grave deterioro. causado
principalmente por los desmontes con fines agropecuarios, los incendios, las plagas y
enfermedades, la tala clandestina, la contaminacién y el crecimiento urbano. Se estima una
pérdida anual es de 701 hectareas por afo, lo que equivale a una tasa del 1% de pérdida de
la masa forestal al afio en esta zona; esto significa que para el ano 2025, se habra extinguido
el 30% de la existente en 1995, es decir, que habra:mas habitantes y tierras de cultivo (la
agricultura de temporal es el factor que mas contribuye a degradar el suelo) y menos
bosque. Esta pérdida de areas verdes terminara bajando el promedio a 1.5 m2/hab, lo que
indica que la Zona Metropolitana del Valle de México sera la mas contaminada del mundo.
Histéricamente este proceso de depredacion del medio ambiente no es nuevo. pero si se
aceleré mas en los ultimos afios. Segun la Comision Coordinadora del Desarrollo Rural
entre 1953 v 1988, desaparecieron el 17% de los bosgues, el 40% de los matorrales y el
42°, de las chinampas en el Distrito Federal y estan en peligro de desaparecer el 90% de la
zona lacustre actual. el 75% del area boscosa ¥y el 90% de los suelos de conservacion.

La superficie total del Distrito Federal abarca 149 524 hectareas de las cuales 61 082 (41%0)
estan consideradas como suelo urbano, mientras que 88 442 (59%) se clasifican como suclo
de conservacion. en donde se constituveron legalmente 83 ejidos y siete comunidades a los
cuales se les otorgaron 54,400 hectareas en donde se asentaron o ya estaban 35 poblados
rurales; pero con el tiempo el avance de la mancha urbana les resté 20,462 hectareas a
través de expropiaciones o de fraccionamientos irregulares que ellos mismos promovieron
para atender a la demanda de predios para urbanizaciones espontineas; el gobieno del
Distrito Federal reportaba a junio del 2000, que 709 nuevos asentamientos humanos se
habian registrado en la ultima década en suelo de conservacion con un total de 59,302

familias como invasoras irregulares en una superficie ganada de 3,134.4 hectareas, algunas

'™ De éstas, 37,500 hectareas pertenecen al Distrito Federal y 93.906 al Estado de México.
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de ellas con tramites avanzados en la regularizacion de sus predios. Actualmente de los 90
nicleos agrarios originales sélo quedan 64, después de perder el 38% de sus tierras.
Relacionado con esta pérdida de suelos de conservacién, entre 1970 y 1997 se manifestd
una disminucién promedio de 239 ha/afio, mientras que las tierras de agricultura se
redujeron en 173 ha/afio. El cambio mas drastico correspondi6 siempre al area urbana, que
crecid a un ritmo de 289 ha/afio a una tasa promedio de 6.1%.

Como parte de una politica de gestién ambiental del Programa Metropoli;ano de recursos
Naturales, se han identificado 32 Adreas Maturales Protegidas; las mas imponantes son:
Cumbres del Ajusco, Desierto de los Leones, El Tepozteco, Lomas dke Padierna, Los
Remedios, Corredor Bioldgico Chichinautzin, Estado de México-Naucalli, Metropolitano
de Naucalpan, Sierra de Guadalupe, Sierra Tepotzotlan, Barranca del Hizachal, Barranca de
Tecamachalco. Bosques de las Lomas, Bosque de Tlahuac y la Tercera Seccion del Bosque
de Chapultepec. En el Distrito Federal son 15,396.7 hectireas las que se encuentran
decretadas como *“‘dreas naturales protegidas” repartidas en 19 parques o ecosistemas.
Ademas de la urbanizacién, otro de los enemigos del suelo de conservacion son los
incendios forestales: solo en el inviemo-primavera de 1998-1999 se registraron 434
incendios ‘en ocho delegaciones. siniestrando 887.77 hectareas de bosques y pastizales.
(INEGI, 2001-1: 37-45)

4.2. La calidad del aire

Respecto de la comaminacion del aire en el Valle de-México. los componentes que se
miden a través del Programa para Mejorar la Calidhd del Aire son el ozono, el biéxido de
nitrogeno, el bidxido de azufre. el monoxido de"carboné‘, las particulas suspendidas tothleé
particulas de fraccién respirable y el plomo.. De la medlmon de todos estos elementos se.
establecen los Indices Metropolitanos de: Calldad del Aire (IMECA), de’ los cuales se

registran en una escala relacionada con los efectos que producen.

e Hasta 50 puntos. Buena Calidad. Situacidén muy favorable para todo tipo de actividades
fisicas.

e De 51 a 100 puntos. Satisfactoria. Situacién favorable para todo tipo de actividades fisicas.

e De 101 a 200 puntos. Calidad no satisfactoria. Aumento de molestias en personas sensibles.

e De 201 a 300 puntos. Mala calidad. Aumento de molestias e intolerancia relativa al
ejercicio en personas con padecimientos respiratorios y cardiovasculares; aparicion de
molestias en la poblacidn en general.

e Mayor a 300 puntos. Muy mala calidad. Aparicidn de diversos sintomas e intolerancia al
ejercicio en la poblacion sana.
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De acuerdo_con_esta: escala se puede ver el componamxento de los indices.en la.zona entre

los afos. de 1994 al: "OOO de lo cua] se deduce que la mayoria de los.dias;la poblacwn de

esta zona encuemra que las condxcnones atmosfencas van de no satisfactoria a de mala

cahdad
Cuadro 13
Monitoreo diario de la calidad del aire 1994-2000
Ailo Hasta 50 De S1a De 101 a DE 201 De 241 a | Mayor ]
100 200 A240 300 a 300 !
l
1994 | 0 21 251 79 14 0
1995 5 36 236 74 14 0
1996 5 34 258 59 10 0
1997 i 7 36 270 48 [] 0
1998 1 44 262 52 6 0
1999 16 49 270 27 3 [
2000 4 39 i 304 19 0 [
Fuente: INEGL, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

2000. pp. 33. Nota: Elaboracién propia.

Uno de los problemas que se suman a la situacion critica permanente de la calidad del aire

es ¢l hecho de que se traia de una cuenca cerrada en forma natural por los sistemas

montafosos, cualidad que impide el desalojo de gases por accién de los vientos de las

partes mds bajas. las cuales coinciden con en centro metropolitano, que es donde se emiten

mayor cantidad de contaminantes. En épocas de inviemo, los fendmenos de inversion

térmica son mas frecuentes porque se producen menos vientos y entonces las capas de

ozono amanecen asentadas sobre la ciudad. En ¢l periodo 1998-2001 ha habido 6

contingencias ambientales con una duracidn total de 18 dias. (INEGI. 2001

-2: 39)

En ese sentido el programa “Hoy no circula™ y el programa de “Verificacién vehicular de

gases contaminantes” que se realiza semestral a cada automdvil, ha tenido resultados muy

controvertidos, pues mientras las autoridades piensan que es la mejor forma de mantener

bajo ciertos controles este problema, dado que se considera que la principal fuenle de

contaminacidn son los casi 4 millones de vehiculos de la zona metropolitana, otros analisis

opinan que dado el nivel de corrupcién que se da en los centros de verificacion v la

capacidad econdémica de muchos de los ciudadanos, resuelven el problema comprando un
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automovil mas, que las familias usan el dia que no circula alguno de sus automdviles. Si a
esto agregamos que para desactivar la limitacion del programa “Hoy no circula™ las
calcomanias clasifican a los vehiculos de tal manera que s6lo los mds viejos y los que no
pueden instalar el aditamento de convertidor catalitico son los que no circulan un dia a la
semana, entonces la mayoria de los automovilistas que pueden hacerlo, compran coches
nuevos'®* con derecho a calcomania “cero” para poder circular todos los dias con el simple
hecho de llevarlos a la verificacion de gases toxicos cada seis meses, o “doble cero” con la
que pueden circular libremente durante los primeros dos afios; sélo cuando el vehiculo
cumple 6 afios, entonces empieza a dejar de circular un dia por semana o los que determine
sistema de monitoreo de aire, cuando se trata de emergencias ambientales, lo cual se puede
eludir cambiando por un modelo mas reciente o teniendo un vehiculo adicional.

El problema no es sélo de quién contamina menos cuando circula, sino que la ciudad por su
deficiente infraestructura vial v por el mal disefio de sus avenidas. permanentemente
mantiene puntos de conflicto vial y mientras no se resuelvan estructuralmente esos
problemas, el tiempo de exposicion de vehiculos en marcha es mucho mds largo. toda vez
que el promedio de velocidad se reduce sensiblemente en algunos trayectos.
Particutarmente los sabados cuando la mayoria de las personas no trabajan. mas personas
aprovechan para salir con sus coches y esos son en los que los mercados itinerantes se
posesionan de infinidad de calles y avenidas de gran circulacién vehicular.

En ese sentido, los programas se implantan de manera inflexible y la capacidad de gestidn
se reduce a respetar lo heredado de los organismos anteriores, sin permitir la participacion o
escuchar la opinion del ciudadano. La inercia es la principal fuerza que mantiene las cosas
tal vy como alguna vez a alguien se le ocurmo hacerlas. Sin embargo con una medida
restrictiva para los sdbados como la de aplicar el programa **Hoy no circula™ de 9:00 a
18:00 horas en un programa paralelo al de los otros cinco dias, con un calendario
anualizado para que cada quién programe con tiempo sus actividades, incluso para viajar

fuera de la zona, la medida no crearia mayor conflicto y un programa consensuado de

1! Las facilidades bancarias para el financiamiento de créditos para la compra de automéviles nuevos y
seminuevos se han flexibilizado de tal manera. que ya sea por sistemas de autofinanciamiento sin enganche o
por sistemas de crédito con enganches muy reducidos y hasta 4 o 3 afos para pagar. que hacerse de un coche
aun no teniendo dinero a la mano es cosa de unos cuantos dias.
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reubicacién de los comerciantes en via piiblica o construccién de mercados, se podna paliar

el problema de los congestionamientos sabatinos.

Dado el problema de vialidad que se tiene en ciertas horas, también se podria restringir la

circulacion de vehiculos con “Calcomania 1", que son los de més de dos afos de uso y que

en caso de contingencias pueden ser incluidos en el programa *Hoy no Circula™. Ademas

en beneficio de las personas que sélo usan el vehiculo para transportarse temprano.o un

poco mas tarde, el horario del programa se podria reducir de las 7 a las 21 horas

considerando que ha esas horas una buena parte de los automovilistas sin la restriccion para

circular ya todavia no salen o regresan a sus domicilios. Todo esto sin dejar de mejorar la

calidad de la gasolina, todas las variantes del sistema de transporte colectivo y manteniendo

como prioridad el reordenamiento territorial,

las obras de infraestructura vial para el

creciente parque vehicular y trabajando sobre la idea de un plan maestro de desarrollo

metropolitano en el que se consideren los grandes libramientos, el megaproyecto del

aeropuerto de la ciudad y otras centrales de abasto en las afueras de la zona metropolitana.

4.3. Medio ambiente y cultura ecoldgica

La cultura ecolégica y la conciencia de preservacion va aumentando, sin embargo este

fendmeno es muy diferenciado entre el Distrito Federal

v los municipios conurbados. pues

a nivel de respuesta civica durante el afio 2000 se recibieron en las distintas dependencias

ligadas a la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente denuncias de diversa indole

que se pueden apreciar en el siguiente cuadro. El abismo que se observa encuentra su

explicacion en la manera en como fueron avanzando los marcos juridicos y la normatividad

para la regulacion ligadas a actividades relacionadas con el ambiente v su aplicacion.

Cuadro 14
Denuncias ambientales durante el 2000
[Lugar Total Aire Suelo Forestal Fauna Otros i
(ZMCM 1527 796 83 52 72 524 i
“Delegaciones '1413 773 5] 36 51 1512 f
"Municipios | 114 23 32 26 21 112

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 33. Nota: Elaboracién propia.
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En ese sentido el gobiemo federal y el del Distrito Federal fueron pioneros en la aplicacién
de restricciones a la industria contaminante, a la circulacién vehicular y al uso del suelo
urbano y de conservacion ecolégica, y justamente los criterios de flexibilidad se
mantuvieron en los municipios aledafios en donde prosperé la industria o hacia donde se
desconcentrd la existente en el Distrito Federal; también alli prosperaron sistemas de
transporte colectivo con parques vehiculares mas viejos y contaminantes, ademas de que la
discrecionalidad para la aplicacion de la normatividad ecolégica y los niveles de corrupcion
en los gobiernos municipales atrajeron durante varios aflos a algunos de los automovilistas
del Distrito Federal que preferian llevar sus coches a la verificacion a las unidades
instaladas del lado del Estado de México, porque era mds ficil alterar la norma ecoldgica y
se pagaba menos de “mordida’ cuando el vehiculo no pasaba la verificacion. De alguna
manera todo ello puede explicar porqué el nivel tan alto de tolerancia y la apatia de la
poblacidn mexiquense hacia los agentes y actos contaminantes o para los depredadores del
medio ambiente. De hecho. la pobreza v la necesidad de la gente es también un caldo de
cultivo que propicia la impunidad, los actos ilegales de los funcionarios y retrasa el
afloramiento de actitudes civicas favorables hacia el mejoramiento del ambiente.

Dentro de esta Idgica, la localizacién de nuevos giros que requieren licencias ambientales
se concentra en los municipios conurbados; solo durante el afo 2000 se expidieron 34
licencias en la zona, de las cuales 22 fueron para el Estado de México. la mayoria para las
zonas industriales de Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec. Todo esto se refleja
principalmente en los niveles de calidad del aire, que es una de las cuestiones mas
recurrentes en la agenda institucional de los gobiemos metropolitanos.

4.4, Calidad y abasto de agua

El agua ademis de ser de mala calidad para los usos domésticos por la gran cantidad de
basura y contaminantes industriales que arrastran los rios de donde proviene, es escasa en
muchos hogares por el déficit en infraestructura hidraulica y por la sobreexplotacion de las
cuencas y los mantos acuiferos. El abuso en el uso y consumo de agua y energéticos ha
desequilibrado sensiblemente los sistemas ecoldgicos y al mismo tiempo ha significado una
excesiva erogacion de recursos econdémicos de aproximadamente 250 mil millones de pesos
por metro ctibico, que se pone a disposicion en las viviendas a bajisimas tarifas, sin poderse

prestar los servicios a muchos otros grupos de poblacion, ya que no hay fondos
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autorevolventes que permitan una recuperacion econémica de las grandes inversiones que
se requ:eren para hacer crecer el sistema.

El promedio de consumo de los mas de 20 millones de habitantes de la Zona Metropolitana
del Valle de México, es diferenciado de manera muy marcada: 303 litros diarios por
habitante en el Distrito Federal y 198 en el Estado de México; pero en las zonas
residenciales consideradas de primera este promedio sube a 600 litros diarios, debido a lo
amplio de las casas y jardines y el nimero de coches por familia, mientras que en las
colonias populares y en los asentamientos irregulares el promedio llega a bajar hasta 20
litros por persona.

