Este [ilyre analiza las bases de la gobernabilidad que '19""—“1“_515"'"1“"
jefe de goblerno del Distrite Federal electo por ciudadamm mpar-
tigular, pone el énfasis en el tema de la participacin cludidana con
la intencién de alimentar. desde la perspectiva de los estudios urba-
nos, el debate que deberi darse para la construccion de un gobierno
local en la capital del pais.

La ciudad de Mexico es una compleja y contrastanre realidad
merropolitana en la que coexisten excelentes niveles de vida para
los grupos sociales de ahos ingresos, condiciones acordes a las ex-
pectativas de consumo que poseen las capas medias ¥ verdaderas
enclives de pobreza urbana, hacinamiento y precariedad para gran-
des mayarias. Legalmente, la ciudad de México es el Distrito Fede-
ral, la capital de la republica, el asiento de los poderes del gobierno
federal. En los hechas, es una megaldpolis donde se localizan dos
mejores equipamientes educativos, culturales, hospitalarios, depor-
tivos y de recreacion; un espacio urbano que articula la economia
nacional a la globalizacion: un gran centra de decision politica; el es-
cenario de imporantes movimiertos urbanos, sociales y politicos.

Aceptada esta comploja realidad, Ia autora ntroduce emas
crucialas para comprander las caracteristicns que tuve ka relacidn
gobierng-ciudadania en &l interior de los procesos de gestion ur-
bana. Encre éstos, estudia el lugar que ocupa la ciudad en el federa-
lisma, las propuestas de descentralizacion econsmica y poblacional,
las particularidades del centralismo buracratico ejercido desde el
Departamento del Diswite Federal, fas formas de represencacion
politica de la Asambles Legislativa, el caricrer metropoliting de la
geston urbana, las instancias de atencion de las quejas civdadanas y
las formas de parocipacion ciudadana insticucionalizada y autonoma,
Este marco de actuacion del goblerno central se contrasta con dos
estudios de casos: las delegaciones Benito Juarez e lztapalapa, desde
los cuales se consideran las posibilidades y limiraciones que poseen
estas instancias de gobierno administrative de ransformarse en go-
biernas locales.

En este senudo, después de la esperada eleccion del jefe de go-
bierno deberd emprenderse un redisefie de las instituciones que
garantice que, sabre la base do criterios de eficacia, eficiencia, res-
ponsabilidad y honestidad en la gestion y de formas de participacion
ciudadana institucionalizadas, autonomas e in¢luyentes se CONSLrLy
las bases de una gobernabilidad democritica para la ciudad capital, El
reto sin duda es ¢rear una mejor relacién entre gobierne y ciu-
dadania que redunde finalmente en una mejor calidad de vida para el
conjunte de la poblacion que habia esta megalopolis.
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Asll ef desafio que asume 12 auiors 5 mayor cuando se pro-
none svaluar ol desempefio del gobierno capitaline en la relacidn
gue establece con la cludadania. No se trata de un diagnoéstico
mads de los gque abundan y en los cuales ella misma ha participa-
do, sino de establecer inicialmente 1a compleja realidad metro-
nolitana en el contexto de 1a descentralizacifn, de Ia reforma del
Bstado v de 1a discusion sobre el federalismo mexicano. Por eso
su recorride retoma exclusivamente los aspecios esenciales de los
cambios operados en ias politicas piblicas en los afios més
recientes, para entender los retos de la actualidad.

El cambic del paisaje urbano respondid mAs a los intereses
del gran capital v de los considerados estratégicos por Ia recnocra-
cia gobernante desde los afios ochenta que, lejos de frenar la cen-
tralizacién politice adminisirativa, la fomenté estableciendo una
paradoja con aguellas politicas supuestamente destinadas a tener un
efecto contrario. Y es que Ia dindmica nacional, pese a los correc-
tivos imnplantados, dificilmente podria cambiar el rumbo en un tiem-
po tan corio después de haber sido la experiencia acumulada en
muchos afios.

Pese a todo 1a reforma del Estado, promovida por 1os partidos
politicos, tuve que considerar como inaplazable el aspecto que se
vinculaba de manera sspecifica al gobierno de Ja ciudad de México.
[.a actuacion de las fuerzas politicas no se daba auténomamenie
de ias expresiones de la sociedad que, cuando menos desde 1985,
insistié en adquirir el reconocimiento de su capacidad de gestién
y de propuesta de una alternativa. Las coincidencias llevaron a los
partidos, a los ciudadanos v al gobierno a orientar ¢l debate a la
construccion de una nueva forma de gobierno v, cuando menos
desde 19932, éste ha constituido ¢l lugar de encuentro de una nue-
va aspiracidn organizativa.

Bl recho recorrido significd cambios importantes, si s con-
sideran las ataduras v las barreras antepuestas al cambio politico en
concordancia con los cambios operados en el orden social. El
movimiento urbano popular se extendid, se consolidaron las ONG
de defensa de los derechos ciudadanos, el gobierno capitaling
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convors a consultas piblicas, pude realizarse un plebiscito ciu-
dadano, se establecid 1a Asamblea de Represeniantes dei DF
{ARDE), se otorgd un Estatuto de Gobierno a la capital, se promul-
26 1a Ley de Participacién Ciudadana paia ampliar la cobertura
de esa estructura con la creacién de Jos Consegjes de Ciudadanos
que entrarfan en funciones en lag 16 delegaciones en enero de
1996.

La reforna, aun con todos 108 antecedentes mencionados, s¢
mantave inconclusa porgue pese a las expectativas gue fueron
surgiendo, se establecié en el Ambito de la negociacibn partida-
ria y gubernamental con el objetive dnico de aicanzar la demo-
eracia electoral. Es decir, se concertd 1a eleccién del gobernador
del D.F, sin someter a juicio y a un profundo andlisis lo con-
cerniente a la organizacidn gubernamental y ia posible reorde-
nacién territorial. Por esas razones la reforma politica de 1996 se
dio en el plano electoral y dej6 al margen el cambio del Estatuto de
Gobierno que debia operar como el equivalente de 1a constitucion
local que tienen las otras cniidades federativas. Pero, ademads,
cancel6 la Ley de Participacion Ciudadana y, en consecuencia, tos
Consejos de Ciudadanos, dejando asi de lado el cornpromiso de
que en 1997 serfan electos por ires anos.

Si encauzar por canales institucionales la participacion ciuda-
dana dej6 de ser una prioridad, ignalmente, pero acaso imas grave,
fue mantener una Asamblea Eegistativa cuyo cambio de nombre
no resulté tan preciso. Esto por dos razones, su capacidad de legis-
lar se encuentra subordinada aj Congreso de la Unién para elaborar
el Estatuto de Gobierno, equivalente de una constitucion estatal.
Pero, ademés, st pragmatismo la ha llevado a resolver cuestiones
de gestidén urbana que corresponderfan a otras instancias.

La intencitn de reformar el gobierno de la ciudad de México
coincidid finalmente con la eleccidn del gobernador y no asi de
los delegados, que se dejd como un compromiso para el aito
2000; con la descentralizacién de los recursos humanos, politicos
y econdmicos a las delegaciones; y con la formulacién de una
propuesta de reforma de gobiemno en los cauces def federalismo.
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4ai, el desaffo que asume {a autora €5 mayoer cuando se pro-
pone svaluar el desempefio del gobierno capitaline en la relacion
fue establece con la ciudadania. No sc irata de un diagndstico
mids de ios que abundan y en los cuales ella misma ha participa~
do, sino de establecer inicialmente la compleja realidad metro-
politana en ¢l contexio de la descentralizacion, de ia reforms del
Bsiado vy de la discusidn sobre el federalismo ruexicano. Por eso
su recorrido retoma exclusivamente los aspectos esenciales de los
cambiss operados en las politicas publicas en log afios més
recientes, para entender los reios de la actualidad.

El cambio del paisaje urbano respondié mas a los intereses
del gran capital y de los considerados estratégicos por ia tecnocra-
cia gobernante desde los afios ochenta que, Jgjos de frenar la cen-
tralizacién politico administrativa, 1a fomentd cstableciendo una
paradoja con aquellas politicas supuestamente desiinadas a tener un
efecio contrario. Y es que la dindmica nacional, pese a los correc-
tivos implantados, dificilmente podria cambiar el rumbo en un tiem-
po tan corio después de haber sido la experiencia acumulada ¢n
mochos afos.

Pese a todo la reforma del Hstado, promovida por Jos partidos
politicos, tuve gue considerar como inaplazable el aspecto que se
vinculaba de manera especifica al gobierno de la ciundad de México,
La actuacion de las fuerzas politicas no se daba aniCnomamente
de las expresiones de a sociedad que, cuando menos desde 19853,
insisti6 en adquirir ¢l reconocimiento de su capacidad de gestion
y de propuesta de una alternativa. Las coincidencias llevaron a los
partidos, a los ciudadanos y al gobierno a ovientar el debaie a la
construccidén de una nueva torma de gobierno v, cuando menos
desde 1993, ésic ha constituide el logar de encuentro de una nue-
va, aspiracion organmizativa.

