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DEMOCRACIA, GOBIERNO Y
ADMINISTRACION PUBLICA
EN LA CIUDAD DE MEXICO

Francisco José Diaz Casillas*

“El problema principal no es encontrar alternativas
a la Ciudad. Es mas bien: como organizar las
aglomeraciones, cémo gobernar las ciudades, para
que sigan siendo lugares en los que se pueda vivir" '

ablar de democracia, gobierno y administracion en
la Ciudad de México, nos remite a dos momentos
histéricos del pasado reciente: el primero hace referencia
a 1994, fecha en que aparece la Ley de Participacion Ciudadana,
primera normatividad politico-administrativa de corte ciudadano,
que presenta objetivos que enlazan el quehacer gubernamental
con las necesidades ciudadanas; el segundo se daen 1997 con
la aparicion y ascenso de un Jefe de Gobierno, que a diferencia
de sus antecesores, que fungian como Jefes del Departamento

" Secretario de Transporte y Vialidad de la Ciudad de México. Lic. en Administracién
(Uam-4), Maestro en Administracion Publica nor la Facultad de Ciencias Politicas de
la Unam. Catedratico en la Uaem, en 1ap del Estado de México y en la UNAM.

' Klaus Topfer Ministro de Planificacién Construccion y Desarrollo Urbano Regional
de la Republica Federal de Alemania. “Conferencia Internacional sobre Mejores Practicas”
celebrada en Dubar (Emiratos Arabes Unidos).
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del Distrito Federal, eran nombrados por el Ejecutivo Federal y
actuaban con facultades delegadas, en tanto que el Jefe de
Gobierno es electo de manera directa y actiia con facultades
auténomas.

De esta forma con un gobiemo auténomo, los habitantes
de la Ciudad de México dejaron de considerarse como
“ciudadanos de segunda”, como en algin momento se les
califico, debido a que no contaban con sus derechos juridicos
de votar por las personas que los gobernaban, con el primer
Jefe de Gobierno electo en 1997, se marca un “parteaguas’ en
la vida del Distrito Federal en donde las formas de hacer
gobierno y administracion publica provocan nuevos esquemas
y formas de actuacion politica y administrativa.

Pero si el reto para gobernar la ciudad ya era dificil,
mas lo fue al tratar de ubicarla en el contexto internacional en
donde la globalidad econdmica es un elemento adicional que
complica aun mas el quehacer gubernamental.

Ubicados en este contexto, los problemas a los que
se enfrenta el Distrito Federal son: ;cudl es el tipo de gobiemo
que se requiere para una Ciudad Metropolitana?, ;qué tipo
de caracteristicas democraticas debe tener una ciudad como
esta?, ;cuales son las caracteristicas que desde el punto de
vista de la administracion publica se deben llevar a cabo para
obtener una ciudad sustentable en el Distrito Federal?

Estos cuestionamientos se intentaran responder
en el transcurso de esta ponencia, la cual inicié con una
explicacion acerca de las caracteristicas del desarrollo
urbano de la Ciudad de México (Programa general,
1992).

~ En el contexto regional, se puede sefialar que la base
territorial que ha servido como soporte para la urbanizacion, ha
tenido diferentes circunstancias en su evolucion histérica. La
ciudad lacustre de los aztecas sirvié como soporte para que,
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a partir de la colonia, evolucionara la ciudad del desarrollo
contemporaneo.

La Ciudad de México, una de las metropolis mas pobladas
del mundo, presenta caracteristicas particulares en las formas de
apropiacion social del territorio, desde principios del siglo XX un
largo y complejo proceso de poblamiento, asentada inicialmente
en el territorio que desde finales del siglo XIX se conocié como
Distrito Federal, se ha caracterizado por su constante crecimiento
demografico y expansion horizontal, que entre 1800 y 1890
incrementaron en 151% su poblacién y 152% su extensién
superficial al pasar de 137,000 a 344,721 habitantes; y de
1,076 a 2,714 hectareas.

Este proceso continud y se intensifico durante el siglo
XX, distinguiéndose cuatro momentos principales: el del desarrollo
intraurbano posrevolucionario, de 1900- 1930; el del surgimiento
de la industrializacién manufacturera, entre 1930y 1950; el de
plena industrializacion y metropolizacion, de 1950 a 1980; y por
ultimo, el de la tendencia regional megalopolitana, que se inicia a
partir de los ochenta y continua hasta la fecha.

En el primer momento, la lucha revolucionaria origind
una disminucion demograficaentre 1910y 1921, pero al término
de los enfrentamientos la poblacion se increment6 notablemente
al igual que el area urbana debido a la relativa estabilidad politica
y social que presentaba en comparacion con el resto del pais. El
segundo momento se caracterizo por la transicion a la
industrializaciéon manufacturera como parte del modelo de
sustitucion de importaciones. La demanda de fuerza de trabajo
propicid que la poblacion de la ciudad creciera 56% entre 1930
y 1940, y su superficie 36%. Ambas variables se duplicaron
entre 1940 y 1950 cuando la ciudad inicio su extension sobre el
Estado de México que albergala sélo el 1% de la poblacion
total de la ciudad. El tercer momento, el de lametropolizacion se
extiende durante las décadas del desarrollo estabilizador, entre
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1950y 1980. La ciudad triplico su poblacion y superficie, de las
cuales aproximadamente la tercera parle sc ubico en los
municipios conurbados.

Por tltimo, a pesar de la desconcentracion industrial hacia
Toluca, Cuernavaca, Pachuca, Puebla y Tlaxcala, mediante la
creacion de parques y ciudades industriales, en la década de 1970-
1980, la poblacion siguio extendiéndose en el Valle de México.
Con ello se inicio el cuarto momento de su urbanizacion cuyo rasgo
principal es el surgimiento de una corona regional alrededor de la
(“iudad de México. Es este, el de la Ciudad Region, el ambito sobre
¢l cual debe realizarse el ordenamiento territorial de lametropoli del
Valle de México, en la medida que corresponde a la tendenciareal
del crecimiento.

Se define como Megalopolis, porque es un area que
comprende los municipios correspondientes a las zonas
metropolitanas de las capitales de los estados limitrofes al
Valle de México, mas la totalidad de los municipios que
mantienen una relacion funcional estrecha con la Ciudad de
México y los que se ubican entre las zonas metropolitanas
que ntegran la corona regional dc ciudades y el Distrito
Federal, ademas de las Delegaciones del Departamento del
Distrito Federal.

Entotal se incluyen 189 municipios que corresponden,
respectivamente, 91 al Estado de Meéxico, 16 al Estado de
Morelos, 29 al Estado de Puebla, 37 al Estado de Tlaxcalay
16 al Estado de Hidalgo, ademas de las 16 Delegaciones del
Distnito Federal.

Esta delimitacion incluye, ademas de los municipios que
estan o seran directamente afectados por el crecimiento de la
Megalopolis, aquellos otros cuya localizacion, nivel de
vulnerabilidad ante posibles desastres y caracteristicas naturales
ofrecen condiciones adecuadas para la expansion urbana y la
estructuracion megalopolitana, asi como aquellos cuyas
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condiciones particulares indican que el poblamiento debe evitarse
a toda costa.

Se utiliza el concepto de ciudad-regién para aludir a una
formacion de tipo megalopolitano y describir porciones del
territorio, relativamente integradas entre si y con la Ciudad
Central, aun cuando por el momento no estén articulados
econdmicamente entre si. Este concepto no supone la continuidad
fisica entre las distintas zonas metropolitanas que conforman la
megalopolis, por el contrario, la estrategia pone un gran énfasis
en la separacion entre estas areas y el mantenimiento de sus
condiciones relativas de autosuficiencia.

La corona regional abarca una proporcion significativa
de laregion central del pais, donde se han formado, a lo largo de
la historia de México como pais independiente, cinco zonas
metropolitanas y siete nucleos urbanos aislados.

Se identifican tres niveles de zonas metropolitanas segun
su grado de aglomeracion; en el primero se encuentran las areas
mas pobladas, esto es, México y Puebla-Tlaxcala, en el segundo,
Cuemavaca y Toluca; y en el tercero, Pachuca. En el area existen
también algunas formaciones metropolitanas, como la formacion
binodal de Cuernavaca-Cuautla, o la mas compleja de Pucbla,
que cuenta con cuatro nodos regionales, Tlaxcala, Atlixco,
Apizaco y San Martin Texmelucan y que suma a su compleja
estructura su condicion politico-admimistrativa de conurbacion
interestatal; o bien, como la de Toluca, sumamente fragmentada,
pero igualmente susceptible de conurbarse.

Como niicleos urbanos independientes se consideran:
Atlacomulco; Tepeapulco;Jilotepec-Tepeji-Tula; Tepotzotlan-
Huchuetoca-Zumpango; Piramides-Nopaltepec; Texcoco y
Chalco-Amécameca. Elmas significativo entre ellos es el de
Jilotepec-Tepeji-Tula, por su poblacion, superficie y municipios
involucrados, pero los que tienen mayor interaccion con el Distrito
Federal son los nuicleos localizados al interior del Valle de México,
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que tienden a formar una conurbacion fisica, que por tanto se
pueden considerar, como parte de su region metropolitana.

