Ciudad de México:
evolucion y perspectiva
de la forma de gobierno
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La incorporacidn de México al capitalismo a principios del
siglo xx trajo como consecuencia el crecimiento de su
poblacién y de sus actividades industriales, principalmente
en torno de la Ciudad de México que se convirtié en el
recepticulo del nuevo desarrollo. En unas cuantas décadas
su crecimiento la colocd en el plano mundial como una de
las urbes mds grandes. Sin embargo, el sistema politico-
administrativo que imper6 en el pais desde los aios veinte
le impuso una forma de gobierno presidencialista que generd
una gestidn centralista ligada a los intereses de la elite
burocrdtica, de tal manera que, para finales del siglo xx, la
sustentabilidad y el desarrollo con justicia social quedaron
pendientes. Los cambios en la forma de gobierno,
encauzados por la movilizacién ciudadana en el Distrito
Federal durante los dltimos tres lustros, se han visto como el
posible detonador que dard a la capital una orientacién
mds acorde con los procesos de desarrollo humano
sustentable. Este trabajo centra su atencidn en el estado
actual de ese proceso y en la posible forma de gobierno
hacia la que se orienta el Distrito Federal.

* Profesor investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Xochimileo,
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Introduccion

I_a Ciudad de México representa el espacio territorial mds importante del pais y es a
partir de este gran centro metropolitano que todos los mexicanos construyen su
identidad nacional; es en la capital del pais en donde han tenido lugar hechos histéricos
trascendentales y el punto de referencia internacional donde se concentran las
representaciones diplomaticas y organismos de todo el mundo; también es el punto en
donde se ofrecen los mejores servicios educativos y de salud, 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 Repiblica. Ademds, es la meca religiosa
donde se localiza el recinto de la Virgen de Guadalupe.

Esta gran urbe es el lugar hacia el cual muchas generaciones de mexicanos pudieron
llegar, atraidos por el crecimiento industrial y comercial de los aios posrevolucionarios.
Esta concentracion de poblacién impulsé la expansién de la mancha urbana hacia los
municipios colindantes del estado de México, lo que dio lugar al surgimiento de la
Zona Metropolitana del Valle de México (zZmvm).

Ese fenémeno de crecimiento demogrdfico ha pasado por cuatro etapas durante el
siglo Xx:

1) hasta los anos 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;

2) de los afos cuarenta a los ochenta su crecimiento fue expansivo debido a las
corrientes migratorias hacia la capital y a una politica estatal poblacionista, que sélo
rectificé su postura hasta mediados de los afios setenta, cuando ya tenia 13.7 millones
de habitantes;

3) desde 1980 y hasta mediados de los noventa, se registré una desaceleracidon del
crecimiento, hasta llegar a casi 17 millones de habitantes, debido a la reduccién de la
tasa de fecundidad (el Distrito Federal tiene la mds baja del pais), a la desconcentracién
poblacional observada a partir de los sismos de 1985 y a ciertos logros en materia de
desconcentracién y descentralizacion.

4) de 1995 en adelante se da una reduccién minima en la poblacién absoluta del
Distrito Federal debido a los niveles de saturacion a que se llegé en las delegaciones
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metropolitanas, a la politica de permitir o propiciar la construccién habitacional de un
solo nivel en extensas zonas y a fendmenos relacionados con los cambios de uso del
suelo en la zona central metropolitana, lo que lleva a reutilizar espacios y convertidos
en talleres, bodegas u oficinas, expulsando a sus habitantes hacia la periferia conurbada
con el estado de México, que ya alcanza los 19 millones de habitantes en la ZMvm
(Porras, 1997: 66), o hacia las ciudades de la zona conurbada del centro del pais, que
en conjunto suman 29 millones de habitantes, sin desconocer que otros posiblemente
estén migrando mas alld, atraidos por los beneficios que pudiera estar provocando el
Programa de las Cien Ciudades, y por el impulso que han tenido las ciudades
maquiladoras en el norte del pais (Rojas, 1998: 17).

Cuando se habla de la zmvm, se tiene que tomar en cuenta que casi la mitad de su
poblacién estd asentada en el Distrito Federal y un poco mas de la otra mitad vive en
municipios conurbados del estado de México.

Si bien este fenémeno de conurbacién tan dindmico tuvo su origen en las fuertes
migraciones campo-ciudad, también fue resultado de la politica restrictiva aplicada
por el regente Ernesto P. Uruchurtu, quien prohibié construir nuevos fraccionamientos
en el Distrito Federal (1952-1966).

Asi surgi6é a mediados de los cincuenta el proyecto de Ciudad Satélite en el Estado
de México, que con el tiempo se convirtié en la zona altamente metropolizada que
hoy se extiende hacia el norponiente de la ciudad, en una franja de tejido urbano que
abarca cerca de 30 kilémetros de longitud.

De manera simultanea, por el oriente del Distrito Federal emergié Ciudad Neza
como producto de la especulacidn, la improvisacidn y la marginalidad social que se
reproducia por la incapacidad del Estado para contener la explosién e inmigracidn
demogrdfica. El fendmeno de sobrepoblamiento de Ecatepec en los setenta, del Valle
de Chalco y Texcoco en los afios ochenta y de Zumpango, en Hidalgo, en los noventa,
seria su correspondiente continuacion (Hiernaux, 1995: 5).

Por lo que respecta al Distrito Federal, actualmente se considera que, de sus 16
delegaciones por lo menos ocho son plenamente metropolitanas (las de la parte centro-
norte) y las ocho restantes rururbanas (las ubicadas entre el oriente, sur y poniente), las
cuales han conservado amplios espacios de territorio rural dedicados a actividades
forestales y agropecuarias, en las que parte de su poblacién muestra rasgos y tradiciones
de origen indigena y otra parte estd conformada por sectores de clase media y alta
que pueblan fraccionamientos y conjuntos habitacionales.
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Se trata de pueblos que datan de tiempos prehispanicos y barrios que se
constituyeron en la época de la Colonia y que a partir de los afios cincuenta fueron
absorbidos por la vida citadina, pero que no por ello fueron subsumidos por la cultura
urbana moderna en su totalidad; mds bien habria de aceptarse que su condicidn localista
le impone al conjunto de la megal6polis una fuerte dosis de sincretismo en donde lo
global, lo nacional y lo local encuentran sus propios espacios y mecanismos de
expresion.