El Valle de México consumia diariamente en 1990 entre 53 y 63 metros ciibicos por
segundo de acuerdo con cifras proporcionadas por el Departamento del Distrito Federal. A
partir de los aflos cincuenta la dotaciéon empezé a ser deficitaria, por lo que se hizo
necesario recurrir a la explotacion de las cuencas externas del rio Lerma y del Cutzamala de
las que proviene el 30% del suministro actual, el 70% restante proviene de los acuiferos del
valle, los que han sido sobrexplotados para satisfacer la creciente demanda. Cada vez es
mas comtn la perforacién de pozos clandestinos de mayor profundidad que tienen alcance
para explotar las aguas fosiles que son dafiinas para el consumo humano. ademis de que lo
hacen sin cumplir la normatividad ni los lineamientos técnicos de rigor, generando una
serie de desequilibrios ecologicos como son el abatimiento de los mantos fridticos. el
hundimiento de la superficie terrestre, la contaminacion de acuiferos, adjudicacién de dafos
a la red de conduccidon de agua y drenaje, que implica altos costos de reparacién v
mantenimiento y limitaciones a la agricultura de extensas areas mas alla de la regién centro.
La infraestructura urbana e hidraulica especializada para este servicio implica el
funcionamiento permanente de por lo menos 847 pozos. 467 kildmetros de lineas de
conduccion, 240 tanques de abastecimiento, 175 plantas de bombeo, 564 kilémetros de red
primaria y 21,065 de red secundaria, 4 plantas potabilizadoras y 326 dispositivos de
coloracion. (DDF, 1990: 16)

Uno de los problemas mas serios en el corto plazo es el del abastecimiento de agua potable
para suministrar a los hogares, industria, servicios y actividades agropecuarias. Sin
considerar el agua que se trae desde los sistemas Cutzamala, Lerma Norte y Sur, que

aportan poco mas del 30% del agua que se consume, la zona contaba al 2000 con 529
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fuentes de abastecimiento de las cuales 398 eran pozos profundos y 131 de cuerpos
superficiales de agua en manantiales, rios o fuentes de derivacion y deshielo. Del total de
estas fuentes, 413 se ubican dentro del Distrito Federal y 116 en los municipios conurbados
y el volumen total de agua que se obtiene en miles de metros clbicos es de 223,764, en una
proporcion aproximada de 60% del Distrito Federal y 40% en los municipios conurbados.
Las principales delegaciones de donde se obtiene agua son: Xochimilco, 19.0%; Tlalpan,
18.2%: lztapalapa,14.2%. Azcapotzalco, 12.1%, Miguel Hidalgo, 10.0%:; el otro 27.3% se
obtiene del resto de las delegaciones. Por su parte en el Estado de México, los municipios
conurbados que mads agua aportan a la zona son: Naucalpan de Judrez, 20.2%; Tlalnepantla
de Baz, 19.0%; Nezahualcoyotl, 18.4%; Ecatepec, 11.6% y Atizapan de Zaragoza. 9.5%,; el
otro 21.3%, se obtiene de los demas municipios.

En cuanto a tomas de agua domiciliarias instaladas en toda la zona, habia 2,578 681,
tomando en cuenta las domésticas, que son la mayoria, las comerciales, las industriales v
para otros usos varios. Llama la atencion el hecho de que 1 112,666 corresponden al
Distrito Federal y | 466.015 a los municipios conurbados. pues esto no significa que
dispongan de mas agua por habitante, por el contrario, las cifras de volumen de agua que se
distribuyen en los ramales del Distrito Federal. son mas altas y si consideramos que hay
menos habitantes. pues queda claro que el problema de carencia del vital liquido se
recrudece mas en los municipios conurbados.

Mas alli de que estos datos nos permiten identificar la geografia de las fuentes de
abastecimiento y las proporciones de agua que se obtienen en las diferentes unidades
territoriales de cada subregion, nos plantea el problema serio de como ganar esa batalla que
se va agudizando entre la demanda de agua por un nimero cada vez mayor de habitantes v
por el otro, del agotamiento de los mantos existentes actualmente y la incapacidad de los
gobiernos para controlar las invasiones v tala y usos inmoderados de los suelos de reserva
ecologica, que son las principales superficies de absorcidon del agua pluvial que alimentan
manantiales, rios y subsuelo de la zona: en todo ello una red estatal de 6rganos de gobierno
bien coordinados, debe jugar el papel central para una organizacion y participacion social
que le dé impulso a los programas ambientales de la region metropolitana.

4.5. Generacion y abasto de electricidad

Otra reto es el abastecimiento de electricidad: éste se resuelve en su mayoria de fuentes
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muy alejadas y mediante tecnologias muy costosas, sofisticadas y diversas, que van desde
la generacién de electricidad- a través-de-reactores nucleares,-termoeléctricas 'y las ' mas
comunes que son las hidroeléctricas que obtienen enefgia**é prérrtir: de la construccion de
enormes presas como la de Chicoasén en Chiapas, Al }u’)d }20'00 la-zona contaba con 4
347,752 tomas eléctricas en servicio, de las cuales 2 454,248 pvert'g'nei:ian al Distrito Federal
y 1 893,504 a los municipios conurbado del Estado de México. ‘Aunque hay mas poblacién
en los municipios que en las delegaciones, la gran diferencia en nimero de tomas. 1o slo
nos da una idea de la desproporcién en instalaciones, sino que nos permite comprender
porqué en las colonias populares y asentamientos irregulares, es donde también se da en
mayor proporcion la practica de robarse la energia eléctrica. ' .

Saber el monto de inversién publica federal ejercida durante el 2000 en obras de
electrificacion nos puede ayudar a comprender el fendmeno anterior, El total de inversion
en la zona fue de 1 359.9 millones de pesos, de los cuales 1 348.6 se aplicaron en las
delegaciones y sélo 11.4 millones en los municipios; mdas alla de que el gobierno estatal
haya aplicado también importantes proporciones de su presupuesto en obras eléctricas. el
monto total no se acerca en nada a lo invertido en las delegaciones, de ahi que falie mucho

por hacer en materia de infraestructura eléctrica del lado del Estado de México.

Cuadro 15
Energia eléctrica en el 2000

' Tipo de servicio ZMCM Delegaciones TMunicipios
Usuarios 4347 752 2454 248 1 893 504

"Megavatios 23014930 13 251 971 9 762 959

_Valor miles pesos 15 640 308 9760 713 5 879 589

Fuente: INEGI, Cuaderno Estadistico de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
2000. pp. 165. Nota: Elaboracion propia.

La manera en como se distribuyen los voltimenes de energia eléctrica por consumo. segun
el cuadro. muestran la disparidad entre el lado capitalino y el del Estado de México, pues el
nimero de usuarios registrados en la Compaitia de Luz es un quinta parte mas grande en el
Distrito Federal. por lo que el volumen de megavatios se consume a razrénqé 3 quintas
partes y del valor total del consumo dos tercios cori'espondé'alDisirit‘oFederal;
4.6, La basura R

Uno de los problemas de la basura metropolitana es que estd manejédo'por mafias
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corporativas que lucran con los desperdicios sin aportar nada para resolver el problema del
impacto ambiental que generan, ni de las personas que trabajan en tomo al pepene de los
desperdicios. El conflicto politico-administrativo entre las diferentes jurisdicciones para el
traslado, el depdsito y el manejo de la basura municipal es un tema de investigacién aparte
que encubre oscuros intereses entre politicos y lideres corporativos que operan el servicio
de limpia. La legislacién ambiental, la coordinacién metropolitana sobre estos servicios y
las relaciones gubernamentales entre las diferentes instancias de gobiermo, no estan lo
suficientemente desarrolladas para darle una solucidn integral y de largo plazo al problema.
Los centros de acopio y procesamiento para la reutilizacion de basura apenas dan atencion a
un minimo porcentaje de lo que se produce de basura al dia y la probabilidad de que la
industria del reaprovechamiento crezca en tamaiio suficiente es muy remota, ya que desde
el lugar en que se origina no existe la cultura de la selectividad a pesar de que ‘en muchos
paises de desarrollo intermedio o de gran desarrollo esto - forma parte de los hébitos
cotidianos de la ciudadania.'8? SRS T
Tan solo en 1998 el gobiemo del Distrito Fédcféil 'ocupébai.‘z.'OH», vehiculos recolectores

para transportar un total de 4 168,300 toneladas Vd,uramek ese afio a ios depésifos oficiales de
Santa Catarina en lztapalapa, Distrito Federal v al relleno sanitario el Bordo Poniente en el
exlago de Texcoco, Estado de México. Por su parte en 27 municipios conurbados del
Estado de México se recolectaron diariamente durante 1997 un promedio de 6,503.4 de
toneladas de residuos. Pero el manejo publico de la basura en el Distrito Federal no se
limita sélo a la recoleccién, antes hay que barrer manual o mecanicamente cerca de 20 mil
kilémetros. realizar tareas de papeleo en 100 hectareas de jardineria y dreas verdes, hacer la
limpicza diaria de 2,391 kildmetros de la red vial primaria y la eliminacién de tiraderos
clandestino que arrojan otras 750 toneladas de basura diario; a estas actividades se agregan

los 1.2 viajes diarios de los 2011 vehiculos destinados para esta tarea.

'** En los paises desarrolladose! sistema de recoleccion y seleccion de los desechos solidos desde la casa, el
negocio o la industria es una realidad: uno puede observar en todas las ciudades como aparece en cada
esquina el mobiliario urbano dedicado a la recepcion clasificada de la basura: organicos. inorganicos. vidrio.
ropa. carton y papel. envases de plastico. Enormes camiones mecanizados pasan regularmente v con ayuda de
empleados auxiliares, enganchan uno por uno los contenedores que les comesponde de acuerdo al tipo de
residuo, mismos que son depositados por un sistema de volteo en la caja trasera del camién. En los
municipios mas avanzados el sistema de recoleccion preseleccionada se realiza a través mecanismos de
succidn que operan en ductos subterraneos jalando los desechos hacia centros de carga ubicados en lugares
estratégicosdel vecindano. evitando asi molestias y problemas de vialidad (Informacion obtemida en trabajo
de campo en ciudades de Estados Unidos, Espaiia. ftalia. Francia. Belgica, Holanda e Inglaterra)
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Las siguientes etapas por las que pasa el. manejo de.la basura se realizan en las 13
estaciones de transferencia que tienen- capacndad para 9, 700 tone]adas dlanas‘ la“seleccion

se realiza en tres plantas de aprovechamle ito con capacndad para 6, 500 toneladas diarias,

con personal que trabaja 3 turnos de 6 horas al dia de lunes a:viernes. De alli, los

uha superﬁcne de 1000 hectareas y
a Catarma que recibe 1,800 toneladas

diarias, Los residuos pellgrosos son: malen‘a de un ratamlemo especial que se maneja a

través de una red de 163" empresas concesxonadas con ub1cac1on en el Distrito Federal (69),
en el Estado de México (87) y en More]os 7) ,que se encargan de su recoleccion,
almacenamiento, reciclaje, tratamiento e incineracién. Con la capacidad instalada en la
actualidad estan haciendo falta por lo menos 29 estaciones de transferencia para un
volumen de operacion de 850 toneladas diarias; se tienen 15 en operacion, faltarian 14 mas
con la misma capacidad. Los nuevos rellenos sanitarios, pactados entre los dos gobiernos,
podrian ubicarse en Huixquilucan. Bordo Poniente, Nezahualcdyotl, Tacamac, Cuautitlan,
lzcalli. Naucalpan y Hueypoxtla. La posibilidad de que otros rellenos se localicen también
en el Distrito Federal esta en estudio. (Sedesol, 1998: 130)

4.7. Hacia un proyecto de desarrollo sustentable

Una vision integral implica considerar que la sustentabilidad depende no solo de las
comunidades urbanas, sino también de las comunidades que habitan los amplios espacios
rurales que subsisten entre el tejido urbano e incluso de comunidades y regiones mas alla de
los mismos limites de la region metropolitana. La participacion de todos esos actores
sociales es indispensable para superar los enfoques verticales y centralizados que
normalmente ha impuesto el gobiemo federal o los gobiernos estatales y municipales y que
se caracterizan por su vision territorial patrimonialista, localista, y tecnocratica.

Otra de las dificultades para la implementacion de proyectos de desarrollo sustentable es el
vencer la logica economisista de la relacion costo-beneficio de corto plazo que se pretende
imprimir en los proyectos ecologistas. Mientras no se contabilicen a largo plazo los costos
ecologicos del desarrollo irracional bajo el esquema de libre mercado globalizado. no hay
garantia de cumplir con los principios fundamentales del desarrollo sustentable. Siguiendo
el marco logico de Eckart Boege, para establecer proyectos regionales de sustentabilidad

con participacion comunitaria, hay que considerar que el desarrollo sustentable es un
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proceso ciclico ascendente que parte de las capacidades técnicas y politicas que se tienen
para. manejar los problemas sociales-de la comunidad 'y los recursos de la biodiversidad:
después se debe realizar diagnostico sobre “los daiios ecosistémicos, las presiones
demograficas y de los grupos externos de interés, para luego poder intervenir con un
enfoque integrado que inicia con el ordenamiento ecologico y territorial en el que se
establecen criterios de manejo del agua, el re‘curso forestal, se propicia el uso de energéticos
no fosiles para la vivienda y las industrias como la energia solar, el cambio en los habitos
de consumo y manejo de los residuos. sdlidos, y una actividad agropecuarias bajo
regulacion.

En otro momento se busca la revaloracion de los recursos naturales desde el punto de vista
econdmico; se impulsa la reorganizacidn institucional en la que se incluye la creacion o
transformacion de los organismos de coordinacidn gubernamental y se incentiva la creacion
de organos ciudadanos a nivel de consejos locales y regionales, asi como la participacion de
vecinos, productores, comerciantes, etcétera, para llegar a un primer cierre de ciclo en el
que la principal actividad es la evaluacion de los logros y la retroalimentacion de los
actores sociales del proceso. (Boege. 1996: 253) Un modelo exitoso en la planeacion
integral del medio ambiente es el desarrollado por la Prefectura de Osaka en Japon. Este se
caracteriza por su congruencia interna y por su rigurosa aplicacion: parte de la planeacion
estratégica, el control de la gestion y la eficacia de los procedimientos y se basa en cuatro
programas bdsicos y permanentes: 1.- monitoreo ambiental. 2.- evaluacion de impactos. 3.-
sistemas de informacién ambiental y 4.- politicas puiblicas ambientales.

Considera que el enfoque holistico sobre la problematica ambiental de la megalépolis debe
ser un requisito inaplazable del plan maestro integral y en él incluye las redes de relaciones
entre desarrollo sustentable y: a) economia de la megaldpolis, b) calidad de vida, ¢) salud
ambiental, y d) equidad social en el acceso a los recursos econémicos y naturales. Todos
los niveles de gobierno e instituciones que investiguen o elaboren planes dentro del ambito
megalopolitanos deben tener acceso a la informacion georeferenmada e mlegrada. Las
politicas publicas que se derivan tienen que ver con. el dlseﬂo y operacién de medidas de
indole de comunicacion-coordinacion- concenacnon para la conservacion y cuidado del
ambiente, (Chavez, 2000, 357-367)

Implementar un proyecto de desarrollo sustentable para cualquier centro urbano de la
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magnitud de la Ciudad de México y su entorno megalopolitano es un proceso sumamente
complejo, que -implica la conversién multifactorial en donde deben 'convergir la técnica.
infinidad de ciencias bdsicas y aplicadas bajo enfoques interdisciplinarios, asi como la
politica, la administracion y la coordinacién metropolitana. Un mejoramiento en la
sustentabilidad implica progresos bioldgicos para los ecosistemas, pero también progresos
econdmicos y politicos para las comunidades que los habitan, por eso la reforma del estado.
pendiente en la agenda politica del pais, debe contemplar-a detalle también, los aspectos
mas particulares de las leyes, la organizacién y la administracion de. los poderes como

requisito imponderable, asi como los procesos de planificacién estratégica y convisién y
184 . )

mision prospectiva.
Por lo anterior. entre algunos de los aspectos que tendran que ser reconsiderados en el
nuevo paradigma para la planeacion y formulacion de politicas metropolitanas seran:

* La refuncionalizacion de los espacios urbanos considerando la relacién campo-
ciudad y el equilibrio que deben guardar con el entorno natural de la region.

s El impacto ambiental ejercido en rios, lagos, bosques y subsuelo-debido a la
invasion y/o depredacion de los espacios naturales de reserva ecoldgica.

e La presion sobre los recursos naturales y su sobreexplotacion en los pocos reductos
que quedan en la region.

e La posibilidad de construir un modelo que sirva de base para la implantacién de un
proyecto de desarrollo sustentable, en donde la polarizacion en infraestructura
urbana. servicios publicos. oportunidades de desarrollo economico vy social y
acceso a entornos ambientales ecoldgicamente equilibrados. encuentren cauces

factibles.