Ei trecho recorrido significé cambios importanies, si se con-
sideran las ataduras y las barreras antepuestas al cambio politico en
concordancia con los cambios operados en el ordeun social. El
movioniento urbano popular se extendis, se consolidaron las ONG
de defensa de los derechos ciudadanos, el gobierno capitaling
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vonvecs a consultas piiblicas, pudo realizarse un plebiscito cin-
dadano, se establecid 1a Asamblea de Representanies cel DLE
{ARDEF), se ctorgd un Estatuic de Gobilerno a la ¢apital, so promul-
g6 1a Ley de Parficipacin Ciudadana para ampliar i cobertura
de esa estructura con la ereacidn de los Consejos de Cludadanos
que entrarian en funciones en las 16 delegaciones en enerc de
1956,

La reforma, aun con iodos 1os antecedentes mencionados, se
mantuvo inconclusa porque pese a las expeciativas que fueron
surgiendo, s¢ sstablecié en el dmbito de la negociacidn partida-
ria y gubernamentai con ef objetivo umico de alcanzar la demo-
cracia electoral. Hs decir, se concerid {a eleccion del goberador
del D.F., sin someter & juicio ¥ a un profundo andlisis lo con-
cerniente a la organizacién gubernamental vy la posible reorde-
paciGn territorial. Por esas razones la reforma politica de 1996 se
dio en el planoc electoral y dej6 al margen el cambio del Estatuto de
Gobierno gue debia operar como ¢l equivalente de la constitucion
local que tienen las otras entidades federativas, Pero, ademas,
canceld 1a Ley de Participacion Ciudadana y, en consecuencia, 1os
Consejos de Ciudadanos, dejando asi de lado el compromiso de
que en 1997 serian electos por tres afios.

Si encauzar por canales institucionales la participacifn ciuda-
dana deid de ser una prioridad, ignalmente, pero acaso més grave,
fue mantener una Asamblea Legislativa cuyo cambio de nombre
no resultd tan preciso. Esto por dos razones, su capacidad de legis-
lar se encuentea subordinada al Congreso de la Unidn para elaborar
el Estatuto de Gobierno, equivalente de una constitucion estatal.
Pero, ademds, su pragmatismo 1a ha levado a resolver cuestiones
de gestién urbana que corresponderian a otras instancias.

La intencién de reformar et gobiernc de la ciudad de México
coincidit finalmente con la eleccidn del gobernador y ne asi de
los delegados, que se dejd corno un compromiso para el afio
2000; con la descentralizacion de los recursos humanos, politicos
y econdmicos a las delegaciones; y con la formulacion de una
propuesta de reforima de gobierno en los cauces del federalismo.




i CARLOS MARTINEZ ASSAD

Sin embargo, el andlisis de ia autora sobre el centralismo bu-
recratico prevaleciente en lo que ha sido el funcionamiento del De-
partamente del D.E., comprueba los serios obstaculos paia ¢l
cambio adminisirativo gue debia ir impiicito con Ia instauracion
del gobierno electo democriticamente. Pero, una materia sin re-
solver, complica miés csa relacion de problemas. Si bien el articu-
lo 44 de iz Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
1108, 1giaia a la cindad de México con el InE, resuita faciimenie
observable que 1a inclusidn de an conjunto de municipios del
Bstado de Méxice, desborda el territorie de éste.

Fsa es la evidencia de que la reforma politica de 1996, empe-
ftada mas en los acuerdos partidarics, no observé el cardcter de la
ciudad como capital de 1a Repdblica, que 1a hace cualitativamente
diferente de otras regiones metropolitanas en el pafs. Asi, pese a
las experiencias, suscepiibies de ser refomadas de la organizacidn
entre municipios metropolitanos como Monterrey v Guadalajara,
los elementos cuantitativos gque desbordan las estadisticas del
D.F., lo alejan de manera inexorable de esas praciicas.

La problemdtica de los pobiernos locales atraviesa esie libro
porgue ia investigacidn se dio emmarcada en las experiencias
analiticas de un amplic proyecto sobre el tema. De allf que haya
un didlogo constante entre la conduccion del gobierno del D.F.
con las experiencias de gobiernes municipales. En ese sentido el
Libro se abre a la disyuntiva de l1a ciudad de México de mantener
su posicion de centralidad o asumirse como una localidad més en
el pais. La cuestién se complejiza con su estatus de capital de la
Republica, asiento territorial de los poderes de la Federacidn y
centro mitico otorgado por la historia,

El funcionamisnto local, de suma de Iocalidades, se expone al
anglizar los casos de las delegaciones Benito Judrez e Iztapalapa,
constrastantes no solamente por esiar en los exiremos de los indi-
cadores econdmicos y por e tipe de movimientos urbanos que
albergan, sino por haber sido administradas por ¢f Partido Accion
MNacional, la primera ¥ por el Pri, 1a segunda. No podia haberse
establecido mejor seleccidn porque con &l seguimiento de apenas

e
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dos demarcaciones de las 16 gue alberga ef DY, puede mosirarse
la heterogeneidad en sus dimensiones, la diferenciacion sacial, los
mecanismos de relacidn con el gobierno vy su capacidad de nego-
ciacion, sus formas de funcionamienio y su capacidad recaudatoria.
Asi, aunglie cumplen una variedad de funciones, semejantes a ias
gue otorga el articulo 113 constitucional a los rumicipios, formal-
mente las delegaciones no son sino ¢rganos desconcenirados y
dependientes del Departamento del D.F, es decir, del jefs de go-
bierno.

En la evaluacién del desempeno de las autoridades puede
mencionarse que suclen hacer mucho con muy poco, pero exisie
ese gran problema de 1a falta de capacitacion de los cuadros
medios e inciuso de los superiores sin capacitacién técnica ni
administrativa para los cargoes gue desempefian. La cultura clien-
telistica fomentada por el Pr1 y, lamentablemente extendida a los
otros partidos, se retroalimentd con la ocupacion de ciertos pues-
tos de importancia y de las plazas de base, donde 1a sindicaliza-
cidn de personal sin calificacién se convierte en un serio proble-
ma de falta de eficiencia en su desempefio.

Ahora bien, identificados los problemas a iravés de varios diag-
n6sticos considerados en este libro, se establece 1a participacion
ciudadana como una instancia primordial para construir la gober-
nabilidad democritica. La experiencia del Consejo Consultivo de la
cindad de México, creado en 1928, y basado en una esitructura fra-
dicional de representacion vecinal compuesta por jefes de manza-
na, asociaciones de residentes de colonia y de delegacidn, mostid
imposibilidad de adecuarse a los cambios que acontecian en el D.F,

Cuando eso fue aceptado ante la avalancha de nuevos y afiejos
problemas gque ponian en riesgo la gobernabilidad, se propuso la
creacion de 16 Consegos de Cindadanos. Las elecciones de 365 con-
sejeros cludadanos se realizaron el 12 de noviembre de 1995 con
wdos los tropiezos imaginables de una tarea realizada por 1os Ciu-
dadanos para los ciudadanos. La exclusién de los partidos politi-
cos para propouer candidatos, como lo establecid nna discutida
Ley de Participacién Cindadana, aprobada solamente por 12 ma-
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voria priisia en in ARDFE, generd muchos problemas destacdndose
como e principal el de la duda entre muchos ciudadanos,

Pese 2 10do, ins Consejos de Cludadanos podrian estimular
una polinca administrativa mds eficaz y veatajosa para el vincuio
entre cludadanos y gobernantss en una entidad que carece de
vabildos. No era fa panacea, pero permitfa prever que la orien-
tacion de {a participacion cludadana encauzaria mejor as deman-
das y restaurarfa Ia conflanza perdida, sobre todo, ¢a la poblacidn
COTl MNAYOres carencias.

Bl establecimiento de los Consejos de Ciudadanos foment6 fasg
ambigiiedades gue subsisten en la ciudad de México porque, por
una parte. aunque desaparccid ¢l Consgjo Consultivo, se mantu-
vieron los jefes de manzana y las asociaciones de residentes. Y por
1a oira, aungue la ey otorgd a los Consejos funciones de gestoria, 1a
ARDF también fas fomenta. Asimismo al storgar a los Conse-
Jos la aprobacién del Programa Operative Anual {presupuesto) v el
Programa de Desarrollo Urbano Delegacional (uso del sucio) en
cada una de las delegaciones tenia, por una parte, la virtud de buscar
la identidad vecinal pero, por la otra, chocaba con las tareas le-
gislativas propias de la Asamblea,

En este proceso de pérdidas v ganancias, reconsiderar ia
estructura de gobierno del D.F. y su marco juridico, las funciones
¥ obligacicnes del proximo gobernador, los procedimientos para la
designacién de los delegades, los cauces para la participacién ciu-
dadana resulian tareas inaplazables v este libro se constituye en
una referencia fundamental si se aspira a alcanzar y mantener 1a
goberaabilidad.