[.a Megalopolis del Centro del Pais, area geografica
formada por las 16 Delegaciones del Distrito Federal y 189
municipios de los estados de Hidalgo, México, Morelos,
Tlaxcala y Puebla, contaba con 20.8 millones de habitantes
en 1990, 25.6% de la poblacion nacional, porcentaje que se
ha mantenido estable desde 1970, lo que indica la
persistencia de la tendencia a la concentracion pese a las
politicas de descentralizacion (Programa general, 1996).

Entre 1980 y 1990 se presentd una reestructuracion
importante del contexto regional de localizacion de la
Megaldpolis del Centro del Pais ya que la tasa de crecimiento
migratorio fue negativa, propiciado sobre todo por la
emigracion del Distrito Federal y de Puebla. Ambas entidades
disminuyeron su tasa de crecimiento migratorio originando un
reacomodo de la poblacion entre estas entidades y las del Estado
de México en el primer caso, y Tlaxcala en el segundo.

Sin lugar a dudas, el momento de la Megalopolizacion
de la Zona Metropolitana del Valle La primacia de México, es
decir, el periodo comprendido entre 1980 y 1990, cambio
drasticamente el panorama antes mencionado, ya que las Zonas
Metropolitanas de Toluca y Pachuca, que son las que presentan
una tendencia mas proxima a la conurbacion con la metropolis
del Valle de México, son las que presentaron las tasas de
crecimiento total mayor con el 4.29% y el 3.27%
respectivamente; la Zona Metropolitana de Cuautla-Cuemnavaca
desplegod una disminucion drastica de casi el 50% en su tasa de
la d¢cada anterior para mantenerla en el 2.84%, y por tltimo, la
Zona Metropolitana de Puebla-Tlaxcala la estabilizo en el 2.66%.

El proceso demografico no es el inico que presenta
una concentracion acentuada en la Megalopolis del Centro del
Pais.
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En primer lugar, el P18 en la Region Centro del Pais se
ha incrementado en una proporcion ligeramente mayor que en el
resto de las entidades de la nacidn entre 1970 y 1988, al
representar 115.3% a diferencia del 99% del resto. Asimismo,
esta region alcanza mas del 40% de la generacion de riqueza a
nivel nacional manteniéndose entre 42% y 44% en el periodo
antes mencionado.

El Distrito Federal ha mantenido su participacion
porcentual practicamente constante alrededor del 25% a lo
largo de los ultimos 30 afios. Por su parte, el Estado de
Meéxico ha incrementado su participacion de 8.62% en 1970 a
10.68% en 1988, cifra que hamantenido desde 1975. Este aumento
relativo contrasta con la ligera disminucion que presentan los estados
de Puebla que disminuye de 3.25% en 1970 a 3.10% en 1988;
Hidalgo, en donde pasa del 1.34% al 1.27% en el periodo, v
por ultimo, Morelos en donde decrece de 1.08% a 1.0% en el
mismo lapso. Tlaxcala es la tinica entidad que presento un
aumento relativo en la medida que su participacion porcentual,
lamenor de todas las entidades de la region, pasa de 0.4% a
0.66% en el periodo considerado.

En segundo lugar, se manifiesta en la Region Centro
una disminucién importante de la Poblacion Economicamente
Activa en el sector primario que vade 19.85% en la década
de 1980 a sdlo 12.08% en 1990; dinamica mayor que la
registrada en el pais que tuvo un decrecimiento anual de -0.73
en el periodo, contra -3.16 de la Region Centro del Pais.

Esta disminucién es mayor en el Distrito Federal, en
donde la Poblaciéon Econémicamente Activa de este sector
decrece a una tasa promedio de -21.04% por lo que pasa de
representar el 8.79%a 0.65% entre 1980y 1990; en Tlaxcala,
desciende su participacién de 37.67% a 27.54%, es decir,
una tasa de -1.59 en el lapso considerado, y en el Estado de
México disminuye de 15.25% al 8.42%, es decir, un promedio
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de -3.86% anual entre 1980 y 1990. En el resto de las entidades
la reduccion de la Poblacion Econdmicamente Activa primaria
es relativa, y se reduce -1.11% anual en Puebla; -0.73% en
Morelos, y s6lo -0.24% en Hidalgo. A pesar de ello, la entidad
morelense contaba con 19.7% de su Poblacion Economicamente
Activa en el sector primario en 1990 e Hidalgo y Puebla con el
35.92% y 36.05% respectivamente en el mismo afio.

Lo anterior se acompafia de una baja del sector
secundario que pasa del 31.83% en 1980 al 29.54% en 1990,
con tendencias diferenciales entre las entidades. Un proceso de
desindustrializacion intenso produce la disminucion acelerada de
la Poblacion Economicamente Activa, en el Distrito Federal
que disminuyo a una tasa de -4.14% anual entre 1980y 1990
v reducc su Poblacion Econdmicamente Activa industrial del
51.39% en 1980 a tan sdlo el 26.29% en 1990. Por el contrario,
el resto de las entidades de la Region Centro del Pais se
industrializan, con tasas diferenciales que van desde el 7.12%
en Tlaxcala, seguida de Hidalgo con tasa del 6.71%, Morelos
del 6.40%, Puebla del 5.11% y por ultimo, el Estado de México
con tasa de incremento anual del 4.83%.

Estos datos indican un proceso de industrializacion
diferencial mayor en la Regidén Central del Pais que en el
resto de lanacion, a pesar de las politicas de desconcentracion
industrial y del impulso a las ciudades medias.

Por su parte el sector terciario presenta una doble faceta.
Mientras que a nivel nacional el sector disminuyé a una tasa de
-0.11% , en la Regidn Centro crecid al 3.35% entre 1980 y
1990. Sin embargo, la tendencia a la baja solo se presenta en las
entidades con peso del sector primario fuerte como son Puebla,
Hidalgo y Tlaxcala.

Por el contrario, el crecimiento del sector se presenta con
mayor énfasis en el Distrito Federal, donde alcanza una tasa del

8.75% anual, el Estado de México con €l 1.3% y Morelos en donde
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apenas alcanza una tasa positiva de 0.4% promedio anual. A pesar
de ello, su peso porcentual respecto al total de cada entidad se ha
incrementado s6lo en el Distrito Federal aumentando, en 1990,
31.48 puntos porcentuales respecto a la década de 1980, para
presentar disminuciones en el resto de las entidades que van
desde casi 13 puntos porcentuales en Hidalgo; 6.88 y 6.44
en Morelos y Tlaxcalay 5.81 y 3.97 en Puebla y el Estado
de México respectivamente.

Es necesario enfatizar también que, a pesar de que la
tasa de desocupados en 1990 tenia un peso bajo en relacion
al resto de las actividades (el peso relativo mayor lo tenia
Tlaxcala en 1990 y no excedia de 3.58%), la tasa de
incremento presentaba indices ya altos que alcanzaban un
promedio de 17.80 a nivel de la Region Centro del Pais,
solo 0.36 de punto porcentual mas bajo que el promedio
nacional. Es un rubro que tendera a incrementarse de acuerdo
alacrisis y alasituacion economica de las principales empresas
que han regido el desarrollo de la zona: la pequena y mediana
empresas, y la crisis del sector automotriz.

Con la intencion de hacer un diagnostico integrado
del desarrollo urbano en el Distrito Federal, podemos decir
que desde hace dos décadas, la estructura urbana de la Ciudad
de México esta sometida simultaneamente a un proceso de
expansion de la periferia y a otro de despoblamiento-
descapitalizacion de sus arcas intermedias. En ambos casos, tanto
el sector inmobiliario como el Estado han jugado papeles
cruciales en la expansion e involucion de la Ciudad.

El crecimiento demografico de la Ciudad de México, en
el siglo XiX, la ciudad se expandia en una superficie de 1,076
hectareas, ocupada por 137,000 habitantes, alcanzando entonces
una densidad promedio de 127.3 habitantes sobre hectarea, a
principios del siglo XX se inicia un proceso de crecimiento
segregado.
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Entre 1900y 1950, la Ciudad de México ocupaba una
superficie urbana de 2, 714 hectareas, ubicada en los limiles
territoriales del Distrito Federal, crecio de 344 mila 3.1 millones
de habitantes, para contar con una densidad media bruta de 127
habitantes sobre hectarea en 1900, misma que alcanzé 135
habitantes sobre hectarea en 1950. La ciudad crecio hacia el
oeste y noroeste, y disminuy¢ Ja densidad a 122 habitantes sobre
hectarea para 1930 y volver a elevarse entre 1930 y 1940,
alcanzando 140 habitantes sobre hectarea.

Entre 1950 y 1960, la superficie urbana de la Ciudad
de México excedio el limite norte del Distrito Federal,
ampliando su extension urbana a 47,070 hectareas. Esto
motivé que, a pesar del incremento demografico a 5.4
miliones de habitantes, se redujera la densidad a 114
habitantes sobre hectarea. Al crecimiento del norte se adhirié el
sureste integrando a lztapalapa e 1ztacalco, y el del sur, hacia
Tlalpan y Xochimilco.