'™ La plancacion estratégica no necesariamente tiene que incluir una vision de futuro de largo alcance; es mas
importante en ese sentido considerar acciones, a veces inmediatas. pero que sean anticipativas, adaptativas,
reactivas. que agreguen posesionanuento a la organizacidn, que ofrezcan ventajas compentivas. que
fortalezcan la funcion social de la organizacion, es decir de su mision originaria y sélo a partir de ello se¢
piensa en ¢! futuro de largo alcance. pero no en cualquier futuro, sino en el futuro predisefiado que se quiere
alcanzar (Bazaga. 1997: 105-123)
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5. Procesos electorales y alternancia politica

5.1. Perspectiva de la gobernabllidad mexicana

La comple_udad de la vida democrauca hace ue.e marco institucional en que se mueven
los actores politicos se convnemx en u es at_gn:o ya que el conocimiento tedrico y

practico sobre él, es el punto de pamda para que se puedan lograr objetivos, encauzar

preferencias electorales, canalizar mtereseseconomlcos e ideoldgicos, lograr acuerdos y
estructurar agendas. En la mayoria de-los sistemas politicos complejos los actores clave
tratan de lograr la gobernabilidad democratica y mejorar la governancia entre estado,
mercado y sociedad civil. Los lideres politicos buscan que el gobierno y el sistema politico
en su conjunto sean capaces de generar gobernabilidad; al tiempo que se esmeran en lograr
resultados que les dé legitimidad en sus cargos; también les interesan los mercados
eficientes, las instituciones que permitan la generacion y desarrollo del capital social y
humano, asi como propiciar el espacio para el ejercicio pleno de las libertades ciudadanas.
Esto es vilido sdlo en aquellos regimenes en donde las reglas del juego, es decir el marco
institucional, se corresponde con los indicadores dados para la gobernabilidad democritica,
en donde los participantes se obligan a la busqueda de objetivos comunes previamente
pactados; por ejemplo, en los regimenes parlamentarios de la Unién Europea o los acuerdos
entre partidos de un pais en sistemas en donde la via electoral es el inico camino legitimo
para acceder al poder publico y propiciar, cuando ya se es gobiermo, un proceso fluido de
relaciones intergubernamentales que conduzca a la estabilidad, la eficacia, la efiencia vy el
orden. elementos todos de la gobemabilidad democratica. En ese tipo regimenes la
gobernabilidad no requiere de que los actores estén contentos y satisfechos con sus
relaciones con los otros actores; solo requiere que obedezcan a la fdrmula y no traten de
cambiarla por la fuerza. (Altman y Castiglioni, 2001: 13)

En los paises latinoamericanos en donde estas reglas apenas se estin empezando a

185

practicar, las crisis de gobernabildad todavia son frecuentes,’™ pues las tentaciones

'8 Conviene diferenciar los matices entre: i) crisis de gobierno, situacién de inestabilidad que puede
manifestarse a través del reemplazo por la fuerza de actores de gobierno, de bloqueos interministeriales, del
abandono del gobierno de actores pantidarios o de politicas incoherentes; ii) crisis de gobemnabilidad; cuando
¢l gobierno es incapaz de procesar y aplicar institucionalmente decisiones politicas sin violentar el marco de
derecho en ¢l contexto de la legitimidad democratica: iii) crisis de régimen; maxima expresién del derrumbe
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dictatoriales siguen asomandose de vez en cuando, o los regimenes que todavia no liquidan
por completo el marco institucional heredado por la prolongada etapa de la gobernabilidad
autoritaria, como Argentina, Brasil, Pert, Colombia, Venezuela, Guatemala y hasta
Meéxico. Por eso, los regimenes parlamentarios de hoy son vistos como fuente de
legitimidad para los gobiernos, pues manifiestan una gran capacidad de contrarrestar
cualquier exceso en el manejo de los poderes piblicos. Pero para la mayoria de los
regimenes latinoamericanos que asumieron el federalismo bajo el régimen presidencial al
estilo norteamericano y en algunos casos la forma de gobierno unitaria con departamentos
territoriales, descentralizar el poder nacional, reconocer partidos de oposicién al gobierno o
autonomias locales. ha sido en la practica algo complicado, no obstante en la transicién
politica que se vivio en la tultima década. el tema del parlamentarismo ha sido discutido con

frecuencia, pues como bien puntualiza Martha Alicia Barajas:

Todo parece indicar en el terreno de lo empinico que los regimenes parlamentarios tienen
cotas de mayor gobernabilidad que los regimenes no parlamentaros: asimismo, los sistemas
electorales juegan un papel decisivo en las distintas variables que componen el sistema
electoral a la hora de la gobernabilidad: todo parece indicar que las politicas publicas que
propendan a la integracion de la gente, a la disminucion de las desigualdades. a la creacion
de la nqueza para poder luego repartirla. aseguran la gobernabilidad. etc. (Alcantara, 2000:
8§)

En ese sentido. en la region lainoamericana. México esta ubicado en estos momentos entre
los niveles altos de gobernabilidad, pues tiene un sistema de partidos relativamente maduro
y estable que sirve de contrapeso al presidencialismo heredado del régimen anterior.
aunquc para los acuerdos de la agenda publica en algunos asuntos particularmente
importantes se muestren diferencias. También goza de una tradicion de estabilidad politica
general y eso hace que la clase politica plantee la idea de que es peligroso dar saltos en el
vacio y entonces hay cierto acomodo a reglas y procedimientos. Esto ocurre atin entre los
grupos corporativos que histéricamente se forjaron al abrigo del régimen anterior; en lo que
se distancia mas de una gobemabilidad al estilo de los paises desarrollados es en materia de
retencion, creacién y distribucion de la riqueza; ahi la clase politica y los poderosos
economicamente, tendran que ser mas receptivos a los reclamos de los excluidos y los

grupos insumisos que son los que estan dando la voz de alerta de que hay inconformidad ¥

del andanuaje democratico de un pais. cuando alguno de los poderes del gobierno niega el poder de veto o
desconoce la Jegitimidad de otros actores. (Altman y Castighoni, 2001: 21)
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de que la transicion polmca no alcanza para mantener la paz del sistema, Qu1zas el terreno
menos andado para los nuevos actores, sea el de hacer polmca de estado desde una relacion
de cohabitacion politica entre las distintas instancias de goblemo‘o dela nueva experiencia
de gobiemos divididos'® con un presidente panista y u‘ri:,cqngreso pillvlral.y pero dominado
por fracciones y alianzas que favorecen al Partido Revolucionario Institucional.

La incertidumbre institucional, propia de una transicidn politica con gobiemo dividido sin
experiencia ni vias institucionales definidas, acaba cuando se establecen acuerdos sobre las
nuevas reglas que habran de conducir el nuevo proceso politico con el aval de los actores
fundamentales, punto muerto en el que se encuentra actualmente el sistema politico
mexicano. Entonces el cabildeo, las alianzas y los acuerdos se hacen necesarios para que la
clase politica institucionalice la altermancia y asi pueda responder a las expectativas de un
electorado cada vez mas consciente del poder de su voto. El problema es que en un
contexto de incertidumbre, los claroscuros suelen ser aprovechados por gr'upos vinculados
al viejo régimen, que por la pérdida de beneficios y privilegios, amenazan la estabilidad
frente a la dificultad de los nuevos actores para pactar una nueva agenda ptiblica. En ello va
de por medio un alto costo social para la construccidon de las nuevas reglas. Uno de los
conflictos mas delicados para la administracién foxista. lo representa el iniciar con un
sistema de gobierno dividido en el que no se tiene antecedente reciente y eso complica el
camino de la transaccién, '

Si bien durante el primer afio de gobierno de la nueva administracién, la legitimidad estuvo
respaldada por las elecciones de julio del 2000, el segundo afo se mostré insuficiente
considerando la caida de 13 puntos porcentuales en la popularidad del presidente. Esto se
debe a que la legitimidad no se puede soportar sélo en carisma mediatico de los aflos de
campanfa, pues éste como bien decia Weber, se rutiniza al paso del tiempo y sobre todo
cuando el lider muestra inconsistencias al momento de gobemar; por eso también es

necesario que la legitimidad se sustente en lo que se deriva de una gestion publica eficaz y

'** Hubo al menos otros cuatro momentos en que México estuvo bajo regimenes de gobierno dividido: el
momento mismo de la consumacion de la independencia (1821-1824), la etapa posterior a la “guerra de
reforma™ (1860-1862), el primer periodo de gobierno porfirista (1876-1880) y los primeros afios
posrevolucionarios (1917-1928). Claro esta, esos episodios dejaron secuelas con consecuencias, a veces
dc>aslrosas para el desarrollo del pais.

*"Al respecto Manuel Alcantara opina que el problema mis delicado que podria tener México en el futuro,
son las relaciones entre el poder ejecutivo y el poder legislauvo, porque en ese punto no hay experiencia en la
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eficiente, que muestre resultados a corto y mediano plazo y ademas que sean sensibles para
los ciudadanos. En este punto.la obstrubcién de-los opositores-se- suma-a la inexperiencia
administrativa de los funcnonanqs del nuevo gobierno, mcluyendo a los elegidos bajo el
método de los head hun!ers 188 -

Un primer intento de construccxon de la‘agenda piblica se firmé durante el primer afio de

gobiemo con el Acuerdo Polmco para “el Desarrollo Nacional entre partidos y principales
actores, pero resultd tan: ampho y-tan complejo que impediod poner en marcha acciones
inmediatas para conservar el timén'y cerrar el paso a las decisiones autoritarias. (Moyado,
2001: 29) En ese sentido, un paso importante para darle impulso a la gobernabilidad
democratica es la reforma y la reestructuracion de la administracién piblica, pues ya se ha
dicho que ésta es una potencia del estado y en ultima instancia la legitimidad por resultados
s6lo se puede lograr a través de ella; la produccion de politicas, bienes y servicios que
respondan al interés publico, depende en buena medida del enfoque y la capacidad de
organizacién interna de ésta. En esto es claro que la concepcidn patrimonialista de la
administraciéon publica, sigue impidiendo promover una cultura participativa de
administraciéon democratica. lo que exige impulsar una cultura de rendicion de cuentas, de
calidad en el servicio, de receptividad, y por lo tanto de implantacidn de nuevos métodos de
trabajo ¥ de gestion. (Moyado. 2001: 29)

El escenario mediato sobre el que se tiene que visualizar la nueva gestion publica en
México debe considerar seriamente que los actores estratégicos, deben aportar su mas
valiosa expericncia politica para eliminar el ahondamiento y la persistencia del clima de
ingobernabilidad que han caracterizado los primeros dos afios del gobieno foxista, sin
subestimar el costo electoral que puede tener para cualquiera de los implicados en las
elecciones intermedias del 2003, pues la continuidad en la inestabilidad catalizada por la
profundizacion en la caida econdmica, puede agravar el clima de violencia social v
conducir a la desobediencia politica de algunos sectores con el riesgo de que se asuman

posiciones mas extremas y se tomen decisiones mas autoritarias. En todo caso lo mas

'8 Recordemos que uno de los slogans de la campafa estuvo centrada en la eficiencia y la calidad de los
servicios publicos v que para lograrlo el ahora prmdeme de la Reptiblica contraté a varias empresas lideres
mundiales en la seleccion y contratacion de “talentos™ en todas las areas de gobierno y administracién piiblica
para que formaran parie del gabinete v el resultado final fue que solo algunos pocos funcnonanos fueron
colocados en los alios cargos del gobierno. (Rosique. 2000: 30-40)

TESIS CON
LLA DE ORIGEN

412

|

,/
[




prudente es propiciar un clima de negociacién que permita darle mayor precisién a una
agenda estratégica que reafirme los compromisos con una transicién democratica. = 7
Con gobemadores electos bajo un sistema pluripartidista cada vez mas competitivo, con
electores experimentados en el valor y significado de la altermancia politica, con lideres
partidistas elegidos mediante procedimientos mas democraticos y una economia que puede
repuntar en cualquier momento si se resuelve el clima de guerra en que sigue envuelto
Estados Unidos, es posible que todos los actores ganen en posiciones y logren de paso
consolidar un sistema politico que en adelante posesione a México en una plataforma de
estabilidad social. En ese contexto, el activismo de la Convensiéon Nacional de
Gobernadores, es sélo el preludio de las formas que pueden adoptar el nuevo federalismo y
por ende, las relaciones intergubernamentales en todos sus niveles e instancias.

5.2, Evolucién del mapa politico electoral

La presidencia de la Republica se mantuvo bajo control del partido del gobieno desde
1929, cuando el general Plutarco Elias Calles fundé el Partido.Nacional Revolucionario,
hasta el afio 2000, en que el Partido Revolucionario Institucional perdid las elecciones
frente al opositor Partido de Accion Nacional. Desde entonces gobernaron a México 14
presidentes, tres de ellos bajo el “maximato” del generéI'PIutarco Elias Calles, entre 1928 y
1934 y 11 bajo la modalidad de sexenios Constitucionales a partir de! general Lazaro
Crardenas. En la Camara de Diputados hubo muy: poca flexibilidad para la tolerancia de
representantes de otros partidos; entre 1961 y 1976 los partidos politicos que contendian
con el partido del gobierno eran el Partido de Accién Nacional, el Partido Popular
Socialista, el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana y el Partido Nacional
Mexicano; durante los 6 trienios de ese lapso, el Partido Revolucionario Institucional
ganaba las elecciones de diputados con porcentajes que oscilaban entre el 77.59 y el
90.81%: realmente se trataba de minorias de la clase politica que le hacian de comparsa a la
democracia limitada del sistema, a cambio de algunas prebendas; eran tan débiles que
algunas veces no presentaban candidato a la presidencia o apoyaban al candidato del
gobierno, pero si disputaban en algunos distritos y localidades, diputaciones y presidencias
municipales, aunque su papel en el congreSQ,e_i;fintrascendente. Durante todos esos afios el
Partido Comunista Mexicano estuvo 'pro'scrito y sus militantes y simpatizantes.

normalmente eran perseguidos, encarcelados, exiliados o asesinados; solo recordar los
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casos de encarcelamiento del muralista David Alfaro Siqueiros, los sindicalistas Demetrio
Vallejo y-Valentin Campa,-el comediante-“Palillo™; el asesinato-de Rubén Jaramilloy su
familia, la represion al movimiento médico en 1966, las masacres de estudiantes en 1968 y
en junio de 1971, nos da una idea de la intolerancia del sistema y el grado de represién a
que se llegd con la disidencia activa y frente a los movimientos sociales. ‘

Por eso mismo, mediados de los afios 70's la presion politica de la oposicién: obligé al
gobiemob a aceptar reformas para el registro y participacion ‘de nuevos: partidos: de
oposicion, aunque todavia quedd fuera de estas reformas la inclusion vdel.Parli‘do Com‘unista

Mexicano, se logré ampliar el nimero de escafios en la Camara de Dip\il‘ados"‘p‘or Via'de la

proporcionalidad; ello permitid la presencia de un mayor numero d d ula: os’ de la

oposicion y el inicio de un aprendizaje msmucnonal por~® parte del Congres

momento dominantemente priista) a la tolerancia.. la,neg}ocnac{an, .con trucmon de

acuerdos y la flexibilizacién de las reglas.