Asi, lztacalco, lztapalapa, Tlihuac, Xochimilco, Milpa Alta, Tlalpan, Magdalena
Contreras, Villa Alvaro Obregén, Cuajimalpa e incluso algunos barrios y pueblos de
Coyoacdn, conservan estructuras tradicionales y de organizacién comunitaria, mientras
que Tepito, La Lagunilla, Tlatelolco, la colonia Roma, la San Rafael, la Obrera, la
Doctores, la Polanco, entre muchas otras, son expresion del urbanismo del siglo xx.

Mientras parece que las tendencias megalopélicas y globalizantes pueden arrasar
con las formas de vida local y comunitaria, un proceso de reafirmacién de identidad,
solidaridad y experiencias vecinales de organizacién van contrarrestando el cardcter
disgregante y desmovilizador del tradicional centralismo burocritico experimentado.
Zonas habitacionales como Tlatelolco, la Unidad Kennedy, los multifamiliares Miguel
Alemdn en Coyoacdn, Independencia en San Jerénimo y los de Santa Fe en Alvaro
Obregon, o incluso los nuevos sistemas de condominio, se reafirman fuertemente al
impulsar sus propias formas de participacién y organizacién vecinal.

En los Gltimos afios la forma de gobierno de esta gran ciudad ha transitado de un
drgano central y autoritario hacia una forma mds descentralizada y democritica. Las
reformas mds significativas que han propiciado este cambio son:

a) la reforma politica de 1977 que abrid las puertas a los partidos de oposicion para su
participacién en los procesos electorales;

b la creacién de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal en 1988;

c}la eleccién del jefe de gobierno en 1997 y de jefes delegacionales por voto universal,
libre y secreto en 2000, y

d) el impulso para la creacidon de mil 352 comités vecinales a nivel de cuarto orden de
gobierno con capacidades ejecutivas y de decisién en materia de servicios y obras
comunitarias
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En ello va de por medio una accién descentralizadora que se observa en cambios
estructurales en los drganos de gobierno federal, local, delegacional y comunitario.
Mo obstante esas y otras reformas, la forma de gobierno ha estado sometida a fuertes
cuestionamientos por parte de diferentes sectores de la sociedad en por lo menos tres
direcciones fundamentales:

1) hacia la falta de un proyecto planificado y sustentable que respondiera no s6lo a un
desarrollo equilibrado para el Distrito Federal, sino para la zZMvMm y para el pais en su
conjunto;

2) hacia el poder centralizado que el presidente ejercié sobre su gobierno a través del
regente y el aparato burocritico, clientelar y corporativo en que se convirtié al
Departamento Central y;

3) a la ausencia de una reforma politica de fondo que le dé cauce a las demandas de
democracia para la participacion ciudadana y la eleccién de sus gobernantes.

A partir de estas criticas, mucho se ha discutido desde la opasicién la necesidad de
gue el Distrito Federal se convierta en el estado 32 de la Federacién y de municipalizar
las actuales delegaciones.

Es por lo anterior que, poner atencién a todo lo que sucede en torno a los cambios
en la forma de gobierno' de la Ciudad de México se convierte en un asunto importante
desde el punto de vista académico y politico, ya que permite orientar y darle sentido
racional a las acciones del Estado.

Actualmente la Presidencia de la Repblica, el Congreso de la Unién, el Gobierno
del Distrito Federal (antes Departamento del Distrito Federal), la Asamblea Legislativa,
las Delegaciones del Distrito Federal, entre otras instancias, forman el conjunto de
drganos de gobiemno de la Ciudad de México y, en la medida que cambien sus facultades
y atribuciones, o sean transferidas de unos a otros 6rganos, o se creen nuevos, se
estard presenciando cambios en la forma de gobierno. El sentido que tome ésta dltima
serd el dnico elemento que nos permita evaluar sus alcances y tipo de orientacién
politica.

! Entendemos por forma de gobiemao al conjunto de drganos que legalmente son constituidos por el Estado
para ejercer el poder de decision sobre las leyes y acciones que habrin de aplicarse en una o varias
materias sobre un dmbito territorial determinado.
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Por otra parte, habria que preguntarnos cudl es el trasfondo histérico por el que la
ciudadania de la capital de la Repdblica no ha podido ejercer su soberania en forma
plena y hacia dénde puede desembocar la actual transicién. Como dice Sergio Miranda:

Un buen punto de partida es sin duda conocer su historia...., el didlogo
con el pasado es un quehacer al que la conciencia contemporanea no
puede renunciar y, por otro, el conocimiento de las causas del fracaso
del gobierno municipal en la capital puede alertarnos sobre aquellos
aspectos de la virtual reforma politica que merecen especial atencién
para garantizar su éxito (Miranda, 1999: 20).

Por lo tanto, una vistazo al lejano pasado a través de un recorrido por las distintas
etapas histéricas por las que ha pasado la Ciudad de México en la construccién de sus
formas de gobierno, nos permitiria visualizar el futurible y proponer alternativas para
alcanzar el futurable’ en los términos de una cultura politica que le dé a la ciudad los
elementos para un desarrollo sustentable.

En este sentido es importante considerar lo que entendemos por desarrollo
sustentable. Siguiendo el trabajo de Maria Eugenia Castro y, ante la diversidad de
versiones encontradas en las diferentes fuentes bibliogréficas, tomamos prestada la
definicién que mds se aproxima a nuestro punto de vista:

Satisfacer las necesidades de la actual generacién sin comprometer la
capacidad de futuras generaciones para satisfacer sus necesidades,
esto significa el reconocer el derecho de cada persona a un nivel de vida
adecuado en cuanto a la salud y el bienestar, incluido un acceso adecuado
a la alimentacién, el vestido, la vivienda, el cuidado médico y a los
servicios sociales necesarios (Castro, 1998: 3).