A partir de este momento se inicid un crecimiento
conjunto entre las dos entidades, pero con desarrollos
diferenciales en superficie y poblacion. En el primer caso,
la dinamica de crecimiento territorial se centr6 en los
municipios conurbados ya que entre 1950 y 1960
incrementaron su superficie en 860% a diferencia del 60%
en el Distrito Federal. Esta tendencia a la disminucion relativa
que presenta la entidad, continuo en la década siguiente al reducir
su incremento al 32.5% entre 1960y 1970 y alcanzar s6lo 9.4%
de crecimiento entre 1980 y 1990. Por su parte, el territorio
conurbado incremento su superficie en 90% entre 1960y 1970,
151% entre 1970-1980 y en 40% entre 1980 y 1990,

El crecimiento demografico presentd también un
comportamiento diferencial mucho mas acentuado en la
medida que la poblacion del Distrito Federal se incremento
entre 1960 y 1990 en un 60%, mientras que los municipios
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conurbados alcanzaron un crecimiento de 2,513% en el mismo
periodo. De estamanera, se vigorizé el proceso de poblamiento en
el Estado de México donde los precios del suelo son mas baratos y
las restricciones para dar usos del suelo urbano son mas débiles.

La poblacion de la Zona Metropolitana del Valle de
Mexico alcanzo 9.3 millones en el Distrito Federal y 1.9 en
los municipios conurbados en 1970, sumando 9.2 millones
de habitantes y ocupando una superficie urbana de 68,260
hectareas con una densidad de 135 habitantes sobre hectarca.
Por su parte, la superficie en 1980 rebasé las 100 mil
hectareas.; el 43% pertenecia al Estado de México, con
densidades medias de 136 habitantes sobre hectarea en el
Distrito Federal y 104 habitantes sobre hectarea en los municipios
conurbados, lo que resulta en una densidad promedio de 121
habitantes sobre hectarea.

La Ciudad de México en la actualidad se encuentra en
un estadio transicional de una fase metropolitana con alta
segregacion, a una etapa con el surgimiento y consolidacion de
una corona regional megalopolitana, en donde el Distrito Federal
disminuye su participacion relativa en poblacion respecto al
Estado de México. En este proceso, la transformacion del uso
del suelo incide mayormente sobre el despoblamiento, en donde
los usos habitacional ¢ industrial se desplazan hacia el Estado
de México y los comerciales y de servicios se concentran en ¢l
Distrito Federal.

La Zona Metropolitana del Valle de México en conjunto
ha presentado una readecuacion demografica entre 1980y 1990
al disminuir la participacion relativa de la poblacion del Distrito
Federal y al aumentar la del Estado de México. Al final de la
tltima década contaba con 15°165,268 habitantes, de los cuales
el 54.3% (8°235,744) se ubicaba en el Distrito Federal -cuando
en 1980 alcanzaba 62.8%- y el Estado de M¢xico 45.7%, es
decir, 6°929,524 habitantes, también en 1990.
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De acuerdo al censo de 1990 salieron del Distrito
Federal 1°035,728 migrantes con destino a diferentes
entidades; se asume hipotéticamente que el Estado de México
aloj6 al 53%, es decir, 548,974. En cambio, se reubicaron
en el Distrito Federal, solo 298,235 provenientes de diferentes
estados de la Republica de los cuales el 27% provenia del
Estado de México, es decir, s6lo 80.905 inmigrantes. De esta
manera, el crecimiento neto total fue de s6lo 211,450 entre
1980 y 1990, hecho que manifiesta un equilibrio en la Zona
Metropolitana del Valle de México en su conjunto, pero un
menor crecimiento demografico en el Distrito Federal.

El porcentaje mayor de inmigrantes al Distrito Federal
se encuentra en el primer contorno con 57.37% del total,
predominando las Delegaciones Gustavo A. Madero con
14.35% e 1ztapalapa con 17.87%. La ciudad central cuenta con
el 27.96% del total, mientras que el segundo contorno cuenta
soloconel 14.21 %.

Esta readecuacion ha sido diferencial desde la década
de 1970, en la medida que las delegaciones de la ciudad central
presentaron tasas de crecimiento negativas de -1.98% anual entre
1970 y 1980, y de -2.01% anual para el periodo 1980-1990,
iniciando con ello el despoblamiento del centro urbano. En esta
situacion se encuentran también las Delegaciones Azcapotzalco,
Gustavo A. Madero e lztacalco, que iniciaron su crecimiento
negativo en la década de 1980-1990.

El resto de las Delegaciones tiene tasas de crecimiento
positivo, encontrandose las mas altas en ¢l segundo contorno de
la ciudad: Tlahuac, Xochimilco, Tlalpan y Magdalena Contreras,
con tasas superiores al 2% anual, por encima del promedio de la
Zona Metropolitana del Valle de México en su conjunto.

Este proceso se manifiesta claramente en un nuevo
ordenamiento de la poblacion en el Distrito Federal, ya que las
Delegaciones de la ciudad central que conjuntaban en 1960 el
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54.5% de la poblacion total de la entidad, en 1995 sélo
concentran el 20.6% de la misma. El mayor despoblamiento se
ubico en Venustiano Carranza que contaba con el 19.6% de la
poblacion total en 1960, y en 1995 solo alcanzo el 5.5% del
total.

Por su parte, las Delegaciones del primer contorno
presentan un crecimiento relativo ya que en 1960
concentraban el 40.8% de la poblacion del Distrito Federal y
para 1990 contaban con el 61.7%; a partir de este momento se
insertan al proceso de despoblamiento de la ciudad central, en la
medida que pierde peso relativo su concentracion demografica
al disminuir en 9.4 puntos porcentuales, contando con el 52.3%
de la poblacion total en 1995. Las Delegaciones que decrecen son
iztacalco y Azcapotzalco, que presentan disminuciones en su
participacion porcentual, a diferencia de 1ztapalapa, que continta
con su crecimiento absoluto y relativo.

Entre 1990 y 1995 las proyecciones demograficas
calculadas muestran que la poblacion del Distrito Federal se ha
incrementado en 256,103 habitantes para alcanzar 8'481,847,
de los cuales el 52.3% se localiza en el primer contorno, el 20.6%
en la ciudad central y solo el 16.3% en el segundo contormo del
Distrito Federal. Marginalmente se ubica Tlahuac que, a pesar
de su tasa de crecimiento mayor a 2, concentra exclusivamente
el 0.9 de la poblacion total en 1995.

Destacan las Delegaciones Gustavo A. Madero €
Iztapalapa, que al contar con mas de un millon de habitantes
(1°212,239 y 1°699,181, respectivamente) contabilizan en
1995 el 14.3% y 20.0% de la poblacion total del Distrito
Federal respectivamente.

Para 1995 se estima que la superficie de la ciudad
asciende a 132,576 hectareas, con una densidad media de 129
habitantes sobre hectarea. Los Municipios conurbados
incrementaron su participacion al 50.4% de la poblacion y el
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51% de la superficie urbana con una densidad media de 127
habitantes sobre hectarea.

El reordenamiento economico y primacia de la ciudad
tiene como principales puntos, las localizaciones industriales que
se favorecieron entre las décadas de 1940y 1970, dieron origen
a la conformacion de la creciente expansion urbana de la capital.
En este proceso se concentro la generacion del producto interno
bruto en los territorios urbanos centrales.

Se 1nici6é un decrecimiento del sector primario, en
particular entre 1980 y 1990, el cual alcanzd menos del 1%
dentro de la generacion del producto interno bruto de la entidad.
También, el peso especifico del sector secundario paso del 34.3%
al 26.3% de la generacion total del PiB en el mismo periodo. Al
mismo tiempo, se inicio un proceso de terciarizacion de la
economia, al pasar de 57.2% de la Poblacion Econémicamente
Activa del Distrito Federal en 1980 a 70.5% en 1991. Las
Delegaciones Venustiano Carranza, Benito Juarez y Miguel
Hidalgo pasan de ser territorios en donde predominaban las
economias terciarizadas; en 1985 tenian una participacion del
producto intermmo bruto industrial mayor a 35%, en comparacion
con 55% del sector terciario en los tres casos. En contraste, la
disminucion del sector primario es drastica en la Gustavo A.
Madero, al pasar de 21.6% del total del producto interno bruto
en 1980 a solo 4.6% en 1985.

Sin embargo, es notable aun la rentabilidad de los pocos
resquicios agricolas que resistieron al crecimiento urbano. Las
delegaciones Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac y Tlalpan
produjeron en 1985 en conjunto el 65.7% del producto interno
bruto del sector primario de la entidad. Por su parte, el sector
secundario presentd una tasa positiva gracias a la dinamica que
adquiere en las delegaciones Cuauhtémoc con una tasa media
anual de 19.1%, Milpa Alta con 15.6% y Coyoacan que obtuvo
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el crecimiento mayor del secundario con una tasa de 21.6% en el
quinquenio.

La década de 1990 ha agudizado el proceso de
especializacion y terciarizacion del Distrito Federal, en
la medida que entre 1988 y 1993 el incremento de personal
ocupado en el sector secundario disminuyé en 46.8% a
diferencia de los municipios conurbados en donde se
incremento y consolidé. De esta forma se podria aseverar
que existe una especializacion en el trabajo manufacturero
hacia el Estado de México, en tanto que el Distrito Federal
ha mantenido su nivel de especializacion en los servicios. Asi,
la entidad mexiquense es ahora el territorio de la industria y
de los asentamientos proletarios, mientras que ¢l Distrito
Federal es €l de los asentamientos medios y altos, la entidad
de los servicios y del comercio.