Después de la reforma politica de 1978, el niimero de los panidds ft‘lcfohy éﬁment‘andb':de 4
hasta llegar a trece. Con la siguiente reforma de-1987. ﬁnalmenie se dio reconocimiento al
Partido Comunista Mexicano, al Partido Demdcrata Mexicano y al Partido Socialista de los
Trabajadores. Por lo mismo., las condiciones y reglas de competencia real fueron
cambiando: en los S tnenios que van de 1979 a 1991, las votaciones a favor del partido en
el gobiemo se empezaron a ver diminuidas de 74.13% a 61. 48%; ya para las elecciones de
1982 el gobierno de Miguel de 1a Madrid tuvo que aceptar la presencia de 104 opositores de
un total de 400 diputados, pero en 1988 cuando Cardenas se presentd a las elecciones
presidenciales, los partidos de oposicion lograron practicamente un empate técnico frente al
parudo oficial. que solo alcanzé el 50.37% de los votos. Estas tendencias cambiaron
drasticamente para 1991. cuando el gobierno salinista, posesionado de un discurso
modernizador y con un marketing de fuertes tintes sociales, logro que se le diera la
voltereta a los fatidicos resultados de las elecciones anteriores. Ademas, hay que agregar
que contra lo que se penso, la aparicion y registro de nuevos partidos no necesariamente
disperso el voto. éste se mantuvo cercano a las tres grandes opciones, con sus oscilaciones

coyunturales desde luego, pero firme en lo que en las elecciones del 2000, se llamé *'el voto

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




utl. s

E! Senado de la Répuiblica por su parte, émpezé mostrando los primeros cambios a fines de
los afios 80°s, cuando de 64 escafios, perdié cuatro asientos,'™ uno de ellos ocupado por
Porfirio Muiioz Ledo, expriista y cofundador del Partido de la Revolucion Democratica. En
1994 la Camara de Senadores habia sido ampliada en su numero al doble de escafios; de
128 senadores, cuatro por cada entidad federativa, 33 eran de la oposicién, nimero que
aumenté a 52 en 1994, Aun asi el Partido Revolucionario Institucional conservaba la
mayoria absoluta con lo que el ejecutivo encontré eco para sus iniciativas de ley y
programas de gobierno, pero ya entre sonados debates parlametarios.

Un interesante andlisis sobre la distribucién del poder en México es el que aparecié el la
Revista Nexos en 1998 en donde se abarcan los cuatro trienios que van de 1982 a 1997,
lamentablemente el trabajo estadistico se centré sélo en mostrar la manera en que el partido
oficial fue perdiendo puestos de eleccion popular, pero no en como se distribuyé entre los
demas partidos; ello nos hubiera permitido no sélo ver la progresidn general de la oposicién
en el logro de su conversion en gobierno. sino de la distribucion de los cargos entre el
emergente sistema pluripartidista. Sin embargo el Cuadro 16 nos permite resaltar otros
aspectos sobre la distribucion del poder por los puestos logrados a partir de la eleccion.
Respecto de la Presidencia de la Republica, se debe resaltar la capacidad del partido oficial
v el sistema en su conjunto para mantenerla bajo su control durante 71 afios. atn en
condiciones adversas para su imagen y la trayectoria de gobiernos fallidos en materia
economica, de autoritarismo burocratico. de escandalos politicos por corrupcion y
asesinatos magnicidas. En el Senado si se refleja la pérdida de popularidad de sus
candidatos en el interior del pais, pues del 100% de los 64 escafios que dominaban en 1982,
en 1997 se pierde el 41%., cuando ya eran 128 escafios, es decir habia 52 senadores de la
oposicion. Sin embargo esa mayoria absoluta todavia le dio ventaja al gobiemo priista, para
hacer pasar sus iniciativas las mas de las veces por la via del “mayoriteo™. a pesar de que

éstas no alcanzaran consenso entre las fracciones parlamentarias de la oposicion.

"% Muchas de estas organizaciones jugaron el papel de partidos “visagra”, que en los sistemas pluripartidistas
sirven para el fortalecimiento de tendencias politicas, panicularmente en coyunturas electorales. Ver cuadros
de votos logrados por los partidos pequeiios entre 1982 y el 2000. (Robinson, 2002: 23-24)

" Antes permutid que el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana tuviera un senador de “oposicion”.
como parte de un acuerdo politico entre los grupos de altos mandos militares que habian sido desplazados
como sector del Partido Revolucionario {nstitucional en la época alemanista y que se hacia representar a
traves del partdo que ellos mismos fundaron.
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Cuadro 16
Mapa de distribucién de puestos de eleccién popular 1982-1997
" Organis- 1982 1988 1994 1997
mo Total[ PRI | % [Total[ PRI | % |[Total] PRI| % [Total PRI %

Presiden- 1 1 100 1 1 100 1 1 100 ] 1 100 ,
cia
Con- Sen.| 64 64 1100} 64 60 94 128 95 74 128 76 | 59
greso Dip. | 400 [ 296 | 74 [ 500 [ 260 | 52 500 | 300 | 60 | 500 | 239 | 48
Gobs. de, 31 31 100 | 31 31 100 ; 31 28 90 : 32 25 78
entidades
Congreso | 589 | 448 | 76 | 809 | 558 69 984 | 590 | 60 [ 1078 ! 550 . 51
locales f ! !
Avunta- [2394[2322197 *| 2387|2148, S0 | 2412 {1520 63 | 2418 (1354 56
mientos | | ! '

i

{
. Totales | 3479 3162 i 91 137923058, 81 | 4056 ;2534 ; 62 14157 ‘ 2245 i 54
: . i ! ’ I

"k i !

i i N . i | i | !
Fuente : “Las Elecciones de 1998: Distribucién del poder politico en México™, Maria
Amparo Casar y Ricardo Raphael de 1a Madrid, Revista Nexos, Julio de 1998,

* Faltaron los municipios de cuatro estados, ** Totales redondeados.
Nota: Diseifio propio.

Para 1988 Carlos Salinas de Gortari inicid su gobiemo con una profunda crisis de
legitimidad clectoral, debido a los rumores de que hubo movimientos ilegales realizados
por el gobiemo anterior a favor del Partido Revolucionario Institucional. durante los
momentos finales del conteo de las elecciones presidenciales. que al ver las tendencias
desfavorables para el candidato oficial, instrumentd la famosa *‘caida del sistema”, con lo
que se enturbid el proceso de conteo, supuestamente favorable al candidato del Frente
Democritico Nacional. Cuauhtémoc Cérdenas, quien mds tarde en medio del escandalo y
las presiones ciudadanas fue declarado perdedor.

Ese aflo el Partido Revolucionario Institucional perdio practicamente toda la diputacion del
Distrito Federal y la Asamblea de Representantes del Distrito Federal iniciaba sus primeros
trabajos de andlisis legislativo fuertemente dividida. De los 500 diputados que conformaban
la Camara de Diputados. 240 serian de oposicién; durante las elecciones intermedias de
1991, estas cifras se modificarian significativamente a favor del Partido Revolucionario
Institucional, gracias a las maniobras de marketing politico realizadas por el gobierno

federal sobre el Programa Nacional de Solidaridad y las habilidades politicas que mostro el
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presidente Salinas de Gortari para explotar su carisma internacional frente a los circulos de
poder financiero y comercial. '

A la oposicion, particularmente a los diputados de Partido de la Revolucién Democratica,
Carlos Salinas les decia: “A esos, ni los veo, ni los 0igo™; en respuesta burlona, un diputado
panista llamado Vicente Fox, se ponia unas grandes orejas durante los informes

presidenciales.

Cuadro 17
Distribucién de escaifios en la Camara de Senadores
Elecciones del 2000

Partido o Mayoria Primera Representacién Total
Coalicion relativa minoria proporcional
‘PRI ] 30 15 13 58 = 45.3%
“Alianza por el 30 10 13 53 = 414% |
Cambio i
-Alianza por 4 7 6 17 = 13.3% .
i México i
I
i ]
" Total ] 64 1 32 ] 32 1 128 =100% -

Fuente: Instituto Federal Electoral, México
Nota: Elaboracién propia.

Esos servicios de habilidad politica de Salinas y la “campaiia del miedo™ (a través de
masivas y reiteradas llamadas telefénicas anénimas a nivel nacional a los electores),
permiticron a Ernesto Zedillo iniciar un gobierno con amplia mayoria en la Camara de
Diputados en 1994; ventaja que se mantuvo en las elecciones del 2000 para la Camara de
Senadores. pero no asi en la Camara de Diputados, ademads de perder la presidencia de la
Republica.

Uno de los problemas de la alternancia politica que hemos sefalado, es el del surgimiento
de los gobiernos divididos; esto es Util en términos de contrapesos entre.los poderes del
estado, pero si no estan previamente definidas las reglas para el desarrollo de las politicas
publicas, entonces la gestion intergubernamental se puede ver obstruida o paralizada, de tal
manera que asuntos prioritarios del desarrollo nacional o regional, quedan estancados,
mientras que los problemas y costos econdmicos o sociales derivados se complican hasta

legar a situaciones de crisis de gobierno, e incluso de crisis de gobernabilidad.
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Grifica 14

Camara de Senadores: 2000

|mPRI 13%

@ Alianza por el
Cambio

OAlianza por
México

Actualmente, en el gobierno panista de Vicente Fox, el Senado de la Reptiblica estd
constituido por 58 escafios ocupados por priistas, 53 por panistas y 17 por perredistas,
entre los que se cuentan los de mayoria relativa, los de primera minoria y los de
representacion proporcional. Esto. desde luego, ha dificultado la gestion de las iniciativas
del presidente. pues los costos de transaccion para la construccion-de acuerdos que
forzosamente tienen que pasar por reformas juridicas, en las que estd de por medio la
aprobacion del Senado. resultan altos, costosos y lentos y en algunos casos hasta
inalcanzables.

Las estadisticas muestran el porqué de esas dificultades para avanzar en algunas de las
reformas que el ejecutivo federal considera claves para salir del estancamiento de sus
primeros dos afios de administracién. En la Camara de Senadores el Partido Revolucionario
Institucional cuenta con mas escafios que los otros dos partidos y esta aliado con la fraccion
del Partido Verde Ecologista Mexicano; entonces mantiene una ventaja competitiva que le
da mayor fuerza a la hora de negociar o votar los proyectos de ley, y dependiendo del tipo
de iniciativas y de los intereses que afecta, sus fracciones parlamentarias pueden definir el
destino de las reformas. tal y como se ha dado en los temas de la apertura del sector
eléctrico o de la reforma politica del Distrito Federal, que se han convertido en temas

rehenes, de relaciones intergubenamentales conflictivas entre el poder ejecutivo v el
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Cuadro 18
Distribucion de escaiios de la Camara de Diputados
Elecciones del 2000

| Partido o coaliciéon Mayoria relativa Representacioén Total
proporcional
PRI 131 79 210=42.0%
Alianza por el Cambio 143 81 224=44.8%
! Alianza por Meéxico 26 40 66=13.2%
Total l 300 I 200 [ 500=100%

1
Fuente: Instituto Federal Electoral, México. Nota: Elaboracion propia.

En el caso de la Camara de Diputados el Partido de Accion Nacional tiene 224 escaiios, el
Partido Revolucionario Institucional, 210 y el Partido de la Revolucién Democratica. 66; al
igual que el Partido Revolucionario Institucional en el Senado, el Partido de Accién
Nacional no alcanza la mayoria absoluta: entonces para que las iniciativas del gobierno
sean aprobadas. en muchas ocasiones se tienen de dar alianzas entre fracciones
parlamentarias o acuerdos previos, mediante cabildeo entre los lideresde las Camaras; esto
puede complicar, retrasar y en ocasiones. parar definitivamente algunas iniciativas del

ejecutivo, hasta que no satisfagan los criterios o intereses de la oposicion.

Grafica 15
Camara de Diputados: 2000
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5.3, El mapa politico municipal

Hoy'se tiene una radiografia politi¢ca municipal muy distinta de la que imperaba hace dos
décadas. En 1977 el Partido Revolucionario‘lnstilucional gobernaba en 1968 municipios.
contra cuatro panistas, cuando este partido era considerado junto con el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana y el Partido Popular Socialista, comparsas del sistema politico
electoral instrumentado por el gobiemo; los restantes se regian por el sistema de usos y
costumbres; ese afio se inicid la competencia electoral por los ayuntamientos al realizarse la
reforma constitucional plasmada en la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales que sustituyé a la Ley Federal Electoral vigente desde 1946.'"' Las reformas a
la Ley de 1951 y 1973, asi como las reformas constitucionales de 1951 y 1963 fueron
forjadas desde una optica de maypiﬁ control por parte del gobierno. Bajo esa normatividad.

entre 1946 v 1976 solamente se regislréron 57 casos de victorias de partidos distintos al del

gobiermo.
Cuadro 19
Municipios gobernados por partido politico 1977-1999
i Aito ] PRI i PAN ! PRD ] Otros*
! 1977 ; 1.968 q - ' -
! 1983 i 1,944 18 - 13
! 1995 ] 1,600 160 120 97
1996 1.525 248 222 17
1999 ) 1.384 287 297 : 49

Fuente: Tuiran. 2002: 35,

Con la nueva Ley en 1995 los municipios ganados por la oposicion aumentaron a 377, o sea
¢l 15.5% del total. En 1999, 633 municipios estaban ya bajo control de gobiernos de la
oposicion: 287 panistas, 297 perredistas y 49 dec otras fuerzas politicas distintas; mas 405
que se regian por usos v costumbres alejados de la influencia partidista; en total 1,038

alcaldias no eran priistas. En el 2001 se registré una intensa lucha electoral en 1.006

"' La Ley de 1946 habia establecido requisitos complicados para los partidos de oposicion v un control
importante de la Secretaria de Gobemacién en su vida interna, en los procesos politicos v para impedir
candidaturas independientes. Ademads en esa institucidn se controlaba también a los cuerpos de policia que
cumplian funciones de depuracion politica entre los grupos de la oposicion. por lo que en teoria v en la
pracuica. las libertades ciudadanas para organizarse politicamente ¥ hacer cumplir muchos de los principios
constitucionales relacionados con la manera de implementarla. era una verdadera quimera; un riesgo que
costaba la libertad o la vida. Con esa ley el gobierno Ie pudo dar legalidad a una buena parte de los actos mas
represivos de la histona contemporanea. que todavia hoy se arean en el ambiente politico.
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municipios de 13 entidades y en el 2002 se llevaron a cabo elecciones en los ayuntamientos
de Baja California Sur y Quintana Roo, mds una eleccion extraordinaria en Chihuahua. De
estos ultimos procesos, con altibajos, los partidos de oposicion siguieron sacando ventajas
en detrimento del Partido Revolucionario Institucional; para mayo del 2002 éste habia
perdido 230 municipios mds; gobermaba solamente 1,152 de los 2,429 municipios del pais,

es decir el 47% y ninguna de las 16 delegaciones del Distrito Federal.

Cuadro 20
Municipios gobernados por partido politico 2000-2002
[ Partido politico | Dic. 2000 ; Y% [ Mayo 2002 | % [ Diferencias
}{ PRI : 1,382 i 56.57 | 1,152 i 47.16 . -236
= PAN~* i 328 13.43 | 387 } 15.84 59
: PRD* ' 239 ! 9.78 i 299 I 12.24 . 60
PT ‘ 23 : 0.95 ! 25 | 1.02 ‘ 2
' PVEM ! 14 0.57 23 ) 0.94 ) 9
CDPPN | 4 i 0.16 15 0.61 ! 11
Usos v cost. 118 : 17.11 418 . 17.11 i -
Otros 35 , 1.43 124 5.08 ) 89
Total de 2,443 100.00 2443 100.00
municipios

Fuente: Tuiran, 2002: 35, * Incluye alianzas.

Mientras tanto el Partido de Accidn Nacional gobierna el 15.8% de los municipios ya que
gano 59 alcaldias en el mismo periodo, el Partido de la Revolucién Democratica, junto con
las alianzas que ha realizado en los ultimos procesos, gobiena el 17°, de los municipios v
delegaciones politicas de México; éste partido aumentd en 60 el nimero de localidades bajo
su control. Las otras fuerzas politicas gobiernan por su cuenta sélo el 2.9% de los
ayuntamientos y entre alianzas y diversas coaliciones son gobemados otro 5.1% de los
municipios del pais. (Tuiran, 2002: 35-36)

Bajo este nuevo contexto de gobiernos municipales el Partido de Accion Nacional, junto
con las organizaciones con las que ha realizado alianzas, gobierna el 36.2 millones de
habitantes del pais, dejando en segundo lugar al Partido Revolucionario Institucional con
35.1, mientras que el Partido de la Revolucion Democratica alcanza los 16.5 millones de
habitantes, pero con estratégicas victorias en el Distrito Federal. Las coaliciones de partidos

politicos por su parte administran los recursos municipales de 4.7 millones de personas y




las fuerzas politicas restantes de 1.8 millones.