Lo mds relevante de ia acuciosa investigacion de Alicia Ziccar-
di 25 que 52 inscribe en el debate actual sobre el destino de la ciudad
de México. Las formas como ha venido operando el gobiemo ca-
pitalino, con sus fallas v aciertos, deben ser parte de los conside-
rardos del nuevo gobierno; pero més del compromisc que tiene
con ios cindadanos de 1a gran urbe, no sclamente con las jerar-
quias de los partidos politicos, sino con el mandato de ia voluntad
popular tal como se expresd el § de julio de 1997,
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Presentacion v agradecimientos

A CUDAD de México os una compleja y contrastante realidad
smetropolitana en la que coexisten excelentes niveles de vida
para los grupos de altos ingresos, condiciones acordes a las ex-
pectativas de consumo que poseen las capas medias y verdaderos
enclaves de pobreza urbana, hacinamicnto y precanedad para
grandes mayorias. Legalmente, la ciudad de México es el Distrito
Federal, 1a capital de Ia Repuiblica, el asiento de ios poderes dei
gobierno federal. En los hechos, es una megalGpotis donde se lo-
calizan los mejores equipamientos educativos, culturales, hospita-
larios, deportivos y de recreacitn; un espacto urbano que articula la
economia nacional a ia giobalizacion; un gran ceniro de decisién
politica; el escenario de imporiantes movimientos urbanos, so-
ciales y politicos.

Los estudiosos de los probiemas urbanes hemos dedicado
nuestros mayores y mejores esfuerzos a investigar esta gran ciu-
dad. A lo largo de los dltimos 20 afios hemos producido un cono-
cimiento amplio, pero fragmentado, e¢n ¢l quc ¢xisten grandes
iagunas conceptuales, metodolégicas v temaéficas sobre qué €5 ¥
come funciona la principal ciudad del sistema arbano nacional.
Por ello, este Tibro explora un tema adn no estudiado pere de fun-
damental importancia para comprender la calidad de vida que
prevalece en este territorio: 1a forma de gobierno de ia ciudad ca-
pital. Sua principal objetivo es el conocer cuiles son las bages de
la gobernabilidad y las formas de participacidn ciudadana que he-
redard, en 1997, ¢l primer gobierne del Distrito Federal electo por
ia cindadania. Se irata de alimentar, desde la perspectiva de la

(15}
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investigacion urbane. ef debate sobre la forma de gobiernc del
Dastrito Federal, of cual ha sido hasta ahora un espacio exclusive
de reflexion y propuestas de peliticos v politélogos. La perspecti-
va espacial, 12 vision urbana, la que contempla ¢l significado que
encierra ¢l gobernar una ciudad, debe ser incorporada en los pro-
yeCtos para Crear NUEvas bases gue permilan construir una go-
bernabilidad democrdtica, Ello no séio requiere de un diagnéstico
de los problemas de la ciudad v el disefio de acciones para atonder-
los, sino nna evaluacidn de las caracterfsticas y el desempedio del
gobierno de la ciudad en Ja gesiion del territorio y el suministrc
de bienes y servicios urbanos.

En este sentido, este libro es un aporte de la investigacién
urbana al debate actual sobre la ferma de gobierno del Distrito
Federal, por}iendo especial atencion al tema de 1a participacién
citidadana. El mismo forma parte de los trabajos producidos en &l
marce del proyecto de investigacién La farea de gobernar H: ciu-
dades capitales y municipios metropolitanos, el cual conts con un
financiamiento que la Fundacion Ford otorgd a la Fundacién UNAM
para su realizacién. En particular, quersmos expresar nuestro
reconocimiento a Kimberley Krasevac, asesora de proyzctos de la
Fundacién Ford y a su director Norman Collins por su interés en
¢sta linez de investigacidn y su respeto por la labor académica.
Fue este apoyo financiero lo que permitié promover y coordinar,
desde la Universidad Nacional Auténoma de México {(UNAMJ, un
trabajo de mvestigacidn colectivo en el que participaron colegas
de otras ipstituciones académicas del interior del pais.

En el Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad
Nacional Auténoma de México (1SUNAM) ¥, en especial en su di-
vector Ricardo Pozas Horcasitas, encontramos un decisivo apoyo
para lograr los objetivos que nos propusimos con esta investiga-
cién. La misma se desarrollé bajo mi coordinacién y participaron
Juan Manuel Ramirez en la realizacién del caso de Guadalajara y
Gustavo Garza y Fernando Rodriguer en el estudio sobre Mon-
terrey. Producto de esta experiencia de investigacién es también
12 elaboracion de una Metodologia de evaluacion del desempeiio

PRESEMTACHIN Y AGRADECIMIENTOS

de los gobliernos locales en cindades mexicanas, material gue rea-
lizamos en coautoria con Homero R. Saitalamacchia v que ha
sido publicado recientemente por el USUNaM, A todos los mismbros
de este equipo debo agradecer muchas ideas y comentarios e1i-
ticos realizados en los seminarios en los gue discutimos los avan-
ces y una primera versidn de este libwo. Asimisme guiero dejar
constancia de que nuestro trabajo se beneficié ampliamenie con
las exposiciones y los debates de otros colegas acadénmcos, alum-
nos de posgrade, funcionarios, politicos y representantes de orga-
nismos no gubernameniales que participaron en las sesiones del
Seminario Permanente que funciond en nuestro Institvio entre
1993 y 1996, Con Lucia Alvarez, investigadota del Centro de In-
vestigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades de
ta UNAM, coincidi en el reto de analizar, desde perspectivas dife-
rentes, esta compleja realidad que es la ciudad de México, a efla
debo agradecerle particularmente Ia lectura y los sugerentes ¢o-
mentarios que efectuara a algunos capitulos de este texto. Asimis-
mo, Alfonso Iracheta Cenecorta me otorgd un importante apoyo
para la elaboracién de una vision metropolitana.

Patricia Ramfrez Kuri, alumna del Doctorade en Sociologia
de la Facultad de Ciencias Politicas de la UNaM, me apoyd en la
etapa de recoleccion de datos y de realizacion de entrevisias, ac-
tividades de investigacidén en las que también participaron Sergio
Méndez, profesor de la uam-Xochimilco; Patricia Balderas y Car-
mina Zurita, alumnas de la Escuela de Trabajo Social que se
incorporaron al provecto en calidad de becarias de la Fundacion
UNaM; Rita Valenzuela que se encargd con dedicacidn ¢ interés de
la revision final de cste libro. Finalmente, debo mencionar a Ve-
ronica Pacheco, secretaria de este proyecto ¥ que, como todos los
dermas participantes, realizaron un gran esfuerzo para cumplir con
responsabilidad con las diferentes tareas que les encomendé para
1a elaboracion de este libro. Por supuesio, el contenido del mismo
es de mi absoluta responsabilidad.

[Cisdad Universitaria, enero de 1995]




Capfruio !

Las cliudades: la gobernabilidad
v la participacion cindadana

ara la ciudad de México, como para las demids megalépolis
latincamericanas, la globalizacion econdmica implica rede-
finir su papel en tanto espacio organizador de gran paste de la econo-
mia nacional y de la integracién del pais al circuito internacional.
La aplicacion de polilicas neoliberales provoca efectos directos
sobre la organizacién y suministro de 1os principales servicios pi-
blicos {privatizacion, disminucion o eliminacién de subsidios, in-
cremenio de tarifas), asf como también cambios ¢a ¢f intcrior de
la instituciones gubermamentales de nivel local. Die igreal forma, el
mercado de trabaio urbano se iransforma, particularmente en al-
gunios segmentos como consecuencia de la expansion de un ter-
ciario moderno vinculado a la informadtica y a las finanzas, y un
crecimiento del trabajo informal para la mano de obra con menor
grado de calificacion.

Todo ello comcide en un contexto politico y social signado por
exigencias crecientes de la sociedad exn relacidn con la democrati-
zacion politica y la apertura de canales de participacion ciudadana.

Las melrdpolis a las que hacemos referencia son realidades
complejas constituidas por la integracidn de unidades espacia-
les diterenciadas, la existencia de autoridades de diferente nivel je-
rarquico y la presencia de una ciudadania segmentada en su 1den-
tidad tersiiorial v social. Las bases de su gobernabilidad fueron
institnciones ¥ procedimientos limitadamente eficienies y poco
democraticos.

Ahora bien, cuandoe estas grandes ciudades son a la vez la ca-
pital de la Republica, come es ¢l caso de ciudad de México ¢ Bue-
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nos Alres, los procesos de transformacion son atin més complejos
y lus cuesliones que estdn en jusgo para crear un puevo orden
BConamMico, social, espacial y ambiental, son mayores v sustan-
cialmente difercntes. Gobernar estas ciudades con un minimo de
ciciencis en la gestion de su territorio y de sus servicios v hacer-
lo en democracia, supone lograr un equilibrio entre el gobierno
federal y ¢l local que permita que este Gltimo actde con cierto gra-
do de autonomia, sin perder de visla que ea esa ciudad se localiza
¥ 8¢ concentra el poder de 1a Nacidn. Por elfo debe recordarse que
hasta 1996 ert Buenos Aires v hasta 1997 en la cindad de México,
el Distrito Federal estaba gobernado por el Presidente de la Re-
pliblica guien posefa Ia facultad de delegar su jefanra en una per-
sona por €l designada y donde los 6rganos de representacion
politica. ciudadana o vecinal hasta entonces existentes, en poco
contrabalanceaban este poder personal.