Esta definicién remite, por un lado, a la bisqueda de metas para mejorar las
condiciones de la vida humana (desarrollo), pero por el otro, a controlar los efectos
daninos de las actividades humanas sobre el medio ambiente (sustentabilidad); por lo
tanto, de ello se deriva una conciencia sobre el cuidado de los bienes ambientales que
a partir de estas definiciones pasan a formar parte del capital ambiental.

* Entendemos por futurable el futuro deseable y por  fulurible el futuro posible. Para una visién mds
completa sobre la utilizacidn de estos términos, ver Bluel y Zemor, 1993,
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De alguna manera la ecologizacion de las leyes en los paises desarrollados tiende
a la bisqueda de la ecoeficiencia; los cambios tecnolégicos, las politicas demograficas
de reduccién de la poblacién, la aplicacién del criterio de deuda ecolégica a la industria,
la normatividad en materia de controles anticontaminantes y la preseleccion de
desechos sélidos, son algunos de estos avances en la linea de la sustentabilidad (Melé,
1999: 3-5).

Cuando hablamos de una forma de gobierno deseable, es decir futurable, nos
referimos a que ésta deber estructurarse y funcionar de acuerdo con planes que
acerquen a la ciudad a un modelo en el que la sustentabilidad y la democracia se
combinen con la participacién ciudadana, pero esa forma de gobierno no llegard como
producto de generacién espontdnea, por fuerza tendrd que tomar en cuenta las formas
pasadas y sobre todo aquellas que han persistido a lo largo de varios siglos y que han
sido de utilidad para los ciudadanos, de ahi la importancia de revisar algunos aspectos
de las formas de organizacién y gestion de los diferentes gobiernos a lo largo de la
historia.

Tenochtitlan: cuna de los poderes de un imperio

Desde antes de la llegada de los espafioles, Tenochtitlin ya era el centro politico y
religioso de una basta region que se extendia por el sureste hasta Centroamérica y por
el norte y occidente hasta donde se lo permitian otros pueblos indigenas con los que
se mantenia en constante guerra.

La base de organizacion social de la ciudad era el calpulli; en sus origenes, éste
daba identidad consanguinea, territorial y religiosa a su poblacién 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 una dimensién mas particular, los calpulli eran formados por varios chinancalli,
una especie de manzanas o pequefas aldeas que tenian sus propios representantes.

Aunque el gobierno central se caracterizaba por ser despdtico-tributario, las
comunidades gozaban de cierta autonomia para la toma de decisiones sobre los asuntos
relacionados con el manejo de su entorno. La sustentabilidad del ecosistema tenia
mucho que ver con pricticas directamente disenadas y manejadas por las comunidades
y los usos y costumbres en cada una de ellas eran respetadas en el mayor de los casos.



90 Revista Vieredas

Este esquema de gobierno en el que se combinaban formas centralizadas y
descentralizadas resultaba eficiente para el manejo de las grandes obras de
infraestructura hidrdulica que se tuvieron que realizar para el control de los niveles
del agua, mismas que todo el tiempo fueron un reto para una ciudad que crecia sobre
el agua en medio de un enorme lago, pero también para el mantenimiento de las
asequias y embarcaderos de los barrios y comunidades alejadas del centro de la ciudad.

De Coyoacdn al Zécalo

La Conquista trajo cambios importantes en la forma de gobierno de la ciudad, pero
también conservé mucho de las formas anteriores. El territorio estuvo en un inicio
bajo el régimen municipal, cuando Herndn Cortés creé el primer ayuntamiento en
Coyoacdn 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 de sus miembros pudiera ser manipulada por los personajes
influyentes de la época, no dejé de ser una experiencia politica en donde la democracia
comunitaria era una prictica comdn en la mayoria de los pueblos.

La idea de Cortés era convertir Coyoacin en el nuevo centro politico, pero sus
esfuerzos en ese sentido fueron infructuosos, pues pronto se dio cuenta de que el
espacio natural de reunién de los pueblos y caciques indigenas seguia siendo
Tenochtitldn, razén por la cual decidié mudarse para alla.

La traza de la nueva ciudad, en lo que hoy es el centro de la ciudad, recibié un
plano cuadrangular al estilo de las ciudades medievales espafolas, con una plaza
central o plaza mayor en torno a la cual se construyeron los principales edificios. La
catedral, el palacio de gobierno, el edificio del Arzobispado y el de la Universidad
Pontificia fueron apareciendo durante los siguientes treinta afios, al lado de las ruinas
del Templo Mayor semidestruido y sepultado por los conquistadores.

La poblacion también fue destruida, dispersada y diezmada por epidemias y, aunque
disminuyé sensiblemente a lo largo del primer siglo de la Colonia, la mayor riqueza
del reino de la Nueva Espana fue su poblacién indigena, por su dominio de la artesania,
la agricultura y los oficios de la construccion (Bataillon y Riviére, 1979: 12-14).
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El sistema de barrios fue retomado y los dioses tenochcas de cada campan fueron
sustituidos por los santos de la religién catélica. Alrededor del centro monumental,
llamado Zécalo desde el siglo xix, cada barrio se organizé a partir de su iglesia y de su
cementerio. Los mercados fueron recontruidos y la actividad comercial de Tlatelolco
y La Lagunilla se restablecié junto a su rol de sedes religiosas. Mds hacia el norte,
sobre el centro ceremonial prehispdnico de la diosa Tonantzin, se erigio la capilla de
la Virgen de Guadalupe. Para finales del siglo xvi la Iglesia era ya una institucidn
dominante en la Nueva Espafia.