Como se puede observar en un momento dado lo importante enla-contienda: politica es
ganar los municipios con mas poblacion, los de las capitales estatales o las delegaciones del
Distrito Federal y desde luego. los que muestran mayor desarrollo y mayor caudal de
recursos para su administracion. En ese sentido el Partido de la Revolucion Democritica y
el Partido de Accién Nacional le fueron ganando al Partido Revolucionario Institucional
muchas de las alcaldias clave y todas las delegaciones de la capital nacional, por lo que éste
se ha replegado hacia los municipios mas pobres. con electores de mas bajos niveles de
escolaridad y por lo mismo de menor desarrollo econémico.'®

En el 2000 el Partido de Accion Nacional gobernaba 13 capitales estatales y 6 delegaciones
del Distrito Federal con 11.7 millones de habitantes, lo que representaba el 47.7% del total
de la poblacidn de las capitales, el Partido de la Revolucién Democratica, entre municipios
v delegaciones del Distrito Federal. gobernaba casi 6.7 millones de personas, mientras que
el Partido Revolucionario Institucional conservaba 11 capitales con una poblacién de casi
4.6 millones de habitantes.

Lo anterior muestra un escenario dominado principalmente por tres fuerzas partidistas que
juntos gobiernan a 9 de cada 10 mexicanos v 3 de cada 4 localidades del pais; asimismo. la
alternancia como un indicador de fornialeza de la democracia se ha venido dando con
insistencia en los Ultimos dos afos. pues de 1,021 elecciones para alcaldes. entre enero del
2001 y mayo del 2002, 407 municipios cambiaron de fuerza politica, es decir. casi un 40%
se registro alternancia efectiva, El Partido Revolucionario Institucional conservo el 65.1%
de los municipios bajo su gobierno. el Partido de la Revolucion Democratica en el 44.2% v
el Partido de Accion Nacional en el 36.1%.

5.6. La alternancia politica en la region centro

5.6.1. Asamblea Legislativa del Distrito Federal y congresos locales. La falta de
informacion oficial disponible para la ciudadania limita las posibilidades de analisis, va que
para obtenerla con precision y de manera especifica, se tiene que buscar por vias
extraoficiales; en este caso nos tuvimos que dar a la tarea de realizar entrevistas telefénicas

con funcionarios de las representaciones de los gobiemos de los estados respectivos en la

1% Se recommenda ver anticulo completo de Alejandro Tuiran Gutiérrez: “Mapa municipal™. ciado en ia
bibhografia al final de este trabajo.
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Ciudad de México, en otros casos, ir directamente a las capitales estatales, ya sea a la
Secretaria de Gobierno o a las instalaciones de los congresos locales y cruzar informacién
con algunos de los registros que publica el Instituto Federal Electoral o estatal en su caso.
Dicho lo anterior y con la informacién disponible, podemos afirmar que en el caso de la
composicion de las fracciones parlamentarias de los cinco congresos locales de las
entidades y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal que conforman la Regién Centro,
el escenario politico de las relaciones ejecutivo-legislativo se ve muy plural y heterogéneo
dependiendo de qué entidad se trate.

Con excepcidn del congreso de Hidalgo, en donde el Partido Revolucionario Institucional
arrasé en los 29 distritos electorales en el 2002, razén por lo cual en su segundo trienio el
gobernador, también priista, encontrd eco en su congreso local para practicamente todas las
acciones de gobierno. en todos los otros congresos se observa una situacidn de
pluripartidismo y con mayor o menor predominio de algiin partido segin se trate, hecho
que afecta las relaciones ejecutivo-legislativo locales de manera diferente.

Por ejemplo, en el congreso del Estado de México (2000-2003), habia diputados de otros 5
partidos v varias organizaciones que entre todas alcanzaron 13 escafios, 2 de los partidos
contaban con muy pequeda representacion (2 diputados), otros 2 con una mediana
representacion (16 diputados), todos en conjunto eran suficientes como para hacer
contrapeso a la fraccion parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional que apenas
alcanzaba un tercio de los escaiios (25) o a las alianzas que se puedan dar entre las
diferentes fracciones parlamentarias, dependiendo de los asuntos que las motiven. En este
caso las buenas relaciones ejecutivo-legislativo dependieron en mucho de la habilidad
politica del gobernador y de los lideres de las fracciones parlamentarias, que son los que
cabildean para lograr consensos sobre las iniciativas. Estas correlaciones cambiaron a partir
de las elecciones de marzo de 2003, en donde el Partido de la Revolucién Democratica
aumento su representacion, mientras que el Partido de Accidn nacional la disminuyd, al
lado de un Partido Revolucionario Institucional que se fortalecié con su alianza con el
Partido Méxicano Verde Ecologista y lejano en el tiempo del “efecto Fox" y del “voto util".
El gobierno del Estado de México es una pieza clave ‘en el desarrolio de la zona
metropolitana. Mas de 10 millones de habitantes (al 2003), viven estrechamente ligados con

la otra parte de la ciudad asentada en el Distrito Federal con 9 millones de habitantes y el
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destino de sus derechos ciudadanos en tanto receptores de servicios municipales y politicas
de infraestructura, vivienda, transporte, empleo,-garantias- para la: inversion productiva y
hasta de calidad ambiental, depende en mucho de como el gobiemno estatal participa en el
desarrollo integral de la entidad y de la manera en qué faculta y da apoyo a los municipios
conurbados. Entre esos temas metropolitanos se encuentran el problema del agua, los
tiraderos de basura y los de seguridad pﬁbli‘ca. pues: ya bajo el escenario de la alternacia y
el nuevo federalismo, el gobierno estatal reclama nuevos acuerdos intergubernamentales,
que bajo el régimen priista anterior hubiera sido impensables.

Tampoco es mucho lo que se puede hacer desde estos niveles de gobierno por el desarrollo
metropolitano, sobre todo de los 34 municipios conurbados, si comparamos los recursos
fiscales con que éstos y su gobierno estatal cuentan anualmente, al lado de lo que disponen
las 16 delegaciones y el gobierno el gobierno del Distrito Federal. A razon de $7.00 por
uno; considerando el nimero de poblacidn absoluta, la relacion pasa a $8.00 por uno; y si
pensamos en densidad y superficie a cubrir, veremos que el Distrito Federal se ve mucho
mas favorecido por la alta densidad: el dinero rinde mas en un territorio mas pequefo, que
en uno mas grande; asi. aglomeracion y dispersion se convierten en variables estratégicas.
cuando se trata de un armazon regional urbano fragil. (Delgado er al, 1999: 193)

En el congreso del estado de Morelos participaron 5 partidos, pero sélo 3 obtuvieron
escanos; el Partido de Accidon Nacional se puso a la cabeza con 15. el Partido
Revolucionario Institucional con 12 y el Partido de la Revolucién Democrética con 3: alli el
escenario hipotético es de equilibrio de fuerzas entre las fracciones parlamentarias, pero el
problema lo tiene el poder ejecutivo que es priista, pues ni alcanzé la mayoria. ni es
preponderante en el congreso; entonces la combinacion de fuerzas ofrece variantes: si se
dan alianzas PRI-PRD hay empate técnico y de esa manera se requiere de cabildeo para
lograr mayoria o consenso; si se dan alianzas PRI-PAN hay mayoria abrumadora, entonces
todo depende de la tematica y de coyunturas locales o nacionales para que las iniciativas
del ejecutivo prosperen, se negocien bajo condiciones particulares o se atoren.

En Tlaxcala hay representacion de ocho organizaciones politicas repartidas en 32 escafios:
el Partido Revolucionario Institucional tiene 13, el Partido de Accién Nacional 3, el Partido
de la Revolucion Democratica 12, el Partido Verde Ecologista Mexicano 1, el Partido del

Trabajo 2 y otra 1. El gobernador gand las elecciones apoyado por el Partido de la
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Revolucion Democratica, mediante una férmula basada en alxanzas de la que el Pamdo
Revolucionario Institucional fue excluida; por 1o tanta el escenano hnpoteuco de las fuerzas
le es desfavorable, pero en el rejuego de las coyunturas cada fraccnon yen ocasnones hasta
cada diputado juegan papeles diferentes frente a los asuntos de la gestion leglslauva, por. lo
que las resultantes son complejas y no necesariamente en contra de’ los mtereses de los

partidos que se puedan considerar perdedores al momento de las elecciones,

Cuadro 21 SR
Composicién de fracciones parlamentarias en congresos locales
Region Centro 2002 y 2003

Entidad | PRI PAN |PRD |PVEMPT PARM |PCD  |AQ Otros
[D.F. 16 | 17 | 19 | 8 [ 1 [ 0 1 [~ 4 |
iMeéxico*™ | 24 111 T 10 U o o by R < S
.Hidalgo 29 0 0 0 . 0 * * * 0
"Morelos 12 15 3 0 0 * * * 0
"Tlaxcala T 13 3 12 1 2 0 * 0 . 1
‘Puebla | 25 10 | 2 2 1 * 1 0

Fuente: Congresos locales, Asamblea del Distrito Federal y el IEEM. * No participé

en esa entidad. Nota: Elaboracion propia. ** Elecciones de marzo de 2003.
. Pendientes de asignacién de representacién proporcional hasta el 26 de abril.

En el congreso de Puebla hay seis fracciones parlamentarias, pero lo significativo es que el
iinico que tiene una mayoria parlamentarias priista, de 41 escafios controla 25 y el
gobernador de! estado es del mismo partido; la segunda fraccién parlamentaria con mas
fuerza es la del Partido de Accion Nacional, por lo que hipotéticamente las relaciones
intergubernamentales ejecutivo-legislativo son de cooperacién, con dominio en el poder
ejecutivo y el poder legislativo locales. En todo caso, el contrapeso mas significativo para
el gobernador, es el hecho de que el Partido de Accién Nacional controla desde hace dos
trienios la capital de Puebla, pero ademas, los municipios mas importantes de la entidad, en
términos econdmicos y demograficos (42% de poblacién), lo que significa que ‘el
gobernador perdié las elecciones en la capital estatal y las grandes ciudades de la entidad,
centros de mayor politizacién ciudadana, hecho que le resta fuerza legitimidad a su gestion.
Finalmente, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, otro organismo de importancia en

lo que se refiere a la gobemnabilidad de la zona metropolitana, presenta un escenario




bastante plural y en el papel. ligeramente favorable al Partido de la Revolucién
Democratica, pero en su relacion con el poder ejecutivo, bastante complicado. Cuenta con 6
fracciones parlamentarias y 4 miembros de organizaciones independientes, sin embargo los
tres grandes partidos controlan 52 de los 66 escafios a razén de 19, 17 y 16, por lo que la
lucha por el dominio de 1a Asamblea es muy fuerte y casi siempre a favor de la oposicidn.
El Distrito Federal estd gobernado por un jefe de gobierno perredista, al igual que 10 de las
16 delegaciones que lo forman (por lo menos hasta diciembre de 2003); las otras 6 estan
gobernadas por panistas; aun asi, a nivel del érgano legislativo, el Partido Revolucionario
Institucional aun asi gand 16 curules y el Partido de Accién Nacional 17, complicando de
alguna manera la gestion del ejecutivo, que desde un principio de su mandato se ha visto
frenado en varias de sus iniciativas. Fue interesante ver como las fracciones parlamentarias
se reconfiguraron durante el 2001 para la biisqueda de consensos en la intencién de sacar
adelante la iniciativa de Reforma Politica del Distrito Federal enviada al Senado de la
Republica. :

Por su parte, los diferentes estilos y propésitos en la gestidn entre delegados panistas y
perredistas, sumados a los del jefe de gobiemo de la ciudad y el del presidente de la
Repiiblica. que también son de diferentes panidos, se distorsionan o catalizan por los
fenomenos medidticos, convirtiendo la gestion de la ciudad en un proceso siempre
controversial y polémico, en el que las resultantes, mas que ser producto de planes y
programas coordinados institucionalmente, son productos colectivos caprichosos. limitados
en funcion de los retos de la megaldpolis e inesperados. Si un dia el gobierno federal decide
retirar el subsidio nacional de algin programa social, entonces el Distrito Federal
implementa un programa de compensacion. Si el gobierno del Distrito Federal decide
reubicar o mantener mercados informales en algunas colonias, los delegados panistas
deciden que la ubicacion debe ser en otras colonias.

Asi. por el momento, las relaciones intergubernamentales tienden mas al conflicto, a la
confrontacion y a la competencia por los votos y los recursos que a la cooperacion; ésta
aparece solo cuando se vislumbran beneficios mutuos o en etapas tacticas de tregua para
recomponerse al interior. El caso de cambio del jefe de policia del Distrito Federal durante
el 2002, fue un buen ejemplo de este conflicto; el jefe de gobierno tuvo que declinar su

propuesta inicial que no fue aceptada por el presidente Fox. para que al final el presidente
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le aceptara la segunda propuesta con la que Marcelo Ebrad se convirtié en el nuevo
Secretario de Prteccidn y vialidad.

5.6.2 La alternancia en los gobiernos municipales. Un interesante articulo de Alejandro
Tuirdn permite analizar y medir los niveles de compatibilidad en los escenarios de la

gobemabilidad politica entre gobiernos estatales y municipales de la region centro.

Cuadro 22 (primera parte)
Municipios y poblacién gobernada por partido en la Region Centro
(Aflos 2002 y 2003)

i Entidad ! PAN y alianzas PRI PRD vy alianzas
5 y ; Mpios. Poblacion’ % [ Mpios.: Poblacién % | Mpios. | Poblacion’ %
. partido | ! millones ! J ! millones ! | millones | i
i DF ! 6 | 2.45 i28.53 | 0.00 ] 10 6.2 71.47
' _PRD ? - ! [
Hidalgo 10 053 12383 63 1.5 167.73. 7 ! 0.13 i 5.76
PRI , ‘ L \ ‘ | ;
México* . 25 ! 417 32751 72 | 5.7 136.31 22 319 2372
PRI | : i :
Morelos 8 ; 0.81 51.90 15 0.53 3422 7 i 0.18 11.45
PAN | | ! ! 1
Puebla . 46 | 213 41.89 140 @ 245 4835 19 024 4.78ﬁ‘
PRI ! , ! ‘ | ! ! :
Tlaxcala s ! 010 1049, 34 - 031 085,12, 13 ¢ 016 17.05
PRD | | : ! ; | { i

. ‘ N . ! ] < |
Fuente: (Tuiran, 2002: 37) Nota: elaboracion propia. * Elecciones de marzo del 2003
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En este cuadro se ve como en el Distrito Federal el jefe de gobiemo tiene cierta ventaja
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para la realizacion de su gestién a nivel de la Ciudad de’ México, en la medida en que
“aparentemente tiene de su'lado a'10 delegados de su mismo partido compartiendo funciones
~'de gobierno, contra’ seis de]egadosy panistas, que a lo largo de su administracion han
mostrado ciertas resistencias y desviaciones de la linea del gobierno central. En el estado de
" Hidalgo tenemos un gobernador priista consolidado, con 63 de los 84 municipios bajo
. control de su partido, que representan a casi 7 de cada 10 hidalguenses, por lo que
consideramos que la gestion municipal en este estado se da bajo relaciones

intergubernamentales relativamente estables y cargadas a favor del gobernador.

Grafica 17
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Por su parte. en el Estado de México se ve un panorama contradictorio. pues mientras que

el gobernador priista gobierna al lado de 69 alcaldes correligionarios suyos. frente a 52
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alcaldes de diversas organizaciones politicas, el Partido de Accién Nacional gobierna por si
solo al 54,75% de la poblacion, pues aunque sélo gané.30 municipios algunos de ellos son
los de mayor poblacidn. De esto se deriva un eécek{arié de relaciones intergubermamentales
estatal-municipal complejo, pues los criterios en la forma de gestion varian de partido a
partido y a la hora de distribuir el gasto se generan conflictos, incluso que involucran al

congreso local y a los cabildos, atn tratindose de miembros del mismo partido.