Asi, una exigencia de 1a ciudadanfa en estas capitales es que,
en el marco de la profundizacidn de los procesos democraticos de
este fin de siglo se reforme su gobierno; es cierto que debe crear-
se ya una diferente sustentabilidad econdmica y ecolégica en es-
tas metropolis, pero ello debe realizarse a la vez que se construye
una nueva gobernabilidad, ena gobernabilidad democratica. Y,
para #llo es necesario crear un anténtico y auténomo gobierno
local ailf donde hasta ahora ha existide un aparato administrativo.

El principal proposito de este libro, del cual presentamos aqui
su capituio introductorio, es analizar las estructuras y comporta-
mientos institucionales y politicos que sustentaron la gestion
urbana del Distrito Federal en la dltima década, ponjendo espe-
clal atencitn al significado que se otorgé a las diferentes formas
de participacida cindadana.

SOBRE LA GOBERNABILIDAD
DE LAS MEGALOPOLIS LATINCAMERICANAS

EN AMERICA Latina las politicas sociales en general, y las politi-
cas urbanas en particular, fueron importantes mecanismos de
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clientelismo politico gue operaron con clerta eficacia duranie e
periodo del Hstado corporative. En la actualidad, cvando se iraw
de consolidar la democracia como forma de goblerno y en &l con
texto de la globalizacidn, las metrépolis deberdn jugar nuevos
papeles en tanto principales espacios receptores de la modernidad de
los noventa, disefiar diferentes e innovadoras politicas piblicas y
transformar sustanciaimente las relaciones gobierno-ciudadania.
Por ello, e} tema de 1a gobernabilidad v del buen gobierne de las
metrdpolis es €l marcc en el que se analizan hoy tos problemas ur-
banos y la gestién del territorio.!

En este sentido, hemos distingrido ya entre ias nociones de
gobernabilidad v governance y hemos intentado reflexionar so-
bre su utilidad para comprender las formas de gobierno que pre-
valecieron en las metrépelis latincamericanas {cfr. A. Ziccardi,
19986). Interesa solo retomar agui algunas de esas ideas ya que las
mismas han contribuido a la realizacion del andlisis presentado e
esie libro,

La nocion de governance alude a la capacidad de gobernar la
cual suele ser evaluada a través de indicadores tales corno: eli-
ciencia, eficacia, honestidad, transparencia, responsabilidad, con gue
debe operar la administracién publica para mejorar su actuacién
y, en consecuencia, la calidad de vida de las ciudades. La gober-
nabilidad, refiere, en cambio, a esa misina capacidad de gobernar
pero en un sentido més amplio, incluyendo todos los elementos
antes considerados, pero incorporando también todo aquello que
surge del campo de 1as relaciones sociales, del ejercicio de a de-
mocracia, de las formas de participacion y representacion social y
de 1a legitimidad que deben generar las acciones gubernamen-
tales.?

Perc también es necesario calificar 1a gobernabilidad e intere-
sa aqui recuperar la gobernabilidad democrdtica la cual, segin

1L.as siguienies ideas fueron desarrolladas cn Alicia Ziccardi, 1596

28obre los conceptos de gevernance y gobernabilidad. véase Tuciano Tomassini,
{1993); Ralf Dahsendor{ (1980); Mario Jos Santos {1991); Xavier Arbds ¥ Salvador Gi-
ner {1993); Mauricio Merino {coord.} {1982): Alicta Ziccardt {1905h).
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E\:iorbez‘t Lechner (1995), refiers 2 “las capacidades de las instita-
ciones ¥ procedimisntos democrdticos para conducir efectivamen-
e los procesos sociales, capacidad que hace de Ia democracia un
_mecanismo de conduccidn pelitica”. Hsto es importante pOTgLE
1as preocupaciones por la gobernabilidad {o mejor dicho po_r 1a in-
gobernabilidad) surgieron en el interior del pensamienio conger-
vador, ante 1as eensiones y {a deslegitimacién por I que atravesaban
las democracias surgidas en la posguerra, tras adoptar medidas de
corte neeliberal. La gobernabilidad concenisd ] interés de los en-
cargados de hacer evaluaciones y propuestas que permitieran
restablecer la estabilidad v el orden amenazado por ¢l descrédito
de i.as institiciones del sistema capitalista. Por ello, af referimos
al e%crcic_io de gobierno en las metrépolis es 1til ¥ necesario intro-
dum_r esta idea de gobernabilidad democratica. Asi, z las transfor-
maciones relacionadas con un uso mds eficiente v honesto de los
FeCUrsOs deben agregarse innovaciones en relacién con las formas
£0mo se procesan y aticnden las demandas ciudadanas; y en este
sentido, s registran interesantes experiencias de nivel local en las
ciudades latinoamericanas (presupucstos debatidos entre autori-
dades y representantes sociales, programas innovadores disefiados
entre iCenicos y usuaios, relaciones directas y de concertacion sn-
tre quienes toman las decisiones y guienes presentan las deman-
das, son tan sélo algunos ejemplos). Todos éstos sop indicadoes
de que puede cxistir una gobernabilidad democritica en estos
territorios urbancs, aunque tal vez, el principal reto es garanhzar
que estas practicas fogren vencer 1as muchas dificultades gue
EnCIersa su concrecidn ¢ institucionalizacidn,
‘ También cabe sefialar que esias preocupacionss por {a go-
bernabilidad democrdtica estan estrechamenie vinculadas a la
capacidad de gobernar estos espacios metropolitanos pero en re-
lacidn con e] papel que cumplen en el mapa de 1z naciéh; un mapa
en el que se definen territorialmente el gobierno de fa Federacién,
los estados y los municipios. Fsio imphica considerar el iema del
fcc}efalismc, cuando fa metrépoli e¢ la capital de! pafs (cindad de
México o Buenos Aires). Bl andlisis debers incorporar el significa-
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do que encierra la presencia del gobierno federst v la concen-
tracion ¢ interrelacion que existe entre ¢l poder econdmico y el
poder polftico, las competencias legales v formas reales que operan
en la distzibucion de los recursos, ias relaciones intergzuberna-
mentales entre difsrentes érdenes de gobierne, ias formas super-
puestas de participacidn y representacidn politica v ciudadana,
tanto de nivel local como nacional que estén presentes y aciitan
25 ests territorio.’

Las formas de gobierno de las metrdpolis y la gobernabili-
dad, en tanto capacidad de gobernar democratica y eficientemenie
estos espacios urbanog, son muy dificiles de validar hisidrica y
territorialmente, sobre todo porque cada bien o servicio urbano
tiene formas de producci6n v suministro particulares, surgidas de
las condiciones orograficas que prevatecen en cada cindad, la for-
ma como se conformaron sus burocracias, el tipo de relaciones
que entablaron las instancias gubernamentales con empresas pri-
vadas, el nivel de ingreso y las demandas de la cindadanfa. Sin
embargo, intentando poner un primer orden a un conjunto de
apreciaciones que se relacicnan con ¢l tema se puede decir que:

@) Los territorios que cumplen gl papel de ser la capital de la
nacidn tienen particularidades a las que se debe prestar particular
atencion cuando se evalian las condiciones y caracteristicas de su
gobernabilidad. Son el lugar de asiento de los poderes federales y
aunque posean diferentes tormas de gobierno tanto en el caso de
Buencs Aires hasta 1996, como la ciudad de México hasta 1997,
son ciudades carentes de un gobierno politico con facultades ple-
nas, donde ¢l Presidente de la Repiiblica era la mdxima autoridad y
la delegaba en un alcalde por é} designado {iniendente en vn caso
y regents en ¢l oiro). Estas han sido las dos dltimas capitales en
América Latina en las que prevalecié esta situacion y ambas se
hallan actualmente en un proceso de reforma a sus gobiernos, lo
que implica que la ciudadania no s6lo ejerza su derecho a elegir a

3También en Eoropa €} tema de Ja ciudad capilal s de vran vy acluel interds para los
estudiosos de to urhbano v do la politica, véase Marcelle Pacini et af. {1993).
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sus gobernantes, sine también la creacidn de nuevas fornas de
representecion y participacién ciudadana. Sin duda, 13 eleceisn
de los gobernantes creard bases de legitimidad muy diferentes a
las que tuvieron esios gobiemos de ambas capitaies latinoameri-
canas (Ward, 1996).