Sistemas y proyectos de administracién urbana durante la Colonia

Por disposicién del rey, en un principio los cabildos municipales eran elegidos por los
conquistadores y sus funcionarios (alcaldes, regidores, alguaciles, alféreces, alcaldes
de hermandad vy jurados) eran elegidos cada ano; mds adelante estos puestos fueron
de eleccién popular, sobre todo en las ciudades pequefias e incluso en las comunidades
indigenas, pero en las grandes ciudades los puestos estuvieron siempre en manos de
unas cuantas familias poderosas. También hubo consejos y asambleas de procuradores
en los cuales los municipios eran representados; de cualquier manera la vida munici-
pal se disipaba entre las penurias del erario y la rapifia de los funcionarios peninsulares
(Lozano, 1986: 141).

La basura era considerada un mal para la salud piblica; el agua se desperdiciaba y
costaba mucho conducirla; habia inseguridad por la cantidad de criminales que llegaban
a la ciudad y mucha gente sin hogar. La industria, la tecnologia, el comercio y el
sistema gremial reflejaban el dinamismo econémico de la ciudad, pero también la
falta de un plan regulador eficiente que corrigiera el desequilibrio urbanistico y
ecoldgico.

Durante la administracién de Martin de Mayorga, cuadragésimo séptimo gobernador
de la Nueva Espafia, don Baltazar Ladrén de Guevara criollo, oidor, asesor general y
regente del virreinato, alcanz6 la realizacion de su vieja idea de dividir la ciudad, para
su mejor administracién, en circunscripciones pequefas que permitieran dotarla de
vigilancia y servicios. Su plan fue calificado por el regente de la Real Audiencia Vicente
Herrera de “obra maestra y monumento grande y eterno” v, sin afadir ni quitar nada,
lo recomendd para su aprobacién al virrey, quien lo mandé imprimir el 21 de noviembre
de 1782.



92 Revista Vieredas

En esos tiempos, la capital de la Mueva Espana era el centro politico administrativo
mds importante de América, que contaba entre sus dominios los territorios que van
desde los limites de Costa Rica, hasta las regiones mds septentrionales de California,
Nuevo México y Texas, ademds de ser una metrépoli clave para el comercio
internacional entre Oriente y Occidente (Gonzdlez, 1984: 5).

Esa importancia no se reflejaba en el nivel de sus servicios, su vivienda, su seguridad
y su limpieza. Al lado de bellos edificios, palacios y atractivos paseos, abundaban los
tiraderos de basura, la falta absoluta de alumbrado y las inmundicias de sus moradores.

Este era el panorama, “aire mal sano y corrompido®, que encontré a su llegada el
segundo conde de Revillagigedo quien, bajo las érdenes de los virreyes de Bucareli
(1789-1794), emprendié una reforma semejante a la aplicada en Madrid durante la
monarquia de Carlos Il al llevar a cabo importantes obras y procurar con renovado
espiritu la transformacion de los servicios piblicos.

Es justo reconocer, sin embargo, que el éxito de las reformas no fue sélo mérito del
conde, pues desde antes de su llegada y ya durante su gobierno, un grupo nutrido de
proyectistas, arquitectos, ingenieros y funcionarios criollos y peninsulares contribuy6
con su gran talento al grado de que, sin su aportacién, 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” (Gonzdlez, 1984: 7-9).

De cualquier manera, la forma de gobierno adoptada para la ciudad correspondia
a la capital de una colonia empobrecida por el saqueo consistente de los peninsulares
y su desinterés por los asuntos publicos que se ventilaban en sus territorios. El sistema
de castas imperante determinaba quiénes podian ser funcionarios y en qué niveles.

Independencia y forma de gobierno :

Después de la guerra de independencia se cred el primer Distrito Federal por medio
de un decreto presidencial emitido en 1824. Con esto se buscé darle vida a una figura
juridico administrativa que sirviera para organizar el gobierno local y como asiento
de los poderes de la Unién de la nueva Repdblica; sin embargo, la complicada situacidn
provoct la abrogacién de este distrito en 1836 bajo un nuevo gobierno de corte
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centralista que, el 20 de febrero de 1837, incorporé su territorio original al
“Departamento de México®.

Mads adelante, en 1847, cuando se restablece el sistema federal de gobierno,
reaparece la figura de Distrito Federal con modificaciones a la Constitucidn de 1824
que permitian a la poblacién de esta entidad participar en las elecciones presidenciales
y tener representacion en la Camara de Senadores.

La Constitucién de 1824 facultaba al Congreso de la Unién para elegir un lugar
que sirviera de residencia a los supremos poderes de la Federacién, hecho que sirve
de pretexto para excluir al Distrito Federal de la Federacidn.

En ese momento, el asiento de los poderes federales comprendia un circulo, cuyo
centro era la Plaza Mayor de la ciudad, con un radio de dos leguas (8 mil 800 metros).
El gobierno de este territorio quedd bajo la jurisdiccion del gobierno federal y se previo
que, en las elecciones de los ayuntamientos de sus pueblos, se seguirian aplicando sus
leyes vigentes (Robles, 1999: 14-15).

Durante los debates sobre la Constitucién de 1857 hubo dos posturas: que la Ciudad
de México siguiera siendo sede de los poderes federales y la que proponia que dicha
sede se trasladara a la ciudad de Querétaro o a otro lugar. En esos planteamientos sélo
se veia la perspectiva de las facultades del gobierno federal y del local, pero no se
trastocaba el del orden municipal. En el texto final el articulo 46 se estipula que “el
Estado del Valle de México se formard con el territorio que en la actualidad comprende
el Distrito Federal, pero la ereccién sélo tendrd efecto cuando los supremos poderes
federales se trasladen a otro lugar” (Robles, 1999: 15).

Durante el porfiriato se mantiene el régimen municipal en las localidades, pero la
administracién de la ciudad en su conjunto estaba bajo control del poder federal y era
a través del Ministerio del Interior que se resolvian sus asuntos normalmente ligados a
los intereses de los socios de Diaz, quienes gustaban de invertir sus capitales en los
alrededores de la capital (Kenneth, 1974: 229-241).