Grifica 19
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En Morelos el escenario es parecido. al menos desde el punto de vista cualitativo, pues el
gobernador panista cuenta solo con 8 de los 33 municipios bajo control de su partido,
mientras que el Partido Revolucionario Institucional gobierna en 15 y los otros 10 estan en
manos de otras 3 fuerzas politicas distintas a la del gobernador.

En esto niveles de gobiermo también hay que considerar la manera en que opera el sistema
de equilibrios de poder al tener un calendario electoral trianual y alterno. de tal manera que
cuando un gobernador inicia su mandato no necesariamente cambian todos los gobiernos
municipales, entonces el elector tiene la posibilidad de reforzar con su voto al partido del
gobierno estatal u optar por alguna formula diferente, como medida de sancion o
contrapeso a su gestion. En ese senlido',ia alternancia es un fenémeno muy comun de unos
afios para acd en muchas entidades de la Rgpﬂblica, como se demostro con los numeros

lineas arriba.
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En Puebla el gobenador priista y su partido gobiernan en 140 de los 217 municipios con el
48.35% de la poblacién estatal, pero el Partido de Accién Nacional con sélo 46 municipios,
contando la capital estatal, gobierna al 41.89 % de la poblacion; otro. casi 10% se lo

reparten entre 5 fuerzas politicas, incluido el Partido de la Revolucién Democratica.

Grifica 23
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Tlaxcala tiene un gobernador producto de una alianza entre varias fuerzas poh’ticas que le
alcanzé para derrotar al Partido Revolucionario Institucional; por lo - mismo, de 60
municipios sélo 13 estdn en manos del partido del gobernador, mien;fas ,q'ue_el,Panido
Revolucionarios Institucional mantiene 34 bajo su golv;iemé;'j‘.,loks"ﬁotrés 13 se ios'repanen
entre el Partido de Accién Nacional y otras dos fuerzas bbliticas. Aqui también la

alternancia se ha vuelto un fendmeno comun y de un trienio a otro la correlacion de fuerzas
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partidistas entre el ejecutivo estatal, los alcaldes'y el congreso local cambia mucho. pero no

parece ser un punto que divida a la clase politica de la entidad.

Grafica 25
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De estos seis casos el Distrito Federal, no tiene una alcaldia que comparta el asiento de los
poderes locales en virtud de que la delegacion Cuauhtémoc es un drgano desconcentrado
del gobierno de la ciudad ¥ no un municipio auténomo, pero las otras cinco entidades si: de
éstas. sélo en dos el gobernador tiene un alcalde en la capital estatal de su mismo partido.
mientras que en las otras (Toluca, Puebla y Tlaxcala) los alcaldes de las capitales estatales
pertenecen a un partido diferente al del gobernador; ésta, consideramos es una variable
cualitativa que afecta la legitimidad del gobernador; por lo mismo la gobemabilidad
territorial de la entidad y desde luego las relaciones intergubernamentales entre los dos
niveles de gobierno.

En un analisis acotado a los 34 municipios conurbados del Estado de México con la capital
nacional. en los tres procesos electorales que cubren 1991 al 2000 el fenémeno de la
alternancia se fue haciendo cada vez mas comun, pasando de un dominio del Partido
Revolucionario Institucional de sélo dos minicipios para la oposicion (Cuautitlan-PAN y
Chinconcuac-PRD) en 1991, a cuatro en 1994 (tres para el PAN y uno para el PRD) y a 21
en 1997 (diez para el PRD y onccvpara el PAN), a una situacion de equilibrio de fuerzas
entre los tres partidos mds importantes del pais al dejarle al Partido Revolucionario

Institucional el gobierno de sélo 13 municipios. (Sobrino, 1998: 587-591)
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Cuadro 22 (Continuacién)
Municipios y poblacién gobernada por partido en la Region Centro
(Afios 2002 y 2003)

Entidad ¥ PT PVEM Coaliciones y otras ‘
partido- | Mpio | Poblacion| % |Mpios. | Poblacion| % | Mpios. | Poblacion| %
gobierno [ millones millones millones i

" DF ~ _ ~ ~ . _ ~ ~ i

PRD !
Hidalgo 3 0.05 2 _ _ _ 1 0.015 0.67
PRI |
México* 1 0.01 0.07 _ _ _ _ _ 0.07 :
PRI
i Morelos _ _ - 1 0.15 0.95 2 0.023 1.48
PAN
Puebla | 2 0.012 0.23 5 0.94 1.85 5 1.5 4.54 !
PRI ! |

. Tlaxcala @ 6 0.98 10.16 _ _ = 2 0.69 7.18 i

| PRD* !
Fuente: Tuiran, 2002: 38-39. Nota: elaboracion propia. * Elecciones de marzo de 2003

Pero las cosas siguieron cambiando, pues no todo lo ganado se mantuvo para los partidos
en la oposicién. ni todo lo perdido para el partido en el gobierno fue para siempre. como se
puede observar en el analisis de estos procesos electorales que hizo Luis Jaime Sobrino al
término de las elecciones estatales de 1997. (Sobrino,  1998: 548:595) Producto de las
siguientes elecciones 2000-2003 para presidentes municipales, en la actual administracion
del gobernador priista Oscar Montiel. 'los 34 municipios estan gobernados por los tres
principales partidos.

El Cuadro 23 refleja una vez mas la evolucién cuantitativa favorable que el Partido de
Accion Nacional fue teniendo durante la tltima década en los municipios conurbados, pues
llegd a 14 municipios frente a 12 del Partido Revolucionario Institucional y 8 para el
Partido de la Revolucién Democratica, pero ademas mostrd ser la mejor opcidn incluso en
aquellos municipios que anteriormente fueron arrancados al Partido -Revolucionario
Institucional por el Partido de la Revolucion Democratica.

En un andlisis mds pormenorizado se observa el fenémeno de la alteméncia politica y la
volubilidad del voto en esta zona donde la experiencia reciente' muestra que no hay nada
escrito, tan es asi que unos meses mas delante de las elecciones locales, el mapa electoral

en los 34 municipios dieron grandes sorpresas durante las elecciones presidenciales,
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Cuadro 23
34 Municipios conurbados y partidos gobernantes 2000-2003
Zona Metropolitana de la Ciudad de México

7 Municipio [Partido Municipio Partido . Municipio |[Partido; Municipio |Partido,

Acolman PRD | Chimalhuacin | PRI Nicolis R. | PAN Tezoyuca PRD

Atenco PRI Ecatepec PAN Papalotla PRI [Tlalnepantla’ PAN 1
Atizapan PAN Huisquilucan PAN La Paz PRD Tultepec PRI |
Coacalco PAN Ixtapaluca PRI Tecamac PAN Tultitlan I PAN f

Cuautitlan | PAN Jaltenco PRl | Teoluyucan | PAN | Zumpango ; PRI

Chalco PRI Melchor O. PAN | Teotihuacin| PRD |Cuautitlinl | PAN

Chiautla PRI Naucalpan PAN | Tepetlaoxtoc) PRD | Vde Chalco . PRI
I

Chlcolonpnn PRD |Nezahualcdyotl, PRD iTcpotzotlén‘ PAN

Chlconcuaﬂ PRI | Nextlalpan PRI | Texcoco PRD
1 ;

Fuente: Pagina Web del Partido de la Revolucién Democratica.
Nota: Elaboracion propia

Grafica 26
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De hecho lo que se muestra en este cuadro es el “efecto Fox™, es decir. que el deseo de
mucho electores por acabar con la permanencia del Partido Revolucionario Institucional en
la presidencia de la Reptiblica, los llevé a las umnas decididos a votar por un candidato, que

mas alla de sus virtudes medidticas o sus defectos personales. se veia con mayores
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posibilidades para ganarle al candidato del partido en el gobierno. Entonces, los electores
de los 34 municipios que meses antes habian '\}dtafdyb,p?jfuna: formula partidista distinta para
presidente municipal o incluso para gobefnador. el 2 de julio del 2000 muchos cambiaron
de opinion, incluso simpatizantes priistas, y al depositar su voto lo hicieron a favor de

Vicente Fox.

Grifica 27

Municipios de la ZMCM: Eilecciones
Presidenciales 2000

@ Labastida
W Fox

[ Cardenas
27

Mas elocuencia que ésta no puede haber para ejemplificar el fendmeno de la altemancia
que viene viviendo México desde hace mas de una decada; en la 16gica de ese proceso era
obvio que el primero que perderia seria el partido que habia durado tanto tiempo en el
gobierno, pero al paso de los aiios se empieza a ver como esa tendencia se puede detener y
en algunos momentos hasta revertir en contra de otras fuerzas que ya habian ganado
terreno. pero en general se ve como el Partido de Accion Nacional se fue posesionando de
la zona hasta llegar a su momento de mayor cresta el 2 de julio, cuando fueron las
elecciones presidenciales.'”

A partir de ese momento, tanto el gobernador del Estado de México, como los presidentes
municipales que llegaron por un partido y luego observaron los cambios de actitud electoral
a favor de un candidato presidencial, tuvieron que hacer una relectura de sus posiciones

frente al electorado que los llevé al poder e incluso cambiar de discurso.

"' Un articulo muy puntual sobre la oleada panista durante la década de los 90°s es el de Guadalupe Pacheco.

(Pacheco, 2002)
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Cuadro 24
) _ Elefecto “Fox” y el “voto iitil” a posteriori
34 Municipios conurbados y elecciones presidenciales del 2 de julio del 2000

Municipio |Partido| Municipio Partido| Municipio [Partido] Municipio |Partido ;

|

Acolman AC [ Chimalhuacan | PRI Nicolas R. AC Tezoyuca AC

Atenco AC Ecatepec AC Papalotla AC |Tlalnepantla: AC \

Atizapin AC Huisquilucan AC La Paz AC Tultepec AC ;

Coacalco AC Ixtapaluca AC Tecamac AC Tultitlan AC

Cuautitlin AC Jaltenco AC Teoluyucan AC Zumpango PRI ‘
FChalca ' AC Melchor O. AC [ Teotihuacan; PRI ’Cuautith'm Ij AC
;  Chiautla PRI Naucalpan AC | Tepetiaoxtoc, PRI | { Vde Chalco =~ PRI

iChlcoloap.m PRI |Nezahualcoyotl| AC Tepotzotlan AC l :

t Chiconcuac AC Nextlalpan AC Texcoco AC !

Fuente: Pagina Web del Instituto Electoral del Estado de Meéxico. AC = Alianza por
el Cambio. Nota: Elaboracién propia,

Cuad

ro 25

Evolucion del mapa electoral 1991-2003
Municipios conurbados del Estado de México

" Elecciones para | PAN PRI PRD
i alcaldes | :
1991 i 1 32 1 :
1994 i 3 30 1 :
; 1997 13 11 10 !
' 2000 14* 12 8 ;
i 2003** T R 17 9
Elecciones presidenciales :
2000 i
I Vicente Fox 27 1
: Fco. Labastida 7 v
1]

. C.Cardenas

* Beneficios del *Efecto Fox™. ** El Partido del Trabajo gano un municipio,

*** Ffectos de la caida de popularidad de Fox y su gestion

De hecho Oscar Monltiel, que dias antes de las elecciones del 2000 habia cargado euférico a

Francisco Labastida, cuando éste lo visitd durante su campafia. pronto recompuso la imagen

de exacerbado priista. para presentarse ante Fox, como un gobernador institucional y
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colaborador, que-estaba mas interesado en el desarrollo de su entidad, que en rasgarse las
vesuduras por.no-tener-en la presidencia-a un- correligionario:<En alguna medlda eso’le”
snrwo para-lograr que la Secretaria de Comunicaciones, a pesar de la oplmon publlca en su'

contra, concediera para el Estado de México el megaproyecto del nuevo aeropueno para la .

Ciudad de M¢éxico; lo que pasé después fue otra historia. .

Finalmente, todas estas combinaciones de altemancxa, producto del’ 51 ia plunpamdnsta'

local o nacional y los calendarios electorales tanto de congresos locales. ‘como’de lcaldlas,

sumados a los escenarios de alternancia en ‘el ambito del goblemo federa

ingredientes que hacen de la gestion metropolitana: un fenc’)kl"neno' tufbuiénto. al que no se

presta ‘mucha atencion, sobre todo en sus repercus:ones al interior de los aparatos

administrativos, pero que es fundamental; por eso la improvisacién, la especulaclon y el

pragmatismo son los elementos cotidianos que se incorporan desde las burocracias al

proceso de hechura de policy,'™ situacion que incide en resultados inesperadoS.

5.6.3. Efectos del “*voto util” a nivel nacional y su repercusién en la regién centro

A esto también se vino a sumar el fendmeno electoral del “voto til” que en México tuvo

sus repercusiones a nivel nacional durante las elecciones presidenciales del 2000 y que

analizado en la dimensién de la Region Centro, genera, al menos hipotéticamente, impactos

diferenciados en los escenarios de la gobernabilidad. El argumento fue que Vicente Fox

encabezaba las encuestas y estaba en la posibilidad real de ganar la eleccién y sacar al

Partido Revolucionario Institucional de la “Casa de los Pinos™, para rematar diciendo, que

un voto por Cuauhtémos Cardenas era por lo menos un desperdicio porque-él. no ‘i_ba a
ganar, o peor todavia, implicaba una complicidad con el partido en el gokb”ikemo‘ réstéhdole:
i erga’

posibilidades a Fox de ganar la eleccion. La expresion “voto util” s¢ ha utilizado en'la

politica para referirse a la decision de ultima hora de una franja del électéfado,que se:

inclina a favor de quien tiene mayores posibilidades de ganar ° construnr unao osxcnon mas.ﬂ

fuerte frente a un gobierno indeseado. (Alvarez, 2000, 1)

En el caso mexicano después de algunos intentos formales f'alhdos entre los:lideres de los

partidos de oposicion e incluso de los mismos candidatos. el: Pamdo deAccio

el grupo de *los amigos de Fox", se plantearon la cam»paﬁa por _el' “Yoto ti i1’ d,e‘r‘naner'é que’

1% Luis Aguilar Villanueva (1992) dedica uno de sus cuatro volimenes de antologias sobre politicas publicas
a este tema y le da ese nombre: “hechura de policy”. (Aguilar, 2000)
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las distancias ideoldgicas entre 1a derecha conservadora que representaba Fox y la centro-

izquierda que representaba Cérdenas, se diluyeran o se hicieran de lado coyunturalmente.

frente al objetivo comun de ganarle la presidencia de la Repiblica al Partido

Revolucionario Institucional, pero ademas apoyada en una simpatia singular que desperté el

candidato panista entre el electorado, por su imagen carismatica de un hombre de campo.

empresario exitoso, vaquero enorme :con. botas, ‘atrabancado, pero habilidoso - para

ridiculizar a sus contrincantes y polemizar con audacia en lenguaje llano y populachero.

En ese sentido las elecciones vjdé]_ 2000 ‘fueron un' éxito para Fox y sus seguidores y

representan un hecho singular que dificilmente se repetira. De los 15 millones de votos que

logroé para ganar la presidencia, los candidatos a senadores de la Alianza por el Cambio

(Partido de Accién Nacional y Partido Verde Ecologista Mexicano) tuvieron 1.5 millones

de votos menos: lo que significa que esa diferencia de voto a favor de Fox provino

principalmente de simpatizantes del Partido de la Revolucién Democratica y otras fuerzas

menores como lo muestran las cifras del Cuadro 26. Es decir, que el 10.45% de los

sufragantes que votaron por Fox. también lo hicieron a favor de candidatos a senadores de

otros partidos.

El “*voto Util" es una fuente de legitimidad voluble y puede ser tan temporal como la gestion

del nuevo gobierno desencante al electorado, o viceversa, se puede ‘converiir en un: volo

duro relativamente condicionado a que las expectativas de cambio vayan en el sentido en

que la ciudadania que depositd su voto se sienta satisfecha.