{5) El ser asiento de fos poderes federales y de su amplia buro-
cracia, ie ha otorgado a estos espacios ventajag y desventajas. En
eszag. c‘iudades $€ concentraron importanics recursos pata crear
condiciones adecuadas al papel que ocupan en el coniexio nacio-
nal e internacional. A ello se suma el haber sido el e8pacio de
localizacion de fa industria manufactuzera que impulsé ¢l proceso
de desarrolto por sustitucién de importaciones desde los cuarenta
y que requirid para elle de la creacién de infraestruciuras Y Servi-
cios de Ia produccion, asi como de un amplio pargue habitacional,
equipamientos y servicios pblicos para la abundante mano de obra
que el mismo demandaba. Trabajo y mejores condiciones de vida
fueron los principales factores que estuvieron presentes en los pro-
Cesos migratorios campo-cindad que protagonizaron intensamen-
te estas metropolis lattnoamericanas, durante varias décadas. Sin
embargo, a pesar de ser el territorio del pafs mas dinimico en cuan-
to actividades econdmicas y mejor dotado de infraestructuras se
frata .de ciudades que siempre, y hoy adn mds por los efectos de las
politicas neoliberales, son espacios urbanos divididos, fragmenta-
dos, segregados, en los que coexisien niveles de calidad de vida
altos y medios, con periferias pavpérrimas habitadas por las cla-
¢85 populares.t

‘ ¢) Los problemas urbanos han sido atendidos a mraveés de DO-
liticas diseiiadas ¢ implementadas con recursos propies y con
recursos provenientes de la Federacién. Esta forma de accidn uy-
bana gubernamental (que no publica porgue se confing prictica-
mente al interior de los aparatos estaiales) se intensificd a medids
£n que se acelerd el proceso de urbanizacién. Este dio origen a un
sistema urbano caracterizado por la presencia de una cindad pri-

*Yéase Susau Fainsioin er, wl, {1992); Brian jacobs (1992% Alicie Ziccards {1945:),
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mada que reforzd un sistema federal en of que prevalects un cen-
ralismo, gue generd rivalidades y reseniimientos entre ia capital y
lag provincias. En este contexto se cred un pumero cada vez ma-
yor de instituciones tecnocraticas. En pocas palabras: “cada vez
méas administracién v menos politica”, 1a ansencia de mecanismos
de participacidn social y/o aceptacién de formas de participacion
subordinadas a mecanismos clientelisticos, propios del sisiema
corporativo, no permitié la atencion de las demandas populares
presentadas por crganizaciones sociales avténomas.

d) Las politicas sociales, v en su inferior las urbanas, otorgaron
a los sindicatos un papel fundamental ya que fueron ios interlocu-
tores y promotores de las acciones que desarroilaren las agencias
gubernamentales encargadas de atender los problemas urbanos. A
esto se surné la creacidn de una importante fuente de empleos bu-
rocraticos para técricos y profesionistas con diferentes niveles de
calificacidn que actuaron, mis o menos discrecionalmente, sobre
la produccién y el suministro de estos bienes y servicios; el cuadro
se completé con la existencia de empresas constructoras vineu-
ladas a la burocracia sindical y/o politica. Esta afirmacion general
no pretende ignorar experiencias innovadoras, pero puntuales, en
las que existieron agencias en las que algunos grupos de profesio-
nistas y técnicos, incorporaron a los usuarios en diferentes etapas
del proceso decisorio y generaron exitosas experiencias de ges-
ti6n en asentamientos populares.’

¢) Bl predominio de agencias de nivel central y sectorial en €l
suministro de bienes urbanos limitd las posibilidades de gue preva-
leciera una visién global, territorial, mas integrada, de las ciu-
dades en relacién con ¢l acceso a los bienes urbanos. Una hipé-

SCon la ides de menciomar alpunas experiencias preden recordarse en México Jas
acciones del Fondo Macional de les Habitaciones Popuiures e su primera elapa y <l Pro-
orama de Reconstruccitn de Viviendas Populares, despuds de log slamos de 1985, en b civ-
dad de México. Tarnbién los proceses de radicacion de villas miserias con participacion de
ta poblacidn que se realizaron en la ciudad de Buenos Aires (Villa 7 en los afios setenta);
et programa desarroliado para £sos sectores populares por la Municipalidad de Buenos
Alres a principios de Ios noveata; las exporicacias de mejoromiento de favelas Hevadas a
cabo en Rio de Janeiro, efcétera {Aldicia Ziceardi, 19830
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tesis de trabajo es que donde e gobierno municipal contd con
reCUrss propios v mayor poder polftico, se dio un desamollo ur-
bano mds equilibrads y un mejor nivel de calidad de vida, por lo
menos para la ciudad central, come fue el caso de Buenos Alres,
Eln contrapariida, donde prevalacié la existencia de organismos de
nivel federal y nna esiructura sectorializada de los servicios publi-
cos, se reforzaron los procesos de segregacion urbana ¥ las marca-
das desigualdades sociales, tal es el caso de Ia ciudad de México
ya que legalmente sdlo es considerado e} territorio del D.F per(;
en los hechos es una compleja y segregada realidad metropo,léfana
que se extiends sobre los municipios del Estado de México.

J) A las administraciones locales que paraddjicamentie eran
parie del gobierno federa! (Municipalidad de Buenos Aires y Depar-
tamento del Distrito Fedesal) les correspondic dar respuesta a lag
demandas urbanas, aun cuando en muchos casos carecian de com-
pﬁtencias ¥/0 recursos econdmicos saficientes para ello. Como se
dijo. estas ciudades capitales reclutaron capaciiados recursos hu-
maznos y dispusieron de recursos econdmicos para cumplir fun-
ciones de administracién urbana que les permitieron alcanzar ni-
veles acepiables de gobernabilidad. Pero lo importante es que esta
gobernabi!idad poco democritica no se tradujo en 1z creacion de
condll-cicfnes de vida dignas para el conjunto de Ia cindadani a, 8ino
que 81rv10 para consolidar verdaderos enclaves urbanos que ofre-
cieron .excelentes condiciones de¢ vida a las élites que habitaban
es}as qiudades ¥ que son cemparables a les de cualquier gran me-
trop?l%, niveles de atencion y calidad razonables en los bienes y
Servicios urbanos para los asalariados y pésimas condiciones de
v_ida para grandes mayorias que debieron aceptar vivir en el dete-
rioro y el hacinamiento propios de las colonias populares, 1as villas
musenas, las favelas, las vecindades o jos conventillos, localiza-
dos en Ia ciudad central v scbre todo en las periferias cada vez
mas iejanas. De todas formas, fueron estas ciudades capitales
estas metrépolis latincamericanas, en las gue se ofrecieron du—,
rante décadas. las mayores y mejores posibilidades de acceéer a
bienes y servicios basicos v, sobre todo, a un empleo refativamente
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estable y remunerzdo. Hoy, comc parte de las politicas de ajusie
v ios reclamos de nuevo federalismo que protagonizan los extados
o provincias, el goblerno central ha reducido sus funciones y Ia
transferencia de recursos v tiende o traspasar a los gobiernos c-
cales v  la propia sociedad (inclusive a las ONG en algunos casos)
mayores responsabilidades en relacién con la gestion del terri-
torio.”
Por otra parte, en el caso de México, debe sefialarse gue han
crecido en niimero v poblacién un amplio ndmero de ciudades
medias (Adridn Aguilar v Boris Graizhord, 1992), porlo cual es ya
muy dificil asoctar de manera directa mayores opciones de em-
pleo, remuneracioncs adecuadas y mejores condiciones de vida a
las metrépolis v desempleo y marginacitn a las cindades del inte-
rior. Inclusive llega a considerarse gue estamos en presencia de un
proceso de “contraurbanizacién” (A. Champion, 1992) que Heva
a la identificacién de un nueve pairén de urbanizacién, en el cual
fas tres grandes dreas metropolitanas (ciudad de México, Guadala-
jara y Monterrey) tienden a disminuir su ritio de crecimiento po-
blacional y redefinen su papel econdmico ea el terriforic de 1a na-
¢ién.” Los procesos de desconcentracidn econdmica y poblacio-
nal, no son efecto directo de la aplicacion de modelos econdmicos
neoliberales, de formas de produccidn posfordistas, de la flexibili-
dad de los procesos productivos; esto es también efecto de las po-
liticas econdmicas y territoriales de desconcentracidn de los afios
ochenta, reforzadas por las politicas neoliberales que exigicron
sanear las finanzas pblicas, reducir sustancialmente los recursos
y los subsidios a las grandes metrdpolis, promaover la desconcen-
tracién industrial vy, de esta forma, disminuir las presiones socia-
les y la politizacion de los conflictos urbanos en un contexto de
rransicion democratica. Por ello, es necesario revisar las compe-
tencias y funcicnes que cumple fa capifal, tanto en 2} interlor del
sistema urbano nacional como en el régmmen federal para poder
constituir ua verdaders gobierno local.