Por otro lado, a pesar de la importancia que
adquirieron el comercio y los servicios en ¢l Distrito Federal,
se percibid un estancamiento en el sector entre 1988 y 1993
ya que la estructura del sector terciario en la entidad esta
compuesta por pequefias mas que por grandes unidades
comerciales. Existe una diferenciacion importante entre el
sector organizado del comercio y el informal ya que, este
ultimo es mas dinamico. El incremento del numero de
establecimientos del primero entre 1989 y 1993 fue de 87.8%
(18.800 establecimientos), mientras que los vendedores
ambulantes incrementaron sus establecimientos en 34,285,
es decir, en 130% en el mismo lapso.

A pesar de que el Distrito Federal concentro mas de la
quinta parte del producto interno brute nacional entre 1988 y
1992, el salario tuvo una disminucion en términos reales de -.4%
entre 1976 y 1982 con una tasa media anual de -1.4%. Esta
disminucion incremento la tasa media anual de -10.6% entre 1982
y 1988 para colocarse en -48.9%. De 1988 a 1990 acelero aun

141



Francisco José Diaz Casillas

mas su disminucion a una tasa de -3.5 anual, y seguramente se
incrementara ante la situacion econdmica que tiene el paisen el
momenito actual.

Las delegaciones que concentran los indices mas
altos de ingreso con poblacion que recibe mas de 10
salarios minimos son Benito Juarez con 8.5%, Miguel
Hidalgo con 7.0%, Coyoacan con 5.6%, Tlalpan con 5.3%,
Magdalena Contreras con 5.0%, Alvaro Obregon con 5.0%
y Cuajimalpa con 4.5%. El resto de las entidades cuentan con
menos del 3.5% de poblacién con ingresos en este nivel. En el
otro extremo, entre las que tienen mas del 18.3% de su poblacion
que recibe hasta 1 salario minimo, se cuentan Tlahuac con
el 24.7%. lztapalapa con el 22.5%, Magdalena Contreras
con el 22.2%, Xochimilco con el 22.2% y Alvaro Obregon
conel 21.7%.

A pesar de no contar con datos actualizados, se preve
que la situacion econdmica a partir de diciembre de 1994,
acelerard el proceso de concentracion econdémica y
terciarizacion del empleo en el Distrito Federal, en la medida
que con el crecimiento en la pérdida de los empleos
industriales y comerciales, la terciarizacion informal tendera
a incrementarse en un lapso inmediato, asi como la
concentracion del ingreso en sectores reducidos del territorio
metropolitano.

La concentracion de la actividad econdomica y
demografica han llevado a las autoridades del Distrito Federal a
incrementar el gasto social para asegurar condiciones favorables
para el desarrollo urbano de la entidad. De ésta manera, mientras
que la poblacion del Distrito Federal se increment6 en s6lo 0.7%
entre 1988 y 1990, los egresos delegacionales aumentaron en
una tasa media anual de 11%.

El gasto corriente del entonces Departamento del
Distrito Federal se increment6 en 23% en servicios personales
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y 67% en servicios generales entre 1988 y 1992. La mayor
parte corresponde a servicios de seguridad publica v justicia,
mantenimiento y operacion del sistema hidraulico,
mnfraestructura urbana, limpia y recoleccion de residuos s6lidos
y asistencia medica a la poblacion. El gasto en obras se
incremento en 31% en total en el periodo y paso a representar
el 76% en 1988 y casi 83% en 1992.

El saneamiento de las finanzas publicas ha originado que
los ingresos propios de la administracion, crecieran en un 98%
entre 1988 y 1992. De esta manera, los ingresos externos a
través de participaciones en impuestos federales, transferencias
del gobiemno federal, endeudamiento y otros, disminuyeron en
28%.

Del total de erogaciones, las destinadas a las delegaciones
se incrementaron en 69% en el periodo considerado. pasando
del 14% del total programable al 20.3% entre 1988 y 1992. Las
delegaciones que mayor participacion tuvieron en dicho gasto
fueron Cuauhtémoc, 1ztapalapa y Gustavo A. Madero, mientras
que en 1990 Cuajimalpa absorbio la quinta parte del gasto,
seguida por Cuauhtémoc e lztapalapa.

Las consecuencias ambientales y sociales del crecimiento
de las altimas décadas, se llevo a cabo en detrimento de sus
areas forestales naturales, que se han visto reducidas a relictos
de las altas montanas del sur y poniente del Distrito Federal,
con menoscabo de sus condiciones de sustentabilidad
redundando en fuerte deterioro de las condiciones
atmosféricas, de contaminacion de suelos y de sus mantos
fredticos, que en conjunto disminuyen las condiciones de
calidad de vida de los habitantes.

Asimismo, el crecimiento no planeado de
asentamientos periféricos en regiones poco aptas para el
establecimiento humano y propicias para la preservacion
ecoldgica, incrementan las posibilidades de riesgo y de desastres.
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El establecimiento de la reserva ecoldgica del Distrito
Federal tiene una larga trayectoria en la historia de la Ciudad
de México. Seremonta al afio de 1917 con el edicto del Desierto de
los Leones como parque nacional, se complementa en la década
de los afios 30 con los decretos de los parques de las Cumbres
del Ajusco, Fuentes Brotantes de Tlalpan, Tepeyac, Cerro de la
Estrella y Lomas de Padiema, y se agrega en 1952 la porcion del
Molino de Belén. Hasta 1986 se empieza a construir una reserva
ecologica en sus areas rurales, para preservar los bosques que
rodeaban en tiempo inmemorial a la Ciudad Capital.

Con el “Proyecto de Decreto del Convenio de Gestion
de la Reserva Ecologica del entorno del Distrito Federal” se
pretendia mantener el 57% de la superficie del Distrito
Federal como reserva ecologica, monto que asciende a 85,554
hectareas. Sin embargo, en la actualidad, se han decretado
con este uso solo 7,744 hectareas, es decir, el 5% del territorio
de la entidad. En este proceso, el parque nacional del Tepeyac
en la Delegacion Gustavo A. Madero disminuyo el 79.8% de su
superficie inicial, el Molino de Belén en la Miguel Hidalgo lo hizo
en 83%, Fuentes Brotantes de Tlalpan en 84.4% y ¢l Cerro de
la Estrella en Iztapalapa en 92.7% de su extension decretada.
Esta pérdida se debio a que no fueron tomadas en cuenta dentro
de la planificacion del Distrito Federal, a través de acciones
especificas que incluyeran el mejoramiento de los recursos y el
manejo sustentable de los mismos a pesar de su diagnéstico como
zonas necesarias para la preservacion ecologica.

Posteriores decretos en la década de 1990 agregan a
los anteriormente enunciados las areas de la Sierra de Guadalupe,
Santa Catarina, y los ejidos de Xochimilco y San Gregorio.

En general, todas estas zonas estan sujetas a actividades
recreativas, que se efectian en forma desordenada y excesiva,
se ven sujetos a diferentes tipos de contaminacion, como son
la atmosférica, la de basura, ya que en algunos de ellos se tiran
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desechos solidos no solo de sus delegaciones sino también de
las circunvecinas, y la del desecho de aguas residuales de los
asentamientos humanos carentes de los servicios urbanos
basicos, entre otras. Es notoria la falta de una zona ecolé gica
que funcione en condiciones Optimas como area de renovacion
de las condiciones de recarga de acuiferos, y la infraestructura
natural para limpiar el aire de particulas en suspension y
contaminantes.

Como resultado del crecimiento demografico
desmesurado y la falta de normas para orientar el
establecimiento industrial, a partir de la década de los afios
70 se empezaron a percibir los efectos de las 30 mil
instalaciones industriales y comerciales existentes, en donde
las manifestaciones mas directas fueron la creciente
contaminacion atmosférica, de aguas de desecho por el
drenaje y la modificacion de los microclimas entre la ciudad
central y la periferia.

En la actualidad, si bien la disminucidn de industrias
podria haber contribuido al mejoramiento de las condiciones
ambientales prevalecientes en la cuenca, los 30.7 millones de
tramos-viajes-persona-dia que se realizan para ubicar a la
poblacidn entre sus zonas de habitacion y las de empleo,
contribuyen al aumento de la contaminacion atmosférica de la
Ciudad de México. Del total de las emisiones contaminantes
originadas por el transporte, el 85.5% es originada por
automoviles y taxis, y el resto, 14.3% por los autobuses y
colectivos.

Los factores sociales antes enunciados se agravan si
sc toma cn cuenta la falta de condiciones naturales propicias
para la renovacion natural del habitat.

Tanto su ubicacion como caracteristicas geomorfologicas
contribuyen al incremento de la vulnerabilidad natural de la zona
ariesgos originados por factores geoldgicos y tectonicos; fallas
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y sismos, erupciones volcanicas como la que se encuentra latente
por la actividad del Popocatépetl y de volcanes todavia activos
de la Sierra Volcanica Transversal que atraviesa al Distrito
Federal de oriente a poniente en su porcion sur; los edafologicos
por las capas de azolves en los lechos de los lagos que fueron
desecados; las de las grandes avenidas durante la época de
lluvias, en lechos de antiguos rios que ahora se encuentran
ocupados por viviendas de diferentes estratos sociales y los
deslizamientos de material sedimentario en las laderas de
los cerros donde se ubican los asentamientos irregulares.