Cuadro 26
“V'oto itil" por Fox a nivel nacional en funcion de otros partidos
[ Partidos Candidato | Votos por Votos por | Diferencia | Porcentaje
presidencia | senadores de votos de voto util
PAN-PVEM V.Fox 15,099,105 13.520,452 1,578,653
) PRI F. Labastida | 12,641,560 12,807.817 -166,257 10.53 :
i PRD-PT C. Cardenas 5,838,154 6,612,750 -774,596 49.07 !
PCD M. Camacho 197,233 496,572 -299,339 18.96 |
PARM 147,259,327 259,327 -111,899 7.09 '
PDS G. Rincon G. 563.719 644,277 -80,558 5.10 :
Votos nulos | 786,664 856,613 -69,949 4.43 i
Fuente: (Alvares, 2000: 12)
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Ahora bien, lo que nos interesa es saber 1a manera en que se comporté este fendmeno en las
entidades de la regidn centro, estructurar algunas hipétesis sobre el grado de conformidad y
satisfaccion de esos segmentos de electores con el gobierno elegido hasta el momento, para
finalmente tener una radiografia del escenario de gobernabilidad en que se podria
desarrollar la gestion de las politicas metropolitanas y las relaciones intergubernamentales,
considerando esta legitimidad que aporta o quita la volubilidad del ‘‘voto util" a los

decisores, es decir a quienes gobiernan.

Cuadro 27
“Voto util” en la Regién Centro en la elecciones del 2000
(Aproximado a millones)

i Entidad | Votos | Votos | Dife- | % de Votos Votos | Diferen- ; % de ;| % voto
§ por por | rencia |la dife- por l por cia la | atildel ;
| Fox |senado|ganada! rencia | Cardenas! senado perdida | dife- | PRD p/|
' PAN | Fox | PRD |Cardenas|rencia' Fox

DF :1.861 1.564 , 0.297 ! 15.96 ; 1.105 ' 1.253 ;o 0.148 ! 13.43; 49.97

; | !
; 2.094 1 1.890 | 0.204 9.76 0.897 0.948 0.052 | 578 2534
1 ! 1 !

- México

;Hldalgo 0.271 | 0.232 | 0.039 | 14.63 0.129 0.142 ' 0.013 * 9.70 ] 32,03

Morelos © 0.273 i 0.248 | 0.025 ; 9.23 0.117 0.133 | 0.015 13.08l 60.74

{ i
Puebla ’0.705{ 0.667 | 0.038 | 5.37 0.199 . 0.202 0.008 ; 3.82 | 20.04

‘Tlaxcnla:‘ 0.122 : 0.084 | 0.037 | 30.88 ; 0.080 | 0.108 0.028 3452 7391

i : i | i ! ! i

T i T 1
Totales ! 5326 | 4685‘1 641 l 12.04 [ 2527 L2784] 259 l 9.76 | 40,41

Fuente: AI\'ares‘Garin. Raul, *Radiografia del *“voto util”", en Revista Memoruz.
nimero 138, México, Memoria-Juan Pablos, agosto del 2000, pp 12.

Nota: Elaboracién propia.

El Cuadro 27 refleja con claridad el sentir del electorado en cada una de las seis entidades
de la Regidn Centro al momento de la votacion, pues a pesar de ser simpatizantes o incluso
militantes del Partido de la Revolucion Democritica y sus aliados, en esa coyuntura
especifica, pensaron que era mds importante que el Partido Revolucionario Insutucxonal
perdiera la presidencia de la Repiblica aunque eso representara darle el tnunfo a un
gobieno no perredista, incluso considerado por ellos como mas conservador que el mismo

partido en el gobiemo. Por eso en estas entidades cerca de 259 mil electores (9.76%) que
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votaron por senadores perredistas, simultineamente lo hicieron por Vicente Fox para-la

presidencia de la Republica, retirandole su respaldo a Cuauhtémoc Cardenas. Los mas allos _

porcentajes de “‘voto util" provinieron de 2 territorios que actualmente. estdn:locaimente

bajo gobiernos perredistas o de coalicién con ese partido, como son el estado de: Tlaxcala
con el 34.52% de diferencia entre votos por el Senado de la. Repub]xca Yy por la presxdencla
de la Republica y el Distrito Federal con 13,43%, a pesar que desde 1988 habia mostrado

sus inclinaciones por los partidos de izquierda.

Grafica 28

Elecciones Presidenciales 2000: % de
Voto Util aportado por los partidos
Nulos
4%
PDS
mPAN 5% PAN PRI
B PRI PARM 5% 11%
OPRD-PT 7%
oPCD PCD
B PARM 19%
mPDS PRD-PT
| Nulos 49%

Otro estado que destaca por su alto porcentaje en esta diferencia es Morelos con 13.08%.
Extrafio es que una entidad tan prijsta como mostro serlo en las elecciones del 2001 a nivel
local. haya aportado casi el 10% de su votacidn al “voto util"” apenas un aio antes. Los que
si se distanciaron de esta aportacion en beneficio de Vicente Fox fueron el Estado de
México y Puebla con 5.78 y 3.82% respectivamente. Pero por volumen de votantes entre el
Distrito Federal y el Estado de México aportaron poco mas de medio millén de “‘votos

utiles™ del total de los 641 mil que esta region le deposité a Vicente Fox.
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.Esta fuente de legitimidad puede servirle a l;ox para instrumentar politicas metropolitanas
que encuentren eco en los diferentes actores politicos y econdmicos de la Region Centro?;
/qué tanto peso tiene esa legitimidad para los decisores de politicas?; ;qué tan interesado
esta ¢l gobiermo foxista por los temas de la megalopolizacién y sus efectos a nivel
regional?. Son preguntas sin claras respuestas; tal parece que las prioridades en la agenda
gubernamental se centran primero es hacer posible la gobemabilidad en los asuntos
nacionales para lo cual la relacidn entre el ejecutivo y legislativo federal es considerada
estratégica y en donde el Partido Revolucionario Institucional muestra capacidades y
fuertes resistencias a seguir perdiendo terreno. En la Region Centro la lucha por el poder es
mas plural y mds intensa por el peso especifico de la regidn respecto del resto del pais; la
infinidad de actores. sus alianzas y las coyunturas politicas locales abren espacios para la
negociacion y las posturas un poco mds flexibles y ahi es donde el gobierno de Vicente Fox
podria buscar consensos para la organizacion y redisefio de odrganos de gobierno
metropolitanos que le den cauce a las politicas que eficienten el desempeiio gubernamental
y se traduzcan en resultados en beneficio la poblacidn y de la region.

5.7 Perspectiva de la alternancia politica en la region metropolitana

Al momento se tiene un presidente de la Repliblica panista. un senado dominado en
alianzas por el Partido Revolucionario Institucional, una Camara de Diputados muy
dividida pero plural, que se esta acostumbrando a la negociacion y a los consensos. sin
embargo en los momentos algidos muestra capacidad de resistencia para las iniciativas del
ejecutivo y actitudes contestatarias frente a los proyectos de los secretarios de estado y
demas funcionarios de la federacion. La relacion ejecutivo-legislativo se antoja como uno
de los puntos prioritarios a resolver en esta transicion hacia el régimen democratico. pero
que por el momento cobra facturas a todos los actores y desde luego a la ciudadania.

En la relaciones intergubernamentales entre el ejecutivo federal y los gobernadores a pesar
de que 18 de las 32 entidades estan gobernadas por el Partido Revolucionario Institucional .
6 por el Partido de la Revolucién Democratica y 8 por el Partido de Accién Nacional.'” se

percibe menor friccion, posiblemente debido al espiritu descentralizador que permea entre

A marzo de 2002 El Parudo de la Revolucion Democritica gobernaba en el Distrito Federal. Baja
Califorma Sur. Chiapas, Michoacdn, Tlaxcala y Zacatecas; mientras que ¢l Partido de Accion Nacional
gobemaba Aguascalientes. Baja Cahifornia. Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Leon., Queréiaro y Yucatdn.
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la mayoria de los miembros del gabinete y por los avances efectivos en ese terreno durante
el ultimo lustro. i i e e

Sin embargo, en el Distrito Federal Andres Manuel Lopez Obrador inicio en el 2001 con
una campafia de enfremamlentos personales con el pre51den1e de“la Republica, mas de
orden mediatico y propagandlstxco, que en terrmnos de- conﬂlctos intergubernamentales;
finalmente su postura, aunque voluble; se ha ldo mesurando en la. medida que aprende a
hacer gobiemno y a asumir los verdaderos retos qhe implica estar frente a la responsabilidad
de gobernar la capital del pais con el presupﬁesto mas importante de las 32 entidades.

Por su parte los 18 ejecutivos estatales priistas de momento amenazan con el fantasma del
“sindicato de gobernadores” para  hacer un frente, sobre todo a las ‘“‘campafias de
desprestigio™ a que van siendo sometidos algunos de sus correligionarios por escandalos de
corrupcion, como el caso del exdirector de Petréleos Mexicanos y su lider sindical. Pero en
general han adoptado mas una postura de repliegue politico y de institucionalidad para
realizar gestiones con resultados que le den posibilidades en los proceso electorales para las
sucesiones locales que se van dando intercaladamente a lo largo del sexenio o la nacional

que empezara a calentarse a partir del 2005.

Cuadro 28
Resumen del escenario politico nacional
' Nivel federal Presidente i
‘ I (PAN) f
Partidos politicos PAN PRI PRD Otros i
|
Congreso de ' Senado 53 S8 17 0 B
la Unién . C. Diputados 224 210 66 0 :
Poderes  Gobernadores; 8 18 6 0 :
ejecutivos | Alcaldes | 387 1152 299 605* ‘
Incluye ayuntamientos regidos por usos ¥ costumbres fuera del sistema de partidos.

Especificamente respecto de la Region Centro, la correlacion de fuerzas se ve muy
compleja, pero a la vez pareja, pues aunque las gubernaturas estan repartidas a razén de 3-
2-1 entidades entre las principales fuerzas politicas de] pais y sus alianzas. En el supuesto
de que se reanimara alguna formula organismo regional metropolitano, la triada Estado de
México-Hidalgo-Puebla (PRI), la dupla Distrito Federal-Tlaxcala (PRD) y la dupla
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Morelos-presidencia de la Reptiblica, ya en el procesa de formulacién y gestién de poli'ticas
plantearia es’c:ﬁdriosﬁiht’e’r’ésér’it’esfEi'ué"ﬁbdi;iah én términos positivos, desembocar en planes
y programas cohsgnsuados por los principales actores politicos, mismos que se convertirian
en promotores estratégicos, en tanto drganos de gobiemno, para realizar una gestién plblico-
privada%bcial de las. hcciones concretas a realizar sobre proyectos metropolitanos de
alcance regional. El interés que los moveria, seria, por un lado la urgencia de resultados al
momento de rendir cuentas a los drganos de representacion ciudadana y las expectativas de
mantener a su partido en el poder para las siguientes elecciones.

En el nivel de la relacion gobierno estatal-congreso local-municipios, considerando los
partidos que gobiernan y la filiacion politica de los delegados o alcaldes, ya hemos visto en
lineas anteriores como el mapa electoral es bastante plural y de contrapesos; en el Distrito
Federal diriamos que el jefe de gobierno (PRD), requiere de que en la Asamblea Legislativa
se den alianzas con alguna de las otras dos grandes fuerzas para lograr consensos y respecto
de su relacion con los delegados tiene inclinada la balanza a su favor 10 a 6, aunque la
filiacion de los seis delegados de la oposicidn son correligionarios del presidente de la
Republica ¥ en muchas ocasiones durante su administracién eso les ha valido para hacer
presion y llevar la gestion local por derroteros distintos de los del jefe de gobiemo.

En Hidalgo el gobernador (PRI), gobierna con ventaja tanto en el congreso local (63 a 21
diputados), como con los alcaldes, pues ahi tiene una mayoria de 63 a 21 municipios y
aunque las decisiones para la gestién gubermamental no estan sujetas a votacion, es
importante contar con la aprobacion y legitimidad que le da la mayoria; dirlamos que su
verdadera oposicion y contrapeso estd el Los Pinos. En el Estado de México estaba mas
equilibrada la situacion entre el gobernador y los alcaldes, pues la relacidon a favor del
ejecutivo, era de 69 a 53 municipios; en el congreso local contaba con mayoria (69 a 53) y
su manejo con la Presidencia de la Reptblica ha sido institucional, en la medida en que es
uno de los aspirantes de su partido a contender por la méxﬁna magistratura para el 2006,
sobre todo si se considera el repunte de su partido en las Gltimas eleciones _dekmar‘zo de
2003 en su entidad, B ‘ k

En Morelos hay una situacién peculiar, pues el gobefnadc;r (FAN) desempena su'geslién en
una relacion desfavorable de 8 a 25 municipios r:,epa'rﬁ'ddnsv. entre las otras fuerzas politicas,

con preponderancia del Panido‘Requuciénério Institucional (15 municipios). de tal manera
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que la ventaja que podria tener por ser correligionarios del presidente de la Republica, se le

desvanece al verse obligado~a ‘realizar una gestién permanentemente negociada o

cuestionada por la mayoﬁa de los alcaldes morelenses, ademas de ser el uinico gobernador
panista en la Region Centro; sumado a esto, en el congreso local hay empate técnico entre
las fracciones de la oposicion y la de su partido, razén por la cual las alianzas y. los
acuerdos son indispensables para neutralizar las embestidas de] Partido Revolucionario

Institucional, en tanto organizacion recientemente desplazada del poder estatal,

Cuadro 29
Resumen de los escenarios politicos
Region Centro

Presidente de la Republica i
(PAN) |
Partidos Politicos PAN PRI PRD Otros ‘
! ‘
Entidades y 6rganos de gobierno |
Distrito Federal ' Jefe de Gob. X i !
| (PRD Asamblea 17 16 19 EI }
| Delegados 6 0 10 0 : i
Hidalgo Gobernador X
(PRI Congreso 0 . 29 0 0
' Alcaldes 10 : 63 7 ; E)
Estado de . Gobernador X ; '
Meéxico* Congreso** i 11 i 24 ! 10 : R |
(PRI) ! Alcaldes f 25 ' 72 1 22 i 1
Morelos Gobernador I X i i
(PAN Congreso : 15 i 12 3 : 0
Alcaldes i 8 15 7 ; 3 !
| Puebla Gobernador : ' X ! )
! (PRI) Congreso ' 10 25 | 2 5 j
| Alcaldes 16 140 19 12
! Tlaxcala Gobernador X :
i (PRD) Congreso 3 13 12 4
i Alcaldes 5 34 13 I
Nota: Elaboracién propia. * Eleciones 2003. **Faltan los diputados de representacion

proporcional

En €] caso de Puebla el gobemmador (PRI). tiene una balanza favorable de 140 a 77

municipios, pero el porcentaje de poblacion que gobieman los municipios priistas es menor
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a la mitad de la poblacion estatal v el Partido de Accidén Nacional por si sélo, gobierna casi

el 42% de la poblacién de los municipios de” la oposicién, sin embargo su punto de’

equilibrio lo encuentra en el congreso local en donde cuenta con mayoria absoluta, pucs 25
de los 42 diputados son priistas. Por. ultimo, en Talxcala las cosas no son tan diferentes,
pues como el gobernador llego b‘ajo la nominacién del Partido de la Revolucidn
Democritica, pero en alianza con varias ﬁ:erzas,- entonces los numero por si mismos no
reflejan la complejidad de esta relacidn que aparentemente le es desfavorable de 13 a 47
alcaldes en la oposicion, de los cuales 24 son del Partido Revolucionario Institucional,; en
el congreso local tampoco tiene mayoria, 12 diputados contra 22 de las otras fuerzas, de los
cuales 13 son del Partido Revolucionario Institucional; el otro elemento de contrapeso a su
gestion es el hecho de ser un gobernador de oposicién al presidente de la Republica, sin
embargo por el enfoque descentralizador y tolerante que ha seguido el presidente de la
Reptiblica en general para con los gobernadores, eso no ha generado tanta friccion, pues los
aspectos algidos de la politica del gobiemo federal en todo caso se han enturbiado mas en el
Congreso de la Unidn y particularmente con el Senado en donde esté pesando la alianza del
Partido Verde Ecologista con el Partido Revolucionario Institucional.