8 {fr. Charles Reilly (1024),
T Alicia Ziccardi (19040,
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Lstas son $010 algunas claves dei porgué es necesario transi-

tar hacia una gobernabilidad democratica basada en relaciones de
didtogo entre los funcionarios, los politicos y 1z ciudadania. Para
ello deben cambiarse las condiciones, los mecanismos, las institu-
ciones que susientaron la gobernabilidad en el pasado, puesto que
¢l desafto es ia construccién de una perdurable gobehmabiiidaci
democratica.
. vNos? preguntarnos retomando a Lechaer (1993) ;cémo creay
mstiteciones y procedimientos eficaces y democraricos, a partir
de las reformas politico-institucionales gue se Hevan a cabo hoy
en 1os gobiernos del Diswrito Federal de México vy de ia ciudad de
Buenos Aires en Argentina. La alternancia entre partidos politi-
€os en el gobiemno focal, asi como el pluralismo en la conforma-
c:ténl de los equipos gobernantes o en las inslancias deliberativas
SO Importanies porque generan competencia politica y un impor-
tante ¢ inédito aprendizaje de convivencia plural en los procesos de-
cisorios. Sin embargo, estos avances democréticos, por muchas ra-
zones no se han traducido necesariamente en nuevas férmulas
para lograr mejor calidad de vida para el conjunto de 1a ciudada-
nfa (A. Ziccardi, 1995a). Debe ensayarse atn una gobernabilidad
democratica capaz de crear metrpolis més igualitarias, con calidad
y equidad en el acceso a los bienes urbanos bésicos. Y para ello,
se requiere un trabajo colectivo y cotidianc entre politicos, admi-
nistradores, investigadores v técnicos con 1a cindadania, 1o cual
supone todavia saltar las barreras de la cultura autoritaria que atn
prevalecen en e! interior de muchas instituciones gubernamen-
tales y en amplios sectorss de Ia sociedad.

SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN LA GESTION URBANA,

LA PARTICIPACION e8 un componente central de la democracia,
puesio que si bien suele considerarse que el primer escalén de fa
misma es el voto, en tanto derecho universal de tos cindadanos a
elegir a sus representantes, la participacién agrega a esta forma de
goblerno su capacidad de ser gobierno de todos los ciudadancs.
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Pero debe reconocerse que existen diferenies tipos de particips-
cién. La parricipacidn social supone 12 asociacion de individuos
para ei logro de determinados objetivos. La parficipacion comuni-
raria se instala en el campo de las actividades asistenciales pro-
pias del mundo de lo no estatal. Fn cambio, la nocion de participa-
cién cindadana se reserva a la relacion que existe entre los mdividuos
y el Estado, relacién que pone ca jusgo el cardcter publico de ka
actividad estatal. La participacién ciudadana refiere a aquelias ex-
periencias de intervencién de los individuos en actividades piibli-
cas para hacer valer sus intereses sociales, afirma Nuria Cunill
(1991). Por ello, enfatizamos ¢l hecho de que la participacién ciu-
dadana no reemplaza la participacion politica sino que tiene ob-
jetivos y acciones diferentes que otorgan un seatido plenc al con-
cepto de ciudadania, es decir, que mds alld det derecho de voto, 108
habitantes seran cindadanos en tanto tengan acceso a bienes y servi-
cios basicos, algunos reconocidos como derechos constituciona-
les como es el caso de los derechos urbanos basicos en México.

Para algunos, la ciudadania no puede sustraerse a la dimension
espacial que encierra la politica. Jests Silva Herzog M. (1996) sos-
tiene que “la familiaridad es el 4mbito de la democracia y la
ausencia de ésta puede atribuirse entre otras cosas a la extensidn de
1a comunidad v la centralizacién politica que va desmembrando
el poder ciudadano”. Precisamente en esto radicaba la profecia de
Alexis de Tocqueville (1978) de que el gobierno local era la me-
jor escucla de la democracia, porque supone que a través de la par-
ticipacion en los asuntos locales, el ciudadano comprende précti-
camente sus derechos y responsabilidades, se familiariza con las
reglas del juego democrético y cultiva en sf el respeto por las ins-
tituciones.

Por ello, es en el dmbito local donde la participacién cluda-
dana tiene mayores posibilidades de ser efectiva. Es en el barrio. la
colonia, el municipio o las delegaciones del Distrito Federal, don-
de los individuos acceden, cn condiciones diferenciales, a bienes
y servicios que conforman la dimensién social de la ciudadania,
gue definen su calidad de vida en ia ciudad.
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) ’En Ameérica Lating en general y en Méxice en particular, Ia
izjmziada institucionalizacién de participacién cludadana o su sebor-
dinacion a las formas de representacién corporativas ha cenera-
do un excesivo burocratisme v un alto grado de discrecionalidad
en los procesos de toma de decisiones, los cuales son indicadores
de Ja baja calidad de 1a democracia. A la creacidn de una forma de
gobierno que ha sido caracterizada como estatal corporativa se

correspondid con una “cindadania segmentada” {Sonia Draibe
1993) que diferencié a: 7

L. Aquelios que podian acceder a Ios bienes urbanos por la via
dgl mercado {vivienda) ¥ pagar coniribuciones por los servi-
cmsﬁpﬂblicos suninistrados por el gobierno municipal (reco-
leccién de basura, suministro de agua poiable, etcétera) por
contar con un ingrese adecuado;

2. los que posefan la condicion de trabajadores asalariados y
fueron incorporados a 1a accién de instituciones guberna-
mentales (ejempio: los organismos de vivienda para los asala-
riados);

3. unej. gran mayoria que debid resolver de manera precaria y
paupéirima, el vivir en la periferia soportando todo tipo de
carencias en refacion con el acceso a los bienes urbanos m4s
elementales.

Los ciudadanos y las organizaciones sociales que demandaban
y dgmandan atn la atencion de sus necesidades urbanas bésicas
dedican grandes estuerzos y tiempo para identificar a los interio-
cutores gubcrnamentales con capacidad e interés en resolver sus
demandas. La complejidad v 1a ineficiencia buracrdticas, asi como
la falta de informacidn respecto a los criterios de asignacién de
recursos y/o definicion de prioridades en Ias instituciones de] apa-
rz_ato gubernamental para tratar asunios de intexés piblico, son in-
dicadores de la debilidad de las democracias latinoamericanas b
de ios obstaculos que exisien para que la cindadanfa pueda ejercer
sug derechos sociales, algunocs de los cuales estdn consagrados en
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las respectivas consiiucionss. A esia situacion debe ainbuirse, en
parte, el gue durante décadas la forma de relacion de los movi-
mientos urbanos auténomos v las instituciones del Estado fuese
de enfrentamienio y fucha v que, sélo recicniemente, Ja apertura de-
mocritica favorezea la aparicidn de una cultura de la negociacion
entre las partes, que permita buscar soluciones a los graves pro-
blemas que presenfan estas metrépolis.

Pero existen expectativas y experiencias innovadoras que de-
musstran la aportacién de diferentes formas de participacion ciu-
dadana que se han incorporado a 10§ procesos de democratizaclon
de los aparatos o instituciones del Estado, lo cual permite hacer del
espacio de lo estatal un espacio publico. Estas formas de participa-
cién sustancialmente diferentes a la participacidn corporativa que
existié durante muchas décadas, sientan nuevas bases para con-
solidar una gobernabilidad democritica.

Sin duda, los gobiemos de las ciudades deben crear las condi-
ciones para que existan espacios de participacion ciudadana e ins-
trumentos que permitan efectivizarla, Bn México existen formas
institucionalizadas de pariicipacion ciudadana desde que se COns-
truye el Estado posrevolucionario y las mismas estén reconocidas
en las legislaciones locales. Sin embargo, su eficacia ha sido muy
limitada puesto que ha prevalecido una forma de gobiemo burocri-
tica y autoritaria que en Jos heches exclayé o subordind la parfici-
pacién de la ciudadania en los asuntos publicos. Asi, es posible
identificar distintos instrumentos: audiencias pfiblicas, referén-
dum, plebiscito, iniciativa popular, algunos de los cuales jamas han
sido activados aun cuando exista en los respectivos cuerpos legis-
lativos (leyes orgénicas e inclusive leyes de participacion ciudada-
na. como ocyrre en el Distrito Federal), Precisamente hoy es cuan-
do en los procesos de gestion del territorio de la capital del pais
se ensaya un nuevo estilo de participacién ciudadana (los Conse-
jos Delegacionales), que se agregan y sélo logran reemplazar et
parte a las viejas formas de participacion vecinal subordinada {cfr.
Cartlos Martinez Assad, 1996).
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Durante varias décadas, la responsabilidad sobre las poiiiicas
urbanas se restringio al dmbito de lo esiatal y diferentes actores {ra-
taban de incidir por vias, formales e informales, para gue sus inte-
reses fueran tomados en cuenta. Los procesos de democratizacion
politica y de reforma del Estado, los reclamos del nuevo federa-
lisine, los cambios en las fronteras entre 1o pitblico v 1o privado y.
sobre todo, las crecientes demandas de la ciudadania, obligan a
consiruir un nueve escenario para ¢l diseho y la aplicacion de las
polfticas urbanas. Actualmente, no basta asignar recursos apelan-
do a criterios de racionalidad técnica para mejorar {a calidad de
vida de nuestras cindades, sino que es pecesario generar posibili-
dades reales de participacién ciudadana en la esfera de lo piblico.