La contaminacion de aire y agua ha contribuido a la
disminucion de la cahdad de vida de los habitantes de la Ciudad
de México, convirtiendo enfermedades facilmente curables como
las respiratorias y digestivas, en padecimientos cronicos y
epidémicos que se agravan dependiendo del mayor o menor
numero de contaminantes en la atmosfera y/o agua.

El concepto de calidad de vida remite a la consideracion
de necesidades basicas insatisfechas que impiden participar
plenamente en la vida social. No es inicamente la mala calidad
ambiental lo que origina el deterioro del medio ambiente donde
se asienta la Ciudad de México, sino larelacion entre designaldad
social, pobreza y necesidades insatisfechas.

Con base en una evaluacion de las condiciones de vida
en laentidad, a partir de tres variables ponderadas en torno a las
condiciones de la vivienda, el indice de educacion y el indice de
ingresos, se puede afirmar que la poblacion de las areas centrales
ticnc menores hiveles de deterioro que los que habitan en el tercer
anillo de laciudad: Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapa
que tienen condiciones de vida precarias.

Si se consideran también las condiciones de salud; los
grupos sociales mas depauperados son afectados por la
sobremorbilidad y sobremortalidad respecto a otros sectores
de la poblacion. Las enfermedades infectocontagiosas y la
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creciente mortalidad por enfermedades cronicas y lesiones
accidentales e intencionales se presentan en mayor porcentaje
en Milpa Alta, Tlahuac y Cuajimalpa.

Una vez hecho un recuento de la situacion que se tiene
actualmente sobre la Ciudad de México, es importante hacer
una explicacion de la vision de las ciudades en el contexto de la
globalizacion.

La mundializacién de la economia, la revolucion
informatica y la desaparicion de los bloques es lo que
configura la famosa globalizacion, esto ha provocado una
redistribucion entre los territorios. Las ciudades y las regiones
tienen una nueva oportunidad para una insercién competitiva
0 para quedarse en una mas o menos relativa marginacion.
Y también al interior de cada region o ciudad puede darse la
misma situacion: que predomine una dinamica integradora o
fragmentadora, en donde crezca la cohesion o la exclusion.

Hoy el espacio econémico mas significativo yano es el
del Estado-Nacion, aquel en el que antaro contaba con margenes
para hacer politicas auténomas que enmarcaban la especificidad
del territorio nacional, estos margenes son cada dia mas reducidos.
Pero tampoco la empresa puede determinar su competitividad
sin un entomo favorable que cuente con infraestructuras y servicios
basicos, insertados en sistemas de comunicaciones globales,
con un tejido economico de pequenas y medianas empresas con
flexibilidad de adaptacion, recursos humanos calificados, centros
de formacion e investigacion a todos los niveles, terciario
de excelencia que inciuye todo tipo de empresas y profesionales
de servicios.

Estos elementos deben estar estrechamente articulados,
puesto que se necesitan mutuamente. Las sinergias determinan
hoy la productividad y la capacidad de innovacion y se producen
en la ciudad, o mejor dicho en el sistema urbano-regional, mas
menos polarizado por una gran ciudad (aunque no siempre) que
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a su vez forma parte de un sistema de ciudades que pueden
constituir un ¢jc o una macroregién(Borja Jordi, 2000).

Hoy se revaloriza la ciudad-region como espacio
economico mas significativo, pero, es un espacio de geometria
variable, de limites difusos y sometido a fuertes tensiones por los
desequilibrios territoriales y sociales que en €l se producen. Es
un espacio, no un territorio lo cual plantea problemas de cohesion
social, identidad cultural y gobernabilidad.

Un desafio de la globalizacion es que hace necesario
desarrollar estrategias quce configuren un territorio. Es decir,
la delimitacion de un espacio para convertirlo en territorio,
¢l de la ciudad-region. La politica urbana hoy no hereda un
territorio. Lo construye o le rompe la estructura si se deja llevar
por dinamicas dispersas.

Ciudades y regiones, sus administraciones publicas
Vv sus agentes economicos y sociales son conscientes de que
ticnen que jugar sus cartas y cazar sus oportunidades. De la
politica econoémica local y regional de la oportunidad, se pasa
facilmente al urbanismo de las oportunidades.

L.a politica urbana no puede apoyarse unicamente en las
formulas normativas del planeamiento tradicional que no facilitan
muchas veces ni las actuaciones que exigen iniciativas rapidas y
fTexibles, ni la concertacion de aclores. En consecuencia se
ha entrado en la via facil de la desregulacion y de la sumision a la
dinamica del mercado.

Pcro, la desrcgulacion de los usos del territorio que
va de por st es un error, puesto que se declara que cualquier
suelo es urbanizable, asi como la privatizacion incondicional
de los servicios publicos (otra cosa es la gestion empresarial de
algunos de ellos) y la dimisiéon total ante el mercado para
responder a demandas sociales basicas (como la vivienda)
produce innumerables efectos perversos: fragmentacion
y ghettizacion de ios tejidos urbanos; congestion de unas zonas y
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marginacion de otras, empobrecimiento de las ofertas urbanas
accesibles, miseria cuando no casi desaparicion de los espacios
publicos, inseguridad urbana que expresa la reaccién en
muchos casos de grupos sociales que se sienten a la vez
excluidos, no reconocidos o rechazados; aumento de las
incertidumbres y de los miedos por la dificultad de conocer y
de utilizar el nuevo sistema urbano.

Estos efectos perversos provocan o deberian provocar
una reaccion moral, puesto que atacan directamente las valores
democraticos que ha forjado nuestra historia urbana. Pero,
ademas cuestionan la eficacia economica de nuestras ciudades.
Segun Borja Jordi si resumimos los requisitos que los principales
autores consideran necesarios para la productividad y
competitividad de las areas urbanas, nos encontramos con:

a) Articulacion del territorio urbano-regional mediante
un buen sistema de infraestructuras de transportes y
comunicaciones y de servicios basicos (agua, energia.
saneamiento, etcétera). Accesibilidad externa e insercion
en sistemas globales de comunicacion. Diversidad de
centralidades.

b) Infraestructura en capital fijo que dé sustento a un
tejido econémico regional de pequefias v medianas
empresas, sobre todo, pues solo una fraccion de la
actividad economica esta globalizada, pero requiere en
cambio, de esta infraestructura que solo puede ser
rentable si sirve ademas a la economia local o regional, a
su vez generadora de empleo’

¢) Recursos humanos calificados en una grandiversidad
de sectores y niveles. Formacion continuada, articulacion

* « No hay que temer a la globalizacion ».... siempre que s¢ de prioridad a la demanda
interna, lo cual requiere invertir en el binomio capital fijo/empleo, como dicen
0. Lafontaine y C. Muller en el libro (Biblioteca Nueva 1998) con el mismo titulo
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universidades-empresas, inversion flexible y mixta,
elcélera. Espiritu empresarial y capacidad de adaptacion
a los cambios de los entornos.

d) Imagen positiva de la ciudad. Atraccion de sus
centralidades. Oferta cultural y ludica. Seguridad urbana.
Calidad ambiental.

e) Instituciones politicas representativas cercanas a la
ciudadania; eficiencia y transparencia de los
procedimientos administrativos; programas publicos
confiables que reduzcan los margenes de incertidumbre.
f) Cohesion social. Reduccién progresiva de las
desigualdades sociales, reglas tacitas y pautas de
comportamiento que garanticen una relativa seguridad
en las relaciones economicas y sociales. Civismo.

g) Sostenibilidad del desarrollo que permita hacer
previsiones amedio y largo plazo, estructura fisica del
espacio urbano-regional que reduzca los desequilibrios
y los despilfarros y que asegure a la vez capacidad de
integracion y de evolucion.’

Como se percibe facilmente, estos requerimientos van
mas alla de los clasicos de las economias de la aglomeracion y
de las sinergias (que contintian siendo muy importantes) y son
mucho mas integrales que los que consideran la insercién en la

La sostembilidad de las areas urbanas es obviamente uno de los grandes retos
actuales Las pautas actuales de consumo energético y de agua, los impactos
ambientales del uso intensivo del automovil, las formas de desarrollo urbano que
acentuan la congestion en areas centrales y el despilfarro de suelo en las reas de
baja densidad, la creciente dificultad para controlar, eliminar o reciclar los residuos,
etcétera, son problematicas ampliamente estudiadas y debatidas. En este trabajo
no nos proponemos tratar las tematicas economicas y ambientales, sino los
desalios politicos, sociales y culturales del urbanismo. Sobre la sostenibilidad
urbana, entre la abundante y reciente bibliografia, pueden citarse 2 obras recientes
editadas en Barcelona: el catalogo de la exposicién: La ciudad sostenible / The
Sustamnable City (Centre de Cultura Contemporanea, 1997) Y el libro de Salvador
Rueda : « Ecologia urbana » (Beta Ed. 1995), que contiene abundante bibliografia.
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globalizacion con un reduccionismo informacional financiero.
Estos requisitos por otra parte exigen una politica urbana potente
que no se puede basar exclusivamente, como ya se ha dicho,
en el planeamiento territorial clasico, pero tampoco en las
actuaciones puntuales o en programas sectoriales.

Volviendo al urbanismo necesario y posible hoy, se debe
actuar sobre una ciudad difusa, sobre un territorio urbano-regional
fragmentado, pero no vacio ni mucho menos. Es complicado y
costoso, es preciso tomar decisiones rapidas, actuar eficazmente
a corto y mediano plazo, para que los efectos sean duraderos en
el largo plazo.