Es en esa etapa cuando se registran las primeras concentraciones industriales, las
redes ferroviarias parten de la ciudad hacia el interior del pais y los telégrafos y caminos
importantes unen a la capital con los principales centros mineros y haciendas (Pradilla,
1993: 97). La transicion de una ciudad marcada por las actividades precapitalistas



04 Revista Veredas

hacia el desarrollo capitalista incipiente y agroexportador se ve interrumpida por el
estruendo revolucionario de 1910.

Hasta aqui, el régimen para la forma de gobierno de la ciudad, con sus altibajos,
habia desarrollado formas hibridas en las que se combinaba la autonomia de los pueblos
y viejos barrios bajo el sistema municipal descentralizado con el centralismo impuesto
al gobierno local a través del gobierno central o federal. Esta era una férmula que de
alguna manera bastaba para una ciudad que, aunque era la mds importante del pais,
todavia era pequena y estaba dominada por la cultura de una sociedad tradicional,
controlada por las oligarquias terratenientes proclives al conservadurismo y a las formas
dictatoriales de gobierno.

Municipalismo revolucionario y forma de gobierno

En la etapa revolucionaria se le otorga a la ciudad un breve e inestable status de estado
con gobernador designado y se respeta el régimen municipal 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 eleccién popular directa. Para el caso de la Ciudad de
México, el gobernador depende directamente del presidente de la Repiblica por quien
podri ser removido, mientras que los magistrados y jueces de primera instancia serdn
nombrados por el Congreso de la Unién que se erigird en Colegio Electoral, toda vez
que sea necesario. El ministerio piblico del Distrito Federal y de los territorios quedard
a cargo de un procurador general que residird en la Ciudad de México y dependerd
directamente del presidente de la Repiblica, quien lo podri remover libremente (Robles,
1999: 15).

En la primera etapa posrevolucionaria la forma de gobierno contenia aspectos
descentralizados y de autonomia en los municipios, pero en el nivel del gobierno
local y federal las decisiones se siguieron tomando centralizadamente, empezando
por la designacidn de los altos funcionarios. Esto se debia fundamentalmente a que,
por un lado, no se habia desactivado del todo el estado de guerra y, por el otro, a que
se mantenia la idea de la incompatibilidad de dos poderes asentados en un mismo
territorio; mds adelante, el corporativismo de Estado puso los elementos para que el
centralismo se fortaleciera aiin mucho mds.
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La creacion del Departamento del Distrito Federal
y del Consejo Consultivo

La forma centralizada de organizacién politica para el Distrito Federal se justificé con
base en la idea de la incompatibilidad de dos poderes soberanos en el mismo territorio
y por la precaucidn politica de no contender electoralmente con la oposicion (en esos
afos armada), cuando el Estado alin se encontraba en su etapa de reconstruccién.

Justamente en la experiencia venidera de los anos veinte, los miltiples problemas
politicos de nivel nacional que se ventilaban en el dmbito geogréfico de la ciudad
creaban una situacién de vacios de poder en la gestién 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 federacién o la expedicién de una ley que
organizara debidamente la vida municipal para evitar los continuos conflictos con el
gobierno general y detener la erosién de los servicios municipales (Miranda, 1999:
21).

Los acontecimientos violentos, el desorden administrativo, la bancarrota financiera
de los ayuntamientos, la corrupcidn y la lucha desatada por el control de la ciudad
dieron lugar a la reforma de 1928 con la que el general Alvaro Obregén emitié una
iniciativa para reformar el articulo 73 constitucional, con lo que desaparecen los 13
municipios existentes hasta marzo de 1903, en contra del ala dura de diputados
constituyentes, representada por Heriberto Jara e Hilario Medina quienes, en 1917,
habian tratado que se logrard garantizar la libertad de ese tercer orden de gobierno
(Moreno, 1999: 1; Kenneth, 1974: 229-241),

De alguna manera este hecho dejé entrever que el municipalismo en la ideologia
revolucionaria, sobre todo en la de los grupos que controlaron el poder, era un mero
discurso formalista y que existir o dejar de existir era un asunto de decision politica a
nivel de las altas esferas y no de la voluntad popular; ademds, hasta ese momento la
ciudad no representaba desde el punto de vista politico una pieza fundamental para el
poder revolucionario, que todavia enfrentaba los grandes problemas de la
institucionalizacidén politico militar y de las cuestiones rurales y regionales. La cuestion
urbana era un asunto que adn no aparecia en la agenda publica. Tendrian que pasar
varias décadas mds, para que el fenémeno tomara forma y adquiriera relevancia politica
(Rosique, 1999: 67).
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Por otra parte, como lo expresa Rail Olmedo sobre la situacién del municipio a
nivel nacional: “El federalismo centralista acab6 por relegar al municipio y confiscarle
sus atribuciones. La debilidad del municipio, que llegé a su punto extremo hacia
principios de la década de 1980, se tradujo en debilidad de la Repiblica” (Olmedo,
1999: 42).

Finalmente, la disolucién de los ayuntamientos del Distrito Federal se basé en el
argumento de que esa forma de gobierno no habia respondido a las necesidades de
una ciudad que habia multiplicado su tamafio y sus problemas a causa de su indisciplina
administrativa, su dependencia del erario federal y su libertinaje politico. Como afirma
Sergio Miranda: “el remedio era la unidad de mando”de un gobierno centralizado en
manos del Poder Ejecutivo Federal, que aunque supo controlar las fuerzas politicas
que se disputaban la capital, fue incapaz de dar una solucién de conjunto a la ciudad”
(Miranda, 1999: 20).

El Departamento del Distrito Federal se creé como érgano centralizado del Poder
Ejecutivo Federal, al frente del cual estaria un regente nombrado por el presidente de
la Repiblica. El territorio mantuvo la subdivision en 13 demarcaciones manejadas
cada una por un delegado nombrado por el regente, con el acuerdo del presidente. Se
buscaba, de acuerdo al texto con el articulo 73, “unidad de mando y eficacia en todos
los érdenes del servicio pablico” (Robles, 1999: 16).