Nuestras ciudades se caracterizan por la marcada desigualdad
que existe para que 1a poblacion acceda a bienes y servicios bési-
cos. La segmentacion social y la segregacion urbana, gue en los
paises desarrollados suele atribuirse 4 1a aplicacion de modelos eco-
némicos neoliberales, han sido en nuestras ciudades rasgos cons-
titutivos de las mismas. Se afirma, con razén, que ha habido un
panlatino mejoramiento en ios niveles de dotacion de infraestruc-
tura bdsica, en el aceeso y la calidad de las viviendas, en la provi-
si6n de equipamiento urbano. Pero es mucho lo que resta por hacer
para gue habitemos espacios en los que prevalezcan condiciones
materiales v ambieatales dignas para el conjunto de la cindada-
nia. Para ello debemos transitar por el camino de consiruir ciu-
dadania, de hacer de los habitantes de las cindades: cindadanos.
Ciudadanos con derechos individuales v politicos, pero también
con derechos urbanos, derechos a acceder a bicnes y servicios bi-
sicos, cuyo ejercicio esta reconocido en la Constitucion Politica,

La participacién cindadana, a diferencia de otras formas de
participacién, refiere especificamente a que los habitantes de las
ciudades intervengan en las actividades publicas representando
intereses particufares (no individuales). Pero para que esta partici-
pacion sea efectiva deben generarse compromisos y condiciones
institucionales y, sobre todo, existir el convencimiento de que 1a
deliberacidn pdblica y Ia interaccion soctal, 1a aceptacion y el
respeto por ol pluralismo ideoldgico, son valores v pracilcas posi-

LAS CIUDADES 13

tivos y esenciales para vivir en democracia; valores y practicas que
pisden y deben ejercerse en primey términe en el colidiano y en
el espacio Tocal, gue es donde se da Ja mayor proximidad entre
autoridades y cindadanos.

La cindad es, en gran medida, un patrimonio colectivo. Su
coustruccién y conservacion requicre del saber de los técnicos, de
inversioén piblica vy privada, de gobiernos locales legitimamente
constituidos, de funcionarios piiblicos que actiien con honesti-
dad, de la accién de organizaciones sociales y de ONG que han de-
mostrado su capacidad para transformar v mejorar las condicio-
nes de vida de los sectores populares. Las formas de participacion
ciudadana deben contemplar necesariamente esta complejidad
social para garantizar su eficacia.

LINA PERSPECTIVA METODOLOGICA

NUESTRO principal interés en esta investigacién es el evaluar el
desempefio de los gobiernos locales de las ciudades capitales y
municipios metropelitanos en México, poniendo especial aten-
¢cién a la relacion que entablan con la ciudadanfa. Esto encierra la
finalidad de ofrecer un andlisis que contribuya a facilitar el pro-
ceso de decisiones y mejorar la actuacién y las relaciones del
gobierno local con la ciudadania. '

Desde esta perspectiva de andlisis un “buen gobierno local”
es aquel que posee disposicién para promover el bienestar gene-
ral a través de:

a) Eficacia, eficiencia y responsabilidad en las funciones gue
legalmente le son atribuidas;

b) honestidad y transparencia en el manejo dc la hacienda
local:

¢) atencién equitativa o incluyente de las demandas cinda-
danas, vy

d) aceptacién y/o aliento de la participacién cindadana insti-
tucionatizada en el proceso de formalizar las demandas o par-
ticipar en su safisfaccion.
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Fszos sun a la vez los mecanismos 2 10s que atsndimos al re-
erirnos 2 1a necesidad de consiruir uaa gobernabilidad democratica
y gfilcaz.

Una explicacion detsllada de los principaies indicadores men-
cionados puede hallarse en el documento elaborado como parie
de esta investigacion, y que expondrermos de manera resumida se-
guidamentie:®

) Eficacia: refiere al grado en gue cada una de las dimensio-
nes del gobierno local posee los mecanismos institucionales y ei
personal capacitado para cumplir con las competencias legales y
satisfacer las demandas urbanas. El grado de disposicién a la efi-
cacia que presenta un gobierno local es un indicador que permite
determinar e qué medida se cuenta con mecanismos instifucio-
nales adecuados para et cumplimiento de las competencias y la
satisfaccion equitativa de {as demandas urbanas. Por satisfaccion
equitativa se entiende la disposicién a atender las demandas de
toda 1a ciudadan{a, sin discriminacién de ewia, religion, sexo o
simpatia politica. Una forma de evaluar el grado de eficacia de la
accidn gubernamental consisie en saber si se cuenta con personal
capacitado para el ejercicio de las funciones écnicas y adminisira-
tivas con planes y programas actualizados y con mecanismos de
evaluacién del proceso de gestidn.

b) Eficiencia: refiere al logro de la satisfaccitn de las demandas
y competencias urbanas al menor costo posible. El grado de dis-
posicion a la eficiencia es un ndice agregado que tiende a deter-
minar en gué medida se coenta con mecanismos institucionales
adecuados para la satisfaccion de as demandas y competencias ur-
banas al menor costo posible. Para realizar evaluaciones a partir
de este indicador se hau desarrollado ya diferentes téenicas que
permiten medir ia relacién costo-efectividad, coste-beneficio y
costo-ntilidad (Aguilar y Ander-Egg, 1992). Lo importante ¢s de-
tectar si en la gestién de la ciudad se hace explicito un célculo del

% Afiicia Ziceardi ¥ Homero Salimlamacchia, “Metedelogia de evaluacion del desewpefio
de los gobiemos lecales en ciudedes mexicanas”, et Cuaderno, US-UNaM, México, 1007
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costo-efectividad de las acciones, a partic de manejar diferentes
opciones; se elige v s¢ fundamenta la opeidn mas favorable y se
evallia y redisefian las acciones tomadas a partr de este céleulo.

¢) Desempefio responsable refiere a “rendir cuentas”™ {(accoun-
tabiliny), e incluye la disposicion a hacer uso responsable de los
recursos y asegurar la honestidad en ia gestion de 1os servidores pii-
olicos. Para ello se requiere evaluar si existen mecanismos insti-
mcionales destinados a informar periddicamente a la ciudadania
sobre 1a accidn gubernamental; mecanismos destinados a asegurar
el cumnplimento de las normas y el apego a las leyes; a controlar la
actuacién de los funcionarios pblicos y aplicar penalidades, cuan-
do asi corresponda.

d) Atencién de las demandas: 125 demandas urbanas son
aquellos problemas urbanos que, detectados por algdin actor so-
cial —qgue forma parte de la actividad ciudadana local- son frans-
formados en reivindicaciones urbanas y son presentados anie las
instancias administrativas o politicas del gobierno iocal para su
atencién. Entre las demandas urbanas pueden incluirse diferentes
tipos de demandas, tales como Gue el gobierno local se ocupe de
Ja vivienda popular, la regulacién del suelo urbano, la seguridad
piblica, el transporte colectivo, la proteccion del medio ambiente;
es decir, no siempre esas demandas son parte de las competencias
iegales que tiene el gobierno local aunque, por ser la autoridad
més cercana y visible, 1a ciudadania, muchas veces, las presenia
21 mismo. Pero Jo importante aqui es que esta instancia de gobierno
cumpla con su papel de intermediario antc otras dependencias del
sector piblico. Debe evaluarse entonces si las organizaciones so-
ciales y ONG que actéan en ¢l territorio consideran la exisiencia
de mecanismos institucionales bien publicitados de recepcidn y
reconociniento de las demandas; si las mismas son canalizadas a
las instancias adecuadas para su atencion; si se realizan estudios
de factibilidad para saber escoger la forma de ser atendidas y si el
gobierno local cumple el papel de intermediario ante las agencias
del gobierno central o de nivei federal cuando su satisfaccidn ¢s-
capa a sus competencias.
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ey Promocion narn la payiicipacion ciudodane refiere &
ias formas de inclusion de ia cludadania vy de sus orgamzaczones
on los procesos de atensidn de las demandas urbanas. Un buen go-
terno promusve (o al menos acepta), equitativamenie la partici-
pacidn mstitucionatizada y autdnoma de 1a ciudadanis, tanio en &
conirel sobre ol u.:mphmicmo dc sus compeiencias, come ea la de-
findcidn y satisfuccion de jas dermmandas, Se trata de conocer la for-
ma como las orgamzaciones sociales v lag ONG, que actiian en el
erritorio nacionzl, ovaliian la gestidn wrbana cn términos de s
gxisien mecanismos de consuita apropiados para que ef conjunlo
de la ciudadaniz, a través de ¢us representantes, pueda incidir en
los procesos decisorios.

En el andlisis de la participacion civdadana conviene disiin-
guir diferentes tpos:”

—Participacion institucionalizada: es aquella participacion
que estd reglamentada para que la ciudadania participe en log
procesos dectsorios del gobierno local.

~Farficipacion ne institucionalizada: es aquelia pamicipacion
mformal o formal pero que no estd reglamentada.
~Participacion quionoma, es aguella en la que la ciudadania
participa a través de algin Uipo de asociacion no gubernamen-
tal que, aunque participe en instancias de gobierno, no depen-
de mi1 es controlada por $ste.

—Participacion clivnetistico: es aguella en la que la autoridad
y 1o individuos o grupos se relacionan a fravés de un inter-
cambio de favorcs o cosas.

~Participacion incluyente o equitativa: es aquelia en la gque se
promueve la participacidn de toda 1a civdadania, independien-
temente de ia perenencia o identidad partidaria, religiocsa o
de clase social.