Se necesita aprovechar las oportunidades y actuar
rapidamente, creando una adaptacion que lleve a las acciones
del gobierno a competir con las nuevas exigencias, con esto, se
resuelven algunos problemas pero se corre el riesgo de generar
efectos perversos que creen otros e incluso se agraven otros
problemas.

Por ello, en palabras de Nuno Portas(1996), “hay que
cruzar siempre, en un sistema ideal de coordenadas, los objetivos
con las oportunidades. Los objetivos son las respuestas que las
instituciones y los agentes econdmicos, sociales y culturales se dan
de una forma concertada para responder a los desafios de su
entorno y a sus demandas internas. Las oportunidades aparecen o
se inventan, proceden de iniciativas publicas o privadas, endogenas
0 exdgenas, pero si los objetivos no estan claros las oportunidades
no se aprovecharan positivamente™.

Estos objetivos solo adquieren consistencia, coherencia
y legitimidad si forman parte de un todo, de un Proyecto Global
de Ciudad o de region concertado sociaimente, lidereado
democraticamente y validado culturalmente. El auge actual de la
planeacién estratégica, la revalorizacion de los gobiemos locales y
regionales y larecuperacion de los valores culturales o morales
para orientar las politicas urbanas expresan hoy esta necesidad
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de una politica urbana con objetivos. La nueva politica urbana
es una estrategia que construye su territoric regional, es decir,
define y delimita nuevos ambitos espaciales sobre los cuales las
instituciones publicas y los actores econdmicos y sociales deben
actuar conjuntamente (por ejemplo los grandes ejes y las
macroregiones europeas) pero también y sobre todo responder
al desafio mas proximo: el de hacer ciudad sobre la ciudad.

Con esta vision de los nuevos planteamientos que se hacen
sobre los requerimientos de las ciudades metropolitanas, ya
podemos entrar al planteamiento del tipo de gobierno que se
requicre para operar de manera adecuada una ciudad con las
caracteristicas arriba sefialadas.

Laaglomeracion de la Ciudad de México es el resultado
del proceso de crecimiento econdmico y demografico que ha
llevado a la poblacion a concentrarse alli donde las actividades y
las expectativas son mayores, lo que ha creado graves problemas
de desequilibrio territorial y social. Pero esta situacion no es
limitativa del Distrito Federal, en paises avanzados, donde el
crecimiento demografico se ha estancado, los problemas no son
menores ya que las demandas son crecientes al ser las grandes
ciudades los centros neuralgicos para el desarrollo de un pais.

La Ciudad de México en este proceso, se ha convertido en
una de las aglomeraciones urbanas o metropolis, muy importante.
Puesto que es en ella donde se concentran a la vez el mayor potencial
de desarrollo y los mas graves problemas sociales. Es en elladonde
se desarrollan las actividades mas dinamicas e innovadoras pero
también los mayores problemas de margmalidad, donde coexisten
riqueza y bienestar con las mayores desigualdades y desequilibrios,

Larealidad social, economica, cultural y social desborda
con creces los limites de la ciudad superando incluso el concepto
de entidad federativa, transformandose en una realidad temtonal
no contemplada por el derecho. [.as decisiones que podemos
calificar como de la ciudad central afectan a los habitantes de las
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periferias y éstos usan la ciudad central, pero no estan
representados en sus drganos de decision.

Esta ciudad real que carece de estructura
representativa es también la que se proyecta al exterior, donde
es percibida como una unidad y que como tal se relaciona con
otras aglomeraciones con las que debe tejer una red de
colaboraciones y competencias a nivel mundial.

Sin embargo, y pese a que es un fendmeno universal, las
aglomeraciones urbanas o metrépolis no admiten un tratamiento
uniforme ya que su realidad es multiple y compleja.

Lamismarealidad fisica de la aglomeracion es dificil de
aprehender. No puede hablarse, por ejemplo, de las ciudades
europeas refinéndose a modelos de ciudad global como Nueva
York o Tokyo. En Europa hay que hablar, mas bien, de un sistema
urbano constituido por unas 40 grandes ciudades y un gran
numero de ciudades intermedias muy dinamicas con funciones
importantes de centralidad, entre las cuales existen relaciones no
s6lo de competencia sino también de complementariedad.

La Ciudad de México encontrandose en un pais en vias
de desarrollo, con un crecimiento rapido y desmesurado tampoco
es facilmente comparable con las anteriores, el peso de su historia,
las tradiciones culturales y las formas de organizacion social y
politica difieren grandemente en los distintos puntos del planeta
asi como los niveles de desarrollo social y economico alcanzado,
todo lo cual condiciona la evolucion y las soluciones adoptadas
al tratar de institucionalizar el fenémeno metropolitano.

Al intentar analizar el problema, distintos autores han
tratado de hacer una distincion entre las aglomeraciones que
tienen algun tipo de gobierno metropolitano, con las que no
lo tienen pero que estan coordinadas a un nivel superior e
inclusive las que no tienen ningtn tipo de coordinacion.

De esta forma, las aglomeraciones con gobierno
metropolitano se podrian distinguir como configuradas por ley
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por encima de los gobiernos municipales yaexistentes, lo que obliga
a éstos a actuar conjunta-mente en una serie de funciones
previamente definidas. Este tipo de organizacion se da, por
ejemplo. en grandes ciudades como Brasil y Canada o en las
Comunidades Urbanas francesas y suelen ser el resultado del
crecimiento de la aglomeracién mas alla de los limites
administrativos de la unidad central.

Generalmente se trata de aglomeraciones que son o
han sido capitales de estado y que, en todo caso, son los
principales centros de desarrollo econdmico, politico, social y
cultural de sus respectivos paises, razon por la cual muchas
veces tienen un tratamiento administrativo especial. Ejemplos
de este tipo pueden ser Ankara, Estambul, Bombay, Karachi,
Pekin, Shanghai. Ciudades con estatutos especiales, como las
(iudades-Estado o los Distritos Federales, funcionan del mismo
modo: Hong Kong, Sel, Viena, Brasilia y aqui podriamos ubicar
a México, al menos hasta 1997.

La estructura de gobierno suele tener dos niveles, el
metropolitano, que cubre toda la aglomeracion y el del distrito
o unidad menor. Puesto quc sc trata de gobiernos locales de
pleno derecho, muchos de estos municipios metropolitanos tienen
competencias legislativas que se concretan en normativas fiscales,
urbanisticas economicas y sociales, ademas de competencias
propias de las estructuras metropolitanas.

Donde no existe una autoridad metropohtana una forma
de institucionalizacion de la aglomeracion urbana consiste en la
adaptacion de ésta a la estructura organizativa del estado
aprovechando unidades administrativas ya existentes a un nivel
superior como la provincia o laregién.

En estos casos las competencias se reparten entre los
municipios de la aglomeracion y uno o mas niveles administrativos
superiores, lo que supone frecuentemente la superposicion de
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varios niveles administrativos con competencias sobre un mismo
territorio.

En realidad esta solucion supone una «regionalizacion»
del tema metropolitano al atribuir a un nivel administrativo superior
las funciones de coordinacion y gestion de la aglomeracion.
Algunos ejemplos son la Regidn lle de France, la Comunidad
Autonoma de Madrid, ciudades norteamericanas como Los
Angeles 0 Miami y norteafricanas como Rabat o Casablanca. Este
tipo de solucion suele dar lugar a conflictos de competencias por
la superposicion de actuaciones, de financiacion y de falta de
representatividad de los municipios que forman la aglomeracion.

Otro tipo de coordinacion es la funcional, es decir, el
establecimiento de mecanismos o instituciones para la prestacion
de servicios o funciones especificas en termtorios especialmente
definidos para el caso de que se trate. Esta solucion, que es muy
corriente, es la que se ha adoptado en casos de disolucion de
gobiernos metropolitanos como Londres y Barcelona, aqui
podriamos ubicar a la Ciudad de México.

Finalmente existen aglomeraciones en las que no se da
ningun tipo de coordmacion a supramunicipal. En estos casos
es posible que se establezcan mecanismos de cooperacion entre
los municipios ya sea con objetivos globales o especificos. Este
tipo de coordinacion se da en todas partes del mundo y ejemplos
de ella pueden ser Amsterdam, Washington o Montevideo. Es
interesante observar que, como ocurre con la coordinacion
funcional, se datambién en el caso de desaparicion de organismos
metropolitanos (Londres, Barcelona).

La estructura organizativa adoptada por el area
metropolitana es uno de los varios factores que influyen en
la distribucion de competencias entre los distintos niveles
administrativos que confluyen en ella.
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En general son escasas las areas metropolitanas que
tienen un sistema de competencias bien definido y con recursos
suficientes para desarrollarlas.

A pesar de la diversidad de formas organizativas una
constante general es el ejercicio, por parte de los niveles
superiores, de funciones de planificacion global y estratégica y
la prestacion de servicios que exigen un area amplia ya sea por
razones de eficiencia o por sus repercusiones: transporte, vivienda,
medio ambiente, eliminacion de residuos o suministro y
saneamiento del agua. Los niveles administrativos inferiores
ejercen funciones de tipo mas local, es decir, que exigen una
mayor proximidad al ciudadano.