Por otra parte, se crea el Consejo Consultivo del Departamento Central y un consejo
para cada delegaci6n mediante un esquema de integracién sectorial, gremial o
corporativo. Estos consejos tenian un cardcter de “auxiliares administrativos”, con
minimas funciones, y quedaron formados por ciudadanos distinguidos seleccionados
por el jefe del Departamento y por los delegados (Castelazo, 1998: 7).

Asi, el gobierno de la ciudad nunca ejerci6 la soberania de sus gobernados ni éstos
tuvieron el derecho de elegir a sus gobernantes; el jefe de gobierno siempre fue
designado por el dictador en turno o por un presidente que gozaba de excesivos poderes
constitucionales y cuando éstos no le alcanzaban para legalizar sus decisiones sobre
el destino de la ciudad, pudo echar mano de poderes metaconstitucionales (Carpizo,
1973: 190-199), pero reconocidos por la clase politica y avalados por un régimen
corporativo de alianzas entre el gobierno y los principales sectores populares.

La estrecha relacién entre el presidente, el regente y los delegados, asi como la
consolidacién del Estado corporativo mexicano, fueron los elementos que permitieron
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el progreso de un régimen fuertemente marcado por el centralismo, donde el
sindicalismo oficial, las instituciones de seguridad social, el partido y el resto de los
actores sociales actuaban bajo un modelo de entendimiento, de alianza estratégica
que reforzé al Estado y le otorgd el cardcter unificador, pacificador y autoritario que lo
caracterizé por algin tiempo (Rosique, 1999: 67).

Bajo esta forma de gestién y con la mayor poblacién del pais sin derecho para
elegir a sus autoridades locales, la Ciudad de México afianzé su posicién de supremacia
con relacion al resto del pais. La industrializacidn intensiva y el crecimiento demogréfico
fueron la base para una dominacién creciente de la ciudad sobre el espacio nacional
y la constitucidn de una brecha desequilibrante y creciente entre la capital, sus suburbios
y el resto de las ciudades del pais.

Desde entonces, la vision que se tiene de la ciudad es negativa, como si se tratara
de un elemento parasitario que imposibilita el desarrollo de otras regiones. Esta ideologia
se ha mantenido hasta nuestros dias y tiene mucho que ver con la sobrecarga
presupuestal que ha representado la administracién de la ciudad para el resto del pais
(Palacios, 1989: 155-175).

5i a esto agregamos que todavia en la administracion del Presidente Ernesto Zedillo
el Distrito Federal absorbia un alto porcentaje del presupuesto, los reclamos del interior
de la Republica por reformas descentralizadoras son materia de discusién cotidiana
en el dmbito nacional (Cabrero, 1997: 329-333).

Conservadurismo y reformas burguesas

La “regla de oro” de un sistema politico como éste fue que los cambios en materia de
democracia y forma de gobierno para el Distrito Federal deberian ser minimos y
graduales. La resistencia a cualquier tipo de reforma al Estatuto de Gobierno ha sido
automdtica por parte de los legisladores priistas y sélo fueron aceptadas cuando las
condiciones obligaron a pactar.

Para el grupo en el poder lo mds importante fue consolidar un proyecto de desarrollo
que permitiera industrializar y modernizar el pais basado en la asociacién entre
burguesia nacional, capitales extranjeros y altos funcionarios y que tomara la ciudad
como patrimonio espacial y territorial, en donde las condiciones para la reproduccién
del capital industrial y comercial se garantizaban mediante la concentracion de
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infraestructura urbana y recursos demogréficos disponibles como ejército industrial
de reserva de mano de obra barata; vivienda, educacidn, salud y recreacién vendrian
detrds bajo ciertas condiciones de reproduccién con sus respectivas cuotas de
subdesarrollo y marginalidad social.

Por lo tanto, lo importante no fue la democracia real, ni las reivindicaciones obreras
o campesinas enarboladas durante la revolucién, sino una paz corporativa y un
crecimiento econémico sostenido, disefado desde la perspectiva de la clase social
que fue capaz de darle dimensién nacional al proyecto revolucionario: la mediana
burguesia representada por el grupo sonorense entre 1920 y 1935 (Cdrdenas, 1992:
25-37) y por el grupo alemanista entre 1946 y 1970.

En esta suerte de positivismo vasconceliano se pude resumir el esfuerzo nacional
de los afios posrevolucionarios y que en la ciudad llegé a su climax cuando el
Departamento Central asumié la forma institucional moderna y eficiente propia del
sello ruizcortinista, que Uruchurtu supo hacer funcionar con logros importantes a lo
largo de tres lustros. De hecho, mucho de aquella base administrativa y organizacional,
corporativa y clientelar acompandé al régimen priista hasta el afo 2000, cuando se
perdieron las elecciones presidenciales.

La obra del llamado regente de hierro se plasmé en la construccion de modernos
mercados, escuelas, hospitales, glorietas y avenidas con camellones y jardines llenos
de flores. La seguridad y la regulacién del uso del suelo y los espacios pdblicos
mostraban cierto orden y eficiencia.

Sobre ese mismo aparato de gobierno centralizado la ciudad se desplazé hacia el
neopopulismo de los setenta con sus mercados sobre ruedas, sus politicas corporativas
en el uso de la via pdblica y en los giros comerciales, sus ejes viales, la estatizacion
del transporte, el abasto popular, los bancos y la implantacién de planes parciales de
uso del suelo bajo el sistema frustrado de democracia participativa de los Coplades.

En el contexto de las politicas neoliberales de la dltima década, la pugna por la
privatizacién del espacio publico, la liberalizacién de las politicas de vivienda y la
consumacién de los grandes negocios en los espacios urbanos globalizados han
impulsado a los capitalinos a buscar una forma de gobierno que les permita superar
los graves problemas sociales, ecolégicos y urbanos de esta gran metrépoli que ha
sido utilizada como una unidad productiva al servicio de la globalizacién.
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Su paisaje y arquitectura, sus espacios urbanos, corredores industriales, colonias
populares y hasta su mismo centro histérico han respondido con l6gica a ese estado
de cosas. Sus gobiernos no han hecho otra cosa que sincronizarse con el orden politico
sobre el cual se erigié y su politica ha sido la de realizar las reformas minimas
indispensables; cuando el crecimiento exigié mayor complejidad administrativa,
aparecié el proyecto ruizcortinista.