Un elemento importante que también entra a} jugo de los contrapesos es el tamafio-de la
poblacion que se gobierna en cada localidad y su importancia econdmica y administrativa,
pues algunos partidos que ganan muchos municipios, lo hacen en los mas pequefios,
marginales y alejados de los centro urbanos o la capital estatal como es el caso del Panido
Revolucionario Institucional en el Estado de México, Puebla e Hidalgo v ello implica una
composicion de fuerzas cualitativamente diferente a la hora de la toma de las decisiones
politico-administrativas, que puede favorecer al gobernador oponente ain en desigualdad
numeérica. Pero todo esto estd cambiando a cada momento en estos tiempos de turbulencias
politica, de incertidumbre econdmica y de volubilidad de los electores.

Los resultados de las elecciones de marzo del 2003 en e] Estado de México, dejan entrever
lo politizado de las administraciones locales, pues de 34 municipios, en 14 se registraron
cambios de partido, siendo el Partido de Accidon Nacional el maximo perdedor y el Partido
Revolucionario Institucional el maximo ganador. Esto da una idea de cémo a la distancia

del “efecto Fox" y caida de su popularidad, la correlacion de fuerzas se inclino a favor del
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Partido Revolucionario Institucional, como producto de una gestién estatal que buscd

reposicionarse en la entidad; lo mismo ocurrié en el congreso local.

Cuadro 30
Alternancia en los municipios conurbados (2003-2006)
Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Municipio | Partido Municipio Partido| Municipio |Partido] Municipio |Partido

Acolman PRD | Chimalhuacan ;| PRI Nicolas R. PAN Tezoyuca PRI*

Atenco PRI Ecatepec PRI* Papalotia PRI [Tlalnepantla; PAN ’
Atizapan PRI* | Huisquilucan | PRI* La Paz PRI* Tultepec PRD* |
Coacalco PAN Ixtapaluca PRI Tecamac PRI* Tultitlan PRD* ‘
Cuautitlan | PRI* Jaltenco PRI Teoluyucan | PAN Zumpango ' PRI

Chalco PRD* Melchor O, PRI* | Teotihuacan| PRD Cuautitl:’ml] PAN

Chiautla : PRI Naucalpan PAN Tepetlaoxloc| PRI* | V de Chalco . PRDY

Chicoloapan: PRD ' Nezahualcéyotl; PRD | Tepotzotlan PAN

b

Chiconcuac . PT* | Nextlalpan PRI © Texcoco | PRD ,

Fuente: Instituto Electoral del Estado dé Meéxico. *Alternancia (el PRI gané 6‘
municipios ¥ perdio 4: el PRD gano 4 y perdié 1y ; el PAN perdi6 6.

Nota: Elaboracion propia.

Por eso el gobierno. la administracion y los partidos son aspectos de una misma realidad.

Las reformas institucionales para darle congruencia y estabilidad a un gobiemno de alcance

metropolitano, puedc verse lejano para quienes desde la politica sdélo viven del

pragmatismo que les imponen las coyunturas de la lucha electoral. Por eso la alternancia

debe de ser tomada en cuenta al momento del analisis de las politicas, tanto en la etapa de

la formulacidn, pero sobre todo durante el largo proceso de la implementacion, ya que es

ahi donde se percibe el papel y las estrategias de los diferentes actores politicos, para

determinar el curso final de las politicas; en ese sentido:

la evaluacion es una tarea que debe considerarse ya en el momento del disefio de la politica.
Para garantizar la plena utilidad de sus resultados deben articularse mecanismos que
permitan la integracion de los procesos de evaluacién en el conjunto de procesos
organizativos para el diseiio y desarrollo de la intervencion ptiblica. (Tamayo, 1997: 310)
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6. La reforma politica del Distrito Federal

6.1. Bases constitucionales

Un primer punto en esta reforma es el relacionado con la posibilidad de que sea la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal la que apruebe el monto anual de la deuda
publica del Distrito Federal y que solo cuando la propuesta del jefe de gobierno rebase los
limites establecidos por la ley, el excedente sea aprobado o modificado por el Congreso de
la Unién. En el segundo punto se toca el tema de la remocidn del jefe de gobiemo y la
reforma va en el sentido de qge sgan:;fés cuartas partes del Senado en pleno las que lleven a
cabo la calificacién de este caso extremo y no la Comisién Legislativa del Distrito Federal.
El tercer punto trata sobre la facultad de indultar reos. Actualmente es el presidente de la
Republica quien ejerce dicha facultad sobre los reos del Distrito Federal, sin embargo.
como al haber un drgano legislativo local que se encarga de la formulacién y reformas al
codigo penal, lo congruente es que sea al jefe de gobiemo a quién le corresponda dicha
facultad. Bajo la misma logica se propone facultar a la Asamblea Legislativa para que
emita una ley local de responsabilidades de los servidores publicos y que el juicio politico a
cargo del Congreso de 1a Unidn, solo sea posible para sus altos funcionarios, en caso de que
éstos violen las normas establecidas en la legislacion federal.

También se solicita que el Congreso de la Union dicte disposiciones que establezcan la
autonomia del Distrito Federal respecto de su régimen interior, de acuerdo a lo que
establece la propia Constitucion v el Estatuto Constitucional, para que su gobiermno quede a
cargo de los drganos legislativo, ejecutivo y judicial locales: asimismo que aseguren el
ejercicio de las funciones de los poderes de la Unidn en el Distrito Federal y se defina la
atribucion que subraya el caricter sui generis del Distrito Federal en su calidad de capital
de la Republica y sede de los poderes federales, para que se destaque asi su diferencia
esencial respecto de los estados de la republica.

6.2, Organizacion y funcionamiento

El Apartado C del nuevo Articulo 122 Constitucional prevé la existencia del ordenamiento
de organizacion y funcionamiento del gobierno “local; que 7 se llamara Estatuto
Constitucional del Distrito Federal. El proyecto no sdlo pfetende reformular su

denominacidn con respecto al ordenamiento vigente, que se titula Estatuto de Gobierno del
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Distrito Federal, en cuanto que éste propiamente no solo organiza al gobierno local. sino
que también establece un-capitulo de -derechos 'y obligaciones de carédcter-pliblico de
habitantes y ciudadanos de la entidad; tal cambio de denominacién obedecé entonces a
conferirle un estatus singular a dicho ordenamiento fundamental,. distinguiéndolo con
claridad de las constituciones de las otras 31 entidades de la Repuiblica. Se califica como
constitucional, pretendiendo que el Constituyente le otorgue una jerai’quia distinta al resto
de la legislacion local. Desde luego, tratandose de un ordenamiento local, este Estatuto no
podra imponer obligaciones o prohibiciones a los poderes federales.

6.3. Ampliacion de facultades

En la Fraccién V del propio Apartado C, destaca por su trascendencia la nueva facultad de
la Asamblea Legislativa para iniciar leyes ante el Congreso de la Unidn en cualquier
materia. La misma fraccion, ademas, prevé la participacion de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal en el procedimiento de reformas a la constitucidn, en los términos del
Articulo 135, con la misma calidad con que lo hacen las legislaturas de los estados. Se ha
considerado que dicha participacién implica un reconocimiento fundamental del derecho de
los ciudadanos del Distrito Federal de participar, por conducto de su representacion
legislativa local. en las modificaciones a la constitucidn, en su caracter de parte integrante
de la federacion. Con esta modificacion el gobierno de la capital quedaria en igualdad de
circunstancias con las entidades, para participar en la formulacion de reformas
constitucionales conjuntas. que tuvieran que ver con el disefio. de formas de gobierno
metropolitano de dimension regional.

Por otra parte. el Apartado D del Articulo 122 Constitucional propone que el Distrito
Federal participe de manera obligatoria en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
dada su importancia en la actividad econdmica nacional y su peso significativo en el
producto interno bruto del pais. Asimismo, se dispone que, de acuerdo con la legislacion
aplicable, participe en los fondos de aportaciones federales, todo ello de acuerdo con la ley
que expida el Congreso de la Union. También se prevé que el jefe de gobiemo pueda
promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la Asamblea Legislativa, proveyendo en
la esfera administrativa a su exacta observancia, que pueda formular observaciones a sus
provectos de ley y presentar iniciativas de leyes o decretos ante la Asamblea Legislativa

relacionados con las competencias del gobierno capitalino
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6.4, Consejo de Delegados Politicos

Por otra. parte, se propone que-con base en-las disposiciones que expida el Estatuto
Constitucional, el jefe de gobierno presida un Consejo de Delegados Politicos, que estara
encargado de conocer y opinar sobre politicas territoriales y administrativas. En el Distrito
Federal, son necesarios mecanismos y procedimientos que permitan armonizar las politicas
publicas del dmbito territorial y administrativo. Esto con mayor razén, cuando la facultad
de iniciar leyes y la reglamentacion de éstas para proveer en la esfera administrativa a su
exacta observancia, corresponde solo al jefe de gobierno, quien consideraria en dicha
instancia los resultados del analisis de la problematica delegacional. En este sentido el
Consejo podria constituirse como un érgano articulador para la gestién de la administracién
publica territorial, pero la discrecionalidad de las politicas a implantar, sigue dependiendo
de la discrecionalidad del jefe de gobierno, es decir, que en este redisefio institucional, la
reforma se mantienen del lado los criterios centralistas, ya que los delegados opinan, pero
no deciden lo que ocurrird dentro de las jurisdicciones que ellos gobiernan por mandato
popular. Al mismo tiempo se determina que, a diferencia de los municipios, las
delegaciones actuaran bajo coordinacion o dependencia de la administracién publica del
Distrito Federal de acuerdo con lo que establezca el Estatuto Constitucional y de

conformidad con las leyes aplicables.

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 actuarin con autonomia. coordinacién o
dependencia de la admimstracion publica del Distrito Federal.
Por lo mismo. el Tribunal de lo Contencioso Administrativo estara facultado para resolver.
las posibles controversias competenciales que se susciten entre las delegaciones politicas, o
entre éstas y las demds autoridades de la administracion publica. De esta manera se prevé
un modelo de gestion conflictivo entre estos dos niveles de gobiemno, pero con instancias
burocriticas que interpretardn la ley y administrardn justicia en tiempos y forma
dependiendo del asunto. Lo anterior resulta razonable, si pensamos que los actores politicos
que se ocuparon de este redisefio institucional, estaban conscientes de que la disputa
partidista por los gobiernos locales propicia la alternancia constante, al igual que lo que ha

venido sucediendo en los municipios del Estado de México (y de todo el pais). Luego, en
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ese escenario de cohabitacion politica, lo mejor es prever las diferencias de criterio a la
hora de implementar las politicas e interpretar cada quien desde-su postura politicas; a
quién y como le corresponde hacer las cosas. Que mejor que un tercero con reconocimiento
institucional para dirimir el conflicto. o e

6.5. La coordinaciéon metropolitana

El proyecto de reformas propone mantener el vigente esquema de coordmacxon para la
planeacion y ejecucion de acciones de las zonas conurbadas Ilmltrofes con el Distrito
Federal, prevista en el vigente Apartado G del Articulo 1_-vconsllluc1onal.‘ pero no prevé la
necesidad de realizar cambios a las actuales modalidades de organismos de coordinacién
metropolitana ¥ mucho menos que se extiendan estas facultades para entrar en
negociaciones con los estados vecinos de la Region Centro. Simplemente, para la eficaz
coordinacién de las distintas jurisdicciones locales y municipales entre si, y de éstas con la
federacion y el Distrito Federal en la planeacidn y ejecucion de acciones en las zonas
conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el Articulo 115, fraccion VI
de la Constitucidon, en materia de asentamientos humanos, proteccién al ambiente.
preservacion v 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, Estas Comisiones
seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes. En el instrumento de creacién
se determinara la forma de integracion, estructura y funciones y través de las Comisiones se

estableceran:

1. Las bases para la celebracion de convenios, en el seno de las Comisiones, conforme a las

cuales se acuerden los dmbitos 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 prnimer parrafo de este apartado:

Las bases para establecer. coordinadamente por las partes integrantes de las Comisiones. las

funciones especificas en las materias referidas, asi como para la aportaciéon comtn de

recursos materiales. humanos y financieros para su operacion:

3. 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.

[

Adicionalmente en esta reforma no se define el papel del gobierno federal en su calidad de

subsidiario. coparticipe o instancia coordinadora superior y en cambio se mantiene
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intocable e! paradigma de la organizacién federal para atender los problemas
metropolitanos. Desde los drganos de gobierno de cada entidad se construyen los acuerdos
por separado, se definen las politicas metropolitanas (cuando las hay). y luego el
gobemador o jefe de gobierno, si lo consideran pertinente y les surge como un-asunto
obligado para la agenda, hasta entonces giran instrucciones para iniciar la gestiéon e
implementacion de politicas, siempre y cuando las legislaturas locales les aprueben los

proyectos.
6.6.Legalidad y legitimidad del proyecto de reforma

La votacion en la Camara de Diputados para que esta iniciativa de ley se enviara al Senado
de la Repiiblica fue de 358 a favor, 17 en contra por parte de diputados priistas, 118
ausentes de los cuales 78 fueron priistas y 7 abstenciones con lo cual suman los 500
diputados que la conforman. Por lo tanto se puede considerar que tiene un alto grado de
legitimidad y apoyo por parte de los legisladores. sin embargo justamente la reticencia de
una buena parte de la fraccion priista en la camara baja, coincide con la tardanza o la baja
prioridad que le esta dando a la reforma, un Senado con cierto predominio priista incluida
su alianza coyuntural a partir del 2002 con la fraccién verde-ecologista, por lo que
seguramente seguird pendiente, por lo menos hasta que la fraccion priista esté segura de
qué gana v qué pierde en el contexto de las elecciones intermedias del 2003, al darle turno ¥

en su caso aprobarla con o sin cambios.

* * ok ok

El proyecto de Reforma Politica del Distrito Federal se puede considerar como
conservador, en la medida que apenas se alcanza para la capital del pais un estatus juridico
equivalente al que tienen desde hace mucho tiempo las demds entidades de la Republica,
con las diferencia de excepcion por el hecho de servir de sede de los poderes federales.
Ademas, se conserva mucho mas centralista, en la medida que las delegaciones se
mantienen como organos desconcentrados del gobierno central, con funciones mas
administrativas que politicas, en lo que se refiere a su régimen interior y en proporcion a la
legitimidad que alcanzan sus gobiernos por el hecho de que el delegado es electo

popularmente; su pertenecia a un organo administrativo de nueva creacién como seria el
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Consejo de Delegados, no garantizaria de ninguna manera, que sus opiniones fueran
tomadas en cuenta por e! jefe de gobiemo; en todo caso se trata de un érgano que le dard
fachada de apertura descentralizadora al gobierno. central, pero que en la practica, los
acuerdos que de él se desprendieran no tendrian caracter resolutivo ni de obligatoriedad
para el jefe del gobierno central. Asimismo, en materia de coordinacién metropolitana, las
cosas se quedan como estan: ni la estructura de los convenios en que se basa el
funcionamiento de las Comisiones es tocada, ni las de]egaciongs limitrofes aumentan sus
atribuciones para poder llevar a cabo sus propios convenios, acuerdos y acciones con los
municipios vecinos, sin la autirizacidon central. De. ellose.-deriva un panorama de
inmovilismo en el estado de cosas desde la perspectiva de la a'dmivriistr'aéién publica del
Distrito Federal. frente a un caudal de problemas que (;:ada"d_l';a sé ‘cbry‘np‘lican mas.’ Sélo en
pueria se tiene ya a punto de estallar un conflicto muy serio éym'r“é/lasy dos éhtidades por los
temas del agua y de la basura, que no se resolverd adecuadamente sin una reforma de fondo

de uno y otro lado megaldpolis mexicana,
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