Dicho esto, el reparto de competencias entre los
distintos entes que confluyen en el area metropolitana es una
cuestion compleja que depende tanto del tipo de organizacion
metropolitana adoptada como, entre otros, de la estructura
general del estado, las relaciones entre niveles administrativos, el
grado de autonomia de las autoridades locales, etcetera.

Cuando existe un gobierno o estructura metropolitana
suele ser raro que las competencias estén claramente definidas y
los recursos adecuados. En general, las competencias de los
organismos metropolitanos no son exclusivas sino compartidas
con otros organos estatales v locales con lo que suelen producirse
conflictos entre las diversas administraciones que actian en el
mismo territorio. La complejidad aumenta cuando, existen
organos especializados para la prestacion de determinados
servicios o dependientes del gobierno central.

Finalmente, el tema de las competencias no puede
desligarse del de la financiacion ya que como es obvio, no
pueden ejercerse debidamente si no estan apoyadas por recursos
financieros adecuados.

Los ingresos metropolitanos proceden basicamente de
las fuentes tradicionales: impuestos locales, tasas por prestacion
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de servicios, transferencias y subvenciones de otros entes estatales
o locales. Las formas de financiacién que encontramos consisten
en una gran variedad de combinaciones de cstas fuentes. Hay
casos en que las transferencias estatales constituyen la mayor
parte de los ingresos (Brasil), otros en que gran parte de los
mismos procede de la venta de un servicio (el transporte en
Copennague), otros en que son los impuestos municipales
los que constituyen el grueso de los Presupuestos (Montreal) y
otras multiples combinaciones.

Por lo que se refiere a la recaudacion proveniente de los
impuestos ésta puede consistir en una participacion en la
recaudacion de los municipios metropolitanos, como en Canada
o en los “counties’ ingleses, pero puede darse también el caso
de recaudacion directa por parte del organismo metropolitano.
como en las Comunidades Urbanas francesas.

Este tipo de caracteristicas para la recaudacion via
impuestos, en el caso del esquema metropolitano de la Ciudad de
México, no se hace de esta manera, se lleva a cabo unicamente en
el Distrito Federal.

En todo caso las posibilidades de financiacion
metropolitana dependen del sistema de financiacion local de
cada pais y ocurre que, mientras las demandas en la gran
ciudad van en aumento y por lo tanto, crecen sus necesidades
de financiacion, los gobiernos se resisten cada vez mas al
traspaso de recursos y capacidad financiera, debido. sobre
todo, a las limitaciones impuestas sobre el gasto publico. Por
lo demas, las transferencias estatales suelen estar cada vez
mas orientadas a fines determinados.

Por todo ello existe una tendencia generalizada a que
las grandes aglomeraciones ensayen nuevas formas de gestion
y financiacién tradicionalmente consideradas propias del
sector privado y en especial la participacion del capital privado
a través de la constitucion de sociedades mixtas.
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En algunos casos sc ha procedido directamente a la
privatizacion de servicios publicos, como en Londres, aunque
también es posible que la privatizacion vaya ligada a la concesion
de ayudas internacionales que de forma directa o indirecta
imponen determinadas formas de organizacion.

En términos generales, los organismos metropolitanos
tienen serias limitaciones financieras. No disponen de suficiente
autonomia o capacidad recaudatoria, dependen tanto de los
gobiernos centrales o regionales como de los municipios que
forman la metrépolis y los recursos de que disponen son
inadecuados para las competencias que tienen asignadas.

Nos encontramos pues frente a un fenémeno comun a
casi todos los paises, de importancia vital tanto para su desarrollo
como por los graves problemas que plantean y para los cuales,
no parecen existir respuestas suficientemente satisfactorias. Lo
cual no es de extrafiar dada la magnitud y complejidad del
problema y a las resistencias de todo tipo que plantea su
institucionalizacion.

Entre los problemas que aparecen con mayor frecuencia
en el analisis de las areas metropolitanas encontramos los
siguientes:

- Reticencia por parte de los municipios que forman la
aglomeracion urbana a perder su autonomia en favor
de una instancia superior. Es una resistencia
comprensible y, que se da en todas partes. También
parece dificiimente evitable pero la mejor solucion es
indudablemente una autoridad metropolitana
democratica y fuerte.

- Resistencia, por parte de niveles superiores de la
administracion, a la existencia de un organismo

metropolitano de ambito amplio, regional, que es visto

158



Demaocracia, gobierno v administracion .

como un contrapoder por estas instancias superiores
espectalmente cuando las autoridades correspondientes
son de signo opuesto. Este es claramente el caso de dos
gobiernos metropolitanos abolidos, el de Londres por el
gobierno central y el de Barcelona por el gobierno
regional, Ciudad de México por el Gobierno Central.

- La proliferacion de organismos administrativos es
percibido, con razon, como un aumento de la burocracia
y del gasto publico. La buena gestion de los servicios
implica, entre otras cosas, claridad y transparencia en la
asignacion de recursos y competencias. Por eso es
importante evitar en lamedida de lo posible la creacion
de nuevas estructuras aprovechando las ya existentes,
opcion que ha sido la adoptada en Italia con la nueva
legislacion sobre las areas metropolitanas.

- Déficit democratico. No existe presion ciudadana para
laresolucion de los problemas metropolitanos como tales.
Los organismos supramunicipales. al no ser elegidos de
forma directa son percibidos por el ciudadano como algo
lejano y fuera de su control.

- Definicion del ambito metropolitano adecuado. Este
punto no deberia ser motivo de conflicto si se considera
junto con las competencias o funciones propias de cada
ambito. Existen por lo general dos ambitos que son
complementarios. Un ambito amplio o regional que es el
adecuado parala planificacion estratégica y termiorial y
para la coordinacion con instancias superiores ya sea
el Estado o un gobierno regional. Un dmbito restringido,
aglomeracion o continuo urbano que es el adecuado para
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la cooperacion intermunicipal y prestacion de algunos
SErvicios.

- Conciliacion del principio de eficiencia en la gestion
de los servicios con el de la prestacion de los mismos
al nivel mas proximo al ciudadano.

- Necesidad de conciliar los intereses de los multiples
actores publico y privados que intervienen en el territorio
metropolitano. Una autoridad metropolitana fuerte es una
condicion necesaria pero no suficiente. Es necesario para
actuar con eficiencia conseguir el maximo de consenso y
participacion y éste deberia ser un proceso continuo y al
margen de los avatares electorales para lo cual deberian
existir mecanismos adecuados de concertacion.

- Inadecuacion de los recursos financieros. Este es otro
de los problemas que afectan a la mayoria de los
organismos metropolitanos y uno de los factores que,
como se ha sefialado anteriormente, los llevan a ensayar
nuevas formas de gestion y financiacion.

A pesar de las dificultades es indudable que las grandes
ciudades necesitan un marco adecuado para su buen gobierno
y funcionamiento. Vivimos en una época de cambios acelerados y
de creciente competitividad y en un mundo cada vez mas
interrelacionado donde proliferan las redes mundiales de
cooperacion e intercambio. La autoridad metropolitana debe ser
un interlocutor fuerte y legitimado, con capacidad para negociar
y con un valor de marca que la hace mas competitiva frente al
exterior. Las dimensiones del mercado internacional imponen
nuevas condiciones a quienes compiten en ¢l. La confrontacion
ya no se da solo entre empresas individuales, por grandes que
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sean, sino entre sistemas productivos que pueden verse
reforzados o debilitados de forma determinante por la calidad
del sistema territorial y organizativo en que se hallan inmersos:
calidad de servicios e instalaciones, medio ambiente, servicios a
empresas, sistemas de comunicaciones, etcétera. Todo ello sin
menoscabo de la funcion «intemna» de la metrdpoli, es decir, del
papel integrador de los habitantes que la forman.

En este contexto y amanera de modelo, 1a Gobernabilidad
del termitorio urbano-regional se plantea en dos niveles:

a) Nivel estratégico: el de la concertacion entre actores
publicos y privados para la realizacion vy, gestion de
grandes proyectos de infraestructuras y equipamientos.

b) Nivel metropolitano: el de la cooperacion institucional
para garantizar tanto la gestion como la promocion de la
ciudad real o ambito de vida cotidiana de la poblacion
activa. Tiende a ser un supermunicipio descentralizado.

Este modelo requiere de planes o provectos de futuro,
en donde se debe buscar la eficacia, entendiéndola como la
capacidad de movilizar desde hoy a los actores publicos vy
privados, y se concreta en actuaciones y medidas que pueden
empezar a implementarse inmediatamente.

Este plan estratégico debe construir y/omodificar laimagen
que se tiene de la ciudad de si misma y en el exterior. Es una
respuesta a una sensacion de crisis, que resulta de la voluntad de
insertarse en nuevos espacios econdmicos y culturales globales y
que pretende integrar a una poblacion que se tiene muchas veces
obstruida o que no se toma en cuenta, el Proyecto-Ciudad es un
proyecto de comunicacion y de raovilizacion ciudadana, y de
promocion interna y externa de la urbe.
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Finalmente el Plan Estratégico cuestiona al Gobierno local,
sus competencias y su organizacion, sus mecanismos de relacion
con las otras administraciones y con sus ciudadanos, suimagen
y su presencia internacionales. Sin unareforma politicaradical
-tanto o mas en la forma de actuar que en la base legal- dificilmente
se alcanzaran los objetivos de respuesta a los retos actuales
que antericrmente se han expuesto.