El neopopulismo de las administraciones de Luis Echeverria y José Lépez Portillo
abri6 los causes para la reforma politica y la macroplaneacién urbana, pero los com-
promisos corporativos en que estaba anclado el sistema no resolvieron los problemas
de la gran urbe, por el contrario, los catalizé (Rosique, 1999: 93-110). Ahora, en el
contexto de la globalizacién, la ciudad desarrolla enclaves de refugio para los capitales
trasnacionales, al lado de inmensas zonas deprimidas donde el espacio urbano refleja
las contradicciones sociales propiciadas por la exclusién natural del modelo neoliberal
que impera en nuestra region.

Reformas juridicas y cambio de régimen

Algunas de las reformas politico administrativas realizadas en la ciudad durante las
dltimas seis décadas fueron las siguientes:

a) La Ley Orgdnica del 31 de diciembre de 1941 establece que la Ciudad de México es
una entidad que se integra por trece delegaciones

b) La Ley Orgdnica del 29 de diciembre de 1970 amplia a 16 el nimero de delegaciones
con la finalidad de atender con mayor proporcionalidad a la poblacion del Distrito
Federal. Es el momento en que toma auge la politica de desconcentracién al desplazar
recursos y funciones antes concentradas en el Departamento Central. Los consejos
delegacionales cambian de denominacién y pasan a ser juntas de vecinos, pero siguen
siendo elegidos por las autoridades. Esta situacién se modificd hasta 1980, cuando se
implanté la eleccidén de los érganos vecinales; los presidentes de las juntas pasaron a
formar el consejo consultivo y de entre ellos se elegia al presidente del mismo (Castelazo,
1998: 8).

¢ La fraccion vi del articulo 73 constitucional es reformada en 1977 para adicionar el
referéndum y la iniciativa popular como principios de participacion ciudadana, sin
embargo, diez afios mds tarde son suprimidos del texto constitucional y se concede al
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regente la facultad para nombrar o remover a los titulares de la delegaciones sin que
medie acuerdo presidencial.

d) En julio de 1986, diez meses después de los sismos de septiembre de 1985, toma
fuerza la idea de celebrar una consulta popular para buscar la manera de darle al
Distrito Federal un status juridico de mayor relevancia frente a los poderes de la Unidn,
cuyo resultado fue la iniciativa de reforma constitucional del 28 de diciembre de 1986
en la que se prevé la posibilidad de formar un gobierno local para este territorio, sin
desconocer sus limites geograficos ni su funcién de sede de los poderes federales. La
Asamblea de Representantes, cuerpo colegiado formado por 40 miembros renovables
cada tres anos y elegidos por primera vez el 6 de julio de 1988, fue uno de los logros.

e} La reforma constitucional de 1993, con la que se dio paso al Estatuto de Gobierno
de Distrito Federal, previé la transformacién de los érganos del gobierno local para la
coexistencia gradual entre los dos 6rdenes de gobierno en el mismo dmbito 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 Unién
y por lo tanto capital de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo gobierno
queda a cargo de los poderes de la Unién, quienes lo ejercen por siy a
través de la Asamblea de Representantes, del Jefe del Distrito Federal y
del Tribunal Superior de Justicia con una distribucién de competencias
en materia legislativa, ejecutiva y judicial delimitadas en la propia
Constitucion (Robles, 1999: 17).

Ante esta nueva situacion, el Legislativo Federal ya no dispone 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 Grgano podrd legislar en todas aquellas materias expresadas en el articulo 122
constitucional, entre las que destacan la Ley Orgdnica, las elecciones, el presupuesto,
la hacienda, la planeaci6n y la participacién social.

f) Un cambio importante para la demacratizacién del Distrito Federal fue la reforma
constitucional de 1996 con la que se amplian las facultades de la Asamblea de
Representantes, que se convierte en Asamblea Legislativa y que en adelante estara
integrada por 66 diputados locales que podran designar al jefe de gobierno del Distrito
Federal en los casos de falta absoluta de su titular electo. Por su parte, los jefes
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delegacionales serian electos en forma indirecta en 1997 y por via de voto universal,
libre, directo y secreto en 2000, tal y como fue elegido 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 Distrito
Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

Con estas dltimas reformas la tesis politica de la incompatibilidad territorial entre
el poder local y el federal se va diluyendo y se abre la posibilidad de darle al Distrito
Federal un régimen de Estado-capital, lo mismo que el camino para la refundacién del
régimen municipal en el que se redefinan las facultades para los tres drdenes de
gobierno.

Un cuarto orden vecinal de gobierno

En este contexto se va abriendo paso, de abajo hacia arriba, un orden de gobierno que
tiende a la creacién de unidades gubernamentales con base en los pueblos, barrios y
colonias, para cumplir una serie de funciones politico-administrativas, con derecho a
participar en la administracién, en la planeacién de obras comunitarias, en la definicién
de las politicas pablicas delegacionales y de la ciudad en su conjunto.

Pero crear un cuarto orden de gobierno plantea la necesidad de activar la
descentralizaci6n para la constitucion de 6rganos administrativos al frente de los cuales
tendrian que estar ciudadanos elegidos popularmente, quienes se encargarian de los
asuntos de interés mds inmediatos de sus comunidades y que podrian tener injerencia
y formar parte del gobierno a través de los consejos vecinales.

Muchas de estas formas de gobierno locales llevan siglos de prictica colectiva y se
han manifestado con gran eficiencia a lo largo de los diferentes regimenes por los que
ha transitado la ciudad v el pais; en muchos de los casos se trata simplemente de
darles un cause legal que los refuerce y les dé personalidad juridica propia para ejercer
sus funciones de manera directa en los niveles concretos en que operan: obras menores,
mantenimiento de infraestructura municipal, vigilancia, servicios educativos, fomento
deportivo, programas sociales y de salud, etcétera.

Una experiencia interesante que puede servir de antecedente es la del estado de
Tlaxcala, pionero en la legalizacién y organizacion de las “presidencias auxiliares”, a
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través de un proceso politico muy rico en experiencias comunitarias que data de 15
anos atrds y que actualmente estd funcionando con logros importantes, adin en contextos
rurales y de alta marginalidad social (Olmedo, 1999: 41-67).

Estado de transicion para el Distrito Federal

Aun cuando hay un nuevo gobierno proveniente de un partido de la oposicién, el fun-
cionamiento y la estructura del sistema politico-administrativo que se derivan de su
Ley Orgdnica y demds Reglamentos no han cambiado sustancialmente en lo particular:
el aparato de gobierno sigue operando de forma altamente centralizada, mds de 70
por ciento de su presupuesto anual lo ejercen las unidades administrativas centrales y
las delegaciones operan reguladas por éstas, mientras que sus titulares —sin importar
que hayan sido electos por la ciudadania- dependen jerdrquicamente del jefe de
Gobierno del Distrito Federal.

Por otra parte, muchos de los procesos econémicos, politicos y educativos, ademds
de las obras y los servicios de salud, de energia, de distribucion del abasto, etc., no
dependen del Gobierno del Distrito Federal, sino del Gobierno Federal y muchos
otros organismos de toda indole que operan dentro de su jurisdiccion, de tal manera
que el control de lo que sucede en su territorio es limitado (Merino, 1996: 69-84).

Las reformas constitucionales de los Gltimos afios ciertamente han modificado
aquella forma de gobierno y la han desplazado hacia una situacién transitoria no
acabada, que oscila entre el centralismo del gobierno federal y el régimen federalista
existente para los estados. De aquel orden de gobierno centralizado y piramidal,
gradualmente se ha ido pasando a uno cada vez mas descentralizado, con algunos
matices de autonomia y bajo control de distintas instancias colegiadas o de
representacién popular, que se puede sintetizar de la manera siguiente:

a) Sin Constitucién, pero con Estatuto de Gobierno expedido por el Congreso de la
Unidn;

b) Sin Congreso local, pero con Asamblea Legislativa formada por diputados electos;

) Sin pertenecer al “pacto federal” y sin régimen de gobierno estatal, pero con jefe de
gobierno electo;
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d) Sin municipios auténomos, pero con delegaciones en calidad de érganos
desconcentrados, con limitada autonomia funcional y financiera;

€) Sin presidentes municipales ni cabildos, pero con jefes delegacionales y comités
vecinales electos.

Bajo este régimen, el jefe de gobierno sigue dependiendo del Poder Ejecutivo
Federal, en linea directa del presidente de la Repblica y bajo control de gabinete, por
medio del secretario de Gobernacién. El jefe de la policia y el procurador son
nombrados por el presidente y, a su vez, los jefes delegacionales dependen del jefe de
gobierno.

Habria que considerar que el cardcter democrdtico de la eleccion de estos
funcionarios, les agrega un cierto grado de legitimidad y capacidad de negociacién
frente a sus superiores, lo que hace mds compleja la gobernabilidad de la ciudad, pues
la cohabitacién politica de seis jefes delegacionales panistas frente a un jefe de gobierno
perredista, con plataformas ideolégicas diferentes respecto de la forma de llevar a
cabo la gestion, dificulta la generaci6n de politicas pablicas homogéneas.

Conclusiones

~ El futuro de la forma de gobierno para el Distrito Federal depende del proyecto
de sociedad que logre mayor consenso entre los distintos actores sociales y grupos
politicos que buscan el control del Estado y de la ciudad.

- Aunque hay una tendencia hacia la creacién del Estado-capital y la remu-
nicipalizacién, son muchas las etapas pendientes que hay que superar para reformar
la Constitucién y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Si esto llegara a pasar en
el corto plazo, la implantacion y legalizacién de un cuarto orden de gobierno seria
mas sencillo, aunque en lo politico y en lo organizacional quedaria mucho trabajo por
delante, pues la apatia y los conflictos entre grupos vecinales identificados con sus
propias militancias partidistas hacen complicado el trdnsito hacia un desarrollo pleno
en este sentido.

- La autonomia local no debilita el orden federal de gobierno ni el de la Repdblica,
por el contrario, los fortalece y legitima en la medida que los especializa y los hace
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mds eficaces y eficientes, al tiempo que se hacen presentes en el lugar y momento que
se necesitan los servicios y se toman las decisiones.

-~ La democratizacion y la remunicipalizacion por si solas no garantizan el desarrollo
sustentable de la ciudad; se requiere de un vigoroso programa de reformas que prepare
a los servidores publicos de carrera para modernizar, desconcentrar y descentralizar
la administracién y de una ciudadania participativa en todos los dmbitos de la
organizacién social.

- La reforma politica del Distrito Federal representa un avance para la democracia
de todo el pais; las reformas constitucionales legalizan su organizacion, fluyendo asi
formas espontdneas de participacién ciudadana, sea a través de los consejos vecinales,
de los diputados en la Asamblea Legislativa o en el Congreso de la Unién o desde sus
comunidades organizadas en pequefas unidades de gobierno que le dan vida
democritica a la gestion de los asuntos piblicos.

— Las mil 352 unidades administrativas de gobiernos vecinales, apoyadas por el
Gobierno del Distrito Federal, formardn un cuarto orden gobierno que serd el mas
préximo al ciudadano comdn; seguramente en el proceso de su creacidn, los capitalinos
habran de obtener lecciones constructivas para la democratizacion de los érganos de
gobierno del Distrito Federal. A la vez, es posible que su institucionalizacién impulse
nuevas formas de participacion ciudadana en el resto del pais para buscar mayor
equilibrio entre los otros tres 6rdenes de gobierno y los tres poderes de la Repiiblica.
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