Dicho en otras palabras, el gobierno local debe ser capaz
de dar respuesta a los actuales desafios urbanos y de construir
un proyecto de ciudad y liderearlo hasta transformarlo en un
gobiemo promotor.

Entendiendo por promotor: el principio legitimador
de la autonomia, que es el de la proximidad administrativa
con el territorio y la poblacion. Como se puede observar, en
este planteamiento, ciudad y gobierno local no son lo mismo
que antes. :
La ciudad es hoy una ciudad plurimunicipal o
metropolitana, con tendencia a estructurar funcionalmente
un espacio regional discontinuo y asimétrico. Es dificil determinar
la poblacion urbana, puesto que los usuarios de la ciudad central
pueden ser a veces tan 0 mas numerosos que los residentes.
Las administraciones piblicas y parapiblicas actuantes en la
ciudad son mas y sus competencias y funciones a veces son
compartidas. Es decir, los tres elementos clasicos en los que se
basa el gobierno local: poblacion, territorio y organizacion no
proporcionan claridad definitoria, porque la gran ciudad se define
por su centralidad y el gobierno local que plantea funciones para
una poblacion y un terrtorio, estas funciones no puede ejercerlas
en plan de monopolio.

Algunas consecuencias para el planteamiento de la
autonomia y la organizacion del gobierno local son:

En primer lugar, un nuevo tipo de relacion con las
administraciones publicas consideradas «superiores»
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(especialmente gobierno central). Conviene desarrollar
las relaciones contractuales para ejercer conjuntamente aquellas
competencias y funciones que requieren necesariamente
cooperacion interadministrativa (por ejemplo, infraestructura
de comunicaciones y financiacion del transporte publico,
promocion econdmica del territorio, seguridad ciudadana, grandes
operaciones de desarrollo urbano, politicas medioambientales y
contra la pobreza, etcétera). Los contratos urbanos estan
destinados a convertirse en un nuevo paradigma de relacion entre
administraciones publicas.

En segundo lugar, la organizacion politica local no puede
basarse en la dicotomia ejecutivo-legislativo, en una
Administracion centralizada y en la separacion rigida entre el
sector publico y el privado. Las formas de gestion y de
contratacion deben garantizar la agilidad y la transparencia,
y responder a criterios de eficiencia econdmica y eficacia social y
no de control politico o burocratico.

Y por ultimo el gobiemo local debe asumir una cuota de
responsabilidad en el ejercicio de competencias y funciones
tradicionalmente reservadas al Estado (por ejemplo: justicia y
seguridad) o al sector privado (por ejemplo: actividad empresarial
en ¢l mercado).

Utilizando los criterios arriba comentados, las
competencias y funciones de los gobiernos locales no pueden
definirse mediante una legislacion estatal uniformista, ni
basarse en una rigida separacioén segun criterios de
exclusividad. Hay que hacer entrar en la definicion otros criterios
como son: proximidad, capacidad, concertacion, demanda social
y diversidad.

Las ciudades y los entes territoriales deben ejercer
competencias y funciones que no se obliguen, por su propia
naturaleza, a ejercerse en ambitos mas amplios: el principio de
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proximidad es un elemento esencial de la legitimacion
democratica. Las ciudades son distintas por su tamafio, poblacion,
actividades, cualidad de sus recursos humanos, etcétera. El
principio de capacidad significa que cierto tipo de ciudades
pueden asumir o atribuirse competencias porque generan recursos
politicos, econdémicos, sociales o técnicos, que les permite
asumirlos con garantias de eficacia.

El principio de concertacion conduce a dar primacia a las
relaciones contractuales sobre las jerarquicas, en lo que se refiere
a la articulacion entre las administraciones publicas (Estado y
gobiernos territoriales) y con los agentes privados. Se tratade
desarrollar formulas como los consorcios, los contratos-programa
las empresas mixtas, etcétera.

Siempre debera tenerse muy en cuenta la expresion de
la demanda social. La legislacion debe permitir y facilitar la
actuacion de los gobiernos locales en todos aquellos casos que
la demanda social y la voluntad politica coincidan para afrontar
retos que en teoria o segun la inercia legal afecten a competencias
del Estado o son propias de la actividad privada.

Todo ello nos lleva a reivindicar el principio de diversidad.
Las ciudades son y deben ser distintas en sus formas y en sus
actividades. También deben poder serlo en su organizacion y en
sus competencias. En este sentido, podemos enunciar algunos
elementos del campo de actuacion del gobierno de las ciudades:
bloque econémico; bloque urbanistico, de vivienda y medio
ambiente; bloque de seguridad ciudadana y de justicia; bloque
social y cultura; y bloque de infraestructuras de servicios urbanos,
transportes y comunicaciones.

Con la intencion de consolidar este planteamiento, a
continuacion se sefialan cinco lineas para la reforma politica y
administrativa del gobierno local:
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a) Gobierno metropolitano del territorio y
descentralizacion de la gran ciudad.

b) Organizacién politica que reconozca la
personalizacion de los liderazgos, la necesidad de
superar la confrontacion legislativo-ejecutivo vy la
continuidad de la gestién municipal.

¢) Financiacion de los gobiernos locales, siendo la
aportacion del estado de caracter compensatorio
(politica de reequilibrio) o via contratos-programa.

d) Gestion empresarial de los servicios y actividades
publicas, se busca defender la diversidad de modos
de gestion, con el fin de conseguir la maxima eficiencia
economica y transparencia social.

e) Relaciones con los administrados, comunicacion y
participacion.

f) Internacionalizacion de los gobiernos locales.
Tradicionalmente las relaciones exteriores es una
competencia exclusiva del gobiermno nacional, sin
embargo, las ciudades necesitan hoy promocionarse
internacionalmente, tienden a integrarse en sistemas o
ejes transnacionales, forman parte de redes y
organizaciones regionales o mundiales de ciudades
autoridades locales, multiplican sus relaciones
bilaterales y multilaterales.

A manera de conclusion, debemos senalar que los

cambios territoriales, econémicos, culturales, imponen
nuevos desafios, dado que las demandas de la poblacién
van mas alla de las que se limitan a la cobertura de las
necesidades acumuladas por urgentes que €stas sean.

Bajo estas circunstancias, en la medida que nos

encontramos ante problematicas nuevas se requiere también
una cultura politica nueva que construya un discurso que
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proporcione legiimidad y coherencia a los gobiemos locales y a
los movimicntos civicos.

Ll cambio economico, politico y cultural que estamos
viviendo es muy desigual. Los procesos economicos
(productivos y financieros) y tecnologicos van mucho mas
rapido que los politicos y culturales. Y en muchos aspectos
las desigualdades sociales aumentan. Es preciso un cambio
politico, orientado por valores basicos universales, que concreten
nuevos derechos y deberes, para responder a la vez, a viejas y
nuevas desigualdades y exclusiones. No hay proceso de cambio
sin un previo proceso de lucha por la legitimacion y concrecion
de nuevos derechos. Hoy estamos, nuevamente, en el inicio de
una era de derechos ciudadanos, como se ha dado
regularmente desde el siglo XVIII. Cada siglo tiene su
revolucion a hacer, la nuestra es contra la globalizacion
oligarquica y por la democracia ciudadana.

Finalmente, se propone un catalogo no exhaustivo, de
derechos urbanos como contribucion a la renovacion de la cultura
politica encl ambito de la ciudad y del gobierno local (Programa,
1996:29-35)

i. Derecho al lugar.

- Derecho al espacio publico y a la monumentahdad.

. Derecho a labelleza de la ciudad.

. Derecho a laidentidad colectiva dentro de la ciudad.
- Derecho a lamovihidad vy a la accesibilidad.

». Derecho a la centralidad.

7. Derecho a la conversion de la ciudad marginal o ilegal,
en ciudad de ciudadania.

8. Derecho al gobiemo metropolitano o plurimunicipal.
9. Derecho a mnovacion politica.

10.Derecho al acceso v al uso de las tecnologias de
imformacion y comunicacion.

I S

[ S

—~

I'1.Derecho a fa ciudad como retugio.
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12.Derecho a la proteccion por parte del gobierno de
proximidad ante las instituciones politicas superiores y
las organizaciones y empresas prestadoras de servicios.
13.Derecho alajusticia local y a la seguridad.
14.Derecho a la ilegalidad. Paraddjicamente tanto los
colectivos sociales como a veces las instituciones
locales, deberian asumir el como promover iniciativas
ilegales para convertir una demanda no reconocida en un
derecho legal. Es decir, se trata de demandas “legitimas™,
aunque no sean legales.

15.Derecho al empleo y al salario ciudadano.
16.Derecho a la calidad del medio-ambiente.
17.Derecho a la diferencia, a la intimidad vy a la eleccion
de los vinculos personales.

18.Derecho de todos los residentes en una ciudad a tener
el mismo status politico-juridico de ciudadano.
19.Derecho a que los representantes directos de los
ciudadanos tanto institucionales (gobierno local y/o
regional), como sociales accedan a las conferencias
y organismos internacionales.

20.Derecho de los ciudadanos a 1gual movihidad v acceso
a la informacion similar al que poseen los capitales
privados y las instituciones publicas.

21.Derecho de los gobiernos locales, regionales, de las
organizaciones y de las ciudades a constituir redes y
asociaciones que actuen y sean reconocidas a escala
mternacional. <)
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