YUn planteamienio mds amplie v profands de fa cuesiidn metodoldgicn puede hallarse
et AL Ficeardi v H Saltalamacchia 11997hy
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ey

Dsas formas de parboipacion no son cotre $ioxcluyeniss sion
que pueden sstar combinadus onoup mibsime o en diferenies mo-
mentos de la existencia de upa organtzacion sncial, Por oty

dadas estay dcm’;‘mer ey y combinacionss se considerar
funcionarios de la adradaistracion v los representantes politicos tie-
sen “disposicion a aceptar y/o promover 1a participacion ciudatana”
cuando:

el rn
el

e ios

~Fxisten mecanismos de consulia 5 toda 1z poblacion o 2 1a
parte interesada cuando o310 8 perfinente.

—Esas formas de consulta son adecuadas al tipo de poeblacidn
afectada con 1a gue esos funcionarios se relacionan en ¢l
cumplimiento de sus competencias 6 atenci6m de ias deman-
das (asesorias con personas nombradas por la comunidad
afectada, Srgancs consultivos, encuestas).

~Esas formags de consuita tienen un cardcier instijucionaliza-
do y no clientelistico.

Como hipbtesis de trabajo, se opta agqui por valorar la parrici-
pacion cindadana, institucionalizada y guicnoma, como la forma
que da mds amplio margen al progreso en la democratizacién de
los gobiernos locales.
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CarituLe i

La forma de gobierno
del Distrito Federal

F1 ESTATUS DE LA CaPItal;
DESCENTRALIZACIGN, REFORMA DEL ESTADC
Y FEDERALISMO™

A CIUDAD de México es una de lag metrSpolis mas grandes
¥ s del mundo; una complcia realidad metropolitana, de alrede-
dor de 15 millones de habitantes, cuya ciudad centrai es el Distri-
1o Federal, la capital del pafs, territorio donde se localizan ios
poderes de ta Federacion.'® Su forma de gobierno, pricticamente
ia misima que fue creada en 1928 hasta 1997 ha permanecido bajo
¢l absoluto controt del Presidente de la Repdblica, quien delegaba
su autoridad en la figura de un regente (por &l designado) jefe de
un aparato administrativo: el Departamento del Distrito Federal !t
Este mecanismo de designacion de autoridades en la capital lo
ejerce también el regente, quien nombra a 16 funcionarios como
autoridad maxima en cada una de las delegaciones en que se di-
vide el territerio del D.F. En la acizalidad ya se ha iniciado un pro-
cesa de reforma al gobierno de la capital, pero por ahora (1990), la

Una versidn de este capitulo fue publicads en 1a Reviste Mexicana de Sociolegiu,
ndm. 3, 1596,

WSegiin ol Censo de 1990 en las 16 delegaciones del D.F. wivian 87235,685 habi-
tantes y en tos 27 municipios conurbades del Estado de México up wotal de 67811,941
habitantes. £7r. MEGL (1991), Las principales carucleristicas que presenta esta megalbpolis
son la rarcada desiguaidad social y 14 segregacion urbana,

1180bre 1a desaparicién de los municipios de la cindad de México y la ereacidn del
Departamento Central y Jas delegaciones, viase entra otros: Hira de Gortard ef ol {1991y,
Manuel Gonzalez Oropeza £1995), Ma. Soledad Cruz Rodilguez {1954}; Aldicia Ziccardi
{1993, Munwel Perld (1981}
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ciudadania solo participa cn la cleccién de los reprosentantes do
partidos politicos para la constitucidn de la Asambles Legislativa
dei Digirito Federal v de 10% consejeros civdadanos delegacio-
nales.

Esta s Ia forma de gobicrno que existe en este pequefio tewri-
torio en el que se localiza buena parte de 1a industria manufacture-
ra ¥y de los servicios (comercio, informaética, finanzas); se concen-
tran los mejores equipamientos {de salnd, educacién y cuitura); se
concentra una e¢levada proporcién de 1a inversidn v el gasto pabli-
€0 vy lambi€n s generan importantes recursos de 1 nacisn,

A partir de esta breve descripcidn, el principal interrogante de
este capitulo es jcudl es el cstatus que se ha otorgado a la capital
del pafs en el interior de los diferentes proyecios gubernamenta-
les de descentralizacién, reforma det Estado y “nuevo federalismo”,
que se formuiaron y/o implementaron en México, en la {ltima
década?

Comenzaremos por distinguir las nociones de descentrali-
zacitn y desconcentracion, ejercicio fitll para evaluar los alcances
de esos proyectos. En este sentido, debe sefialarse que entre los
estudiosos de la problemadtica urbano-regional ha existido una
gran preocupacion, y un interesanie debate sobre esta cuestion,
sobre todo, cuando 1a descentralizacion se asoci6 a los procesos de
democratizacién politica que se protagonizaron, desde los afios
ochenta, cn diferentes paises de América Latina.!?

El federalismo mexicanc, en cambio, ha sido materia de estg-
dic sistemdiico y profundo de juristas e histeriadores.'? La cen-

=Un intercsante dehate se desarrolld a partir de vn articulo de Jordy Rorja (19584,
publicade en la Revisto Mexicana de Sociologia bajo el titulo “La descentralizacion: wia
cuestion de método”, en el cual este autor afimmaba gue 1a descentralizacion cra cosubs-
tancial 2 Ia democracia. Véase Carlos de Martos {1989); José Luis Coraggio (1989 v
1991); ¥arios articulos contenidos en Jordi Borja ¢f ol (1989) Alieia Ziceardi (1988),
Un balance sobre América Latina puede hallarse en Delores Rufian y Eduarde Palma
(1993), En México, entre otros véase Alejandra Moreno Toseann {1982 Michael Jacobs
¥ Alicia Ziccardi {1984); Manuel Perld y Aliciz Ziccardi (1989); Alejandra Massolo
{1951} Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccardi (1992); Tsmael Aguoilar Barajas (1002
Adridn Aguilar y Bors Graizbord (1997}

tiSobre el federalismo mexicano véase Jorge Carpiza (1973). Roberto Ostega Lo-
melin (F988); Josefing Zoraida Vizquer (1993}, Alicia Heradndez Chilver, {1993a); Mar-
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sralidad gne ha adquirido recientemente en el nterior det debate
politico nacional nos obliga a considerar la importancia que posee
Ja dimension territorial en el interior del mismo. Por ello, su in-
clugién en log estudios urbano-regionales, se torna hoy ineludible,
permite dar continuidad y enriquece los estudios que sobre la de-
centralizacion. =1 fortalecimiento municipal v la reforma del estado
se han realizado en México.
Al mismo tiempo, se parie de una doble constatacion:

) La excesiva concentracion territorial de poblacion y activi-
dades en el territorio de la ciudad de México; interesa consi-
derar aqui exclusivamente el territorio de} Distrito Federal, en
tanto capital de la nacién y sede de los poderes federales, aun-
que el mismo es parte de una compleja realidad metropoli-
tana que sc cxtiende territorialmente sobre los rmunicipios
conurbados del Estado de México, y

b) la excesiva concentracion de recursos, principalmente finan-
cieros y de poder politico, en manos del gobierno federal.™*

Ambas cuestiones, son diferentes y analiticamente distingui-
bles, se refuerzan entre si, y estén presentes en la inocultable ad-
versidad que existe de parte de la provincia hacia ¢l centro (la
ciudad de México y ¢l gobierno federal localizado en su territo-
rio).

LA DESCONCENTRACION TERRITORIAL
Y [ AS PROPUESTAS DESCENTRALIZADORAS

DEsDE 1a perspectiva del andlisis territorial, la nocidn o concepto
de descentratizacion ha dado origen a un intenso debate. En un

velly Carmagnani {19933, Manucl Gonzilez Oropeza (1995} Alonso Lujambio {10057,

Lueila Ocnafia {1006, . ) . ]
1#Recientes andlisis gue exponen las caracteristicas actuales del federalismo, ¢fr.

Luis F. Aguilar Villanveva {1996); Carlos Gadsden ef af. (1995), Carlos Martinez Assad

{1996].
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trabajo realizado 2 finales de los ochenta, alirmabamos que o1
muy dificil “enconirarse con algdn gobisme, partido polfiico,
agencia internacional v organizacién cientifico-social que no es-
tuviera de acuerdo con la descentralizacidn. Reagan en los Hsta-
dos Unidos, Pinochet en Chile, Marcos on Filipinas, Thatcher en
Inglaterra, pero fambién los socialistas franceses, los impulsores
del proceso autondmico espafiol, los laboristas britdnicos, asi
como cisntificos soctales v economistas como Milton Friedman y
Abby Hoffmaon, e! Banco Mundial y en México, el gobierno de
Miguel de la Madrid, enarbolaban programas descentralizadores”
(Manuel Perl6 y Alicia Ziccardi, 1989).

Por esta razén nos propusimos rastrear los origenes tedricos de
este binomio centralizacién-descentralizacion y coincidimos con
Rondinelli (1981), quicn afirmaba que

...Ja descentralizacién era la transferencia o delegacion de au-
toridad legal y politica para planear, tomar decisiones y admi-
nistrar funciones piblicas de agencias centrales del gobiemo a
organizaciones de base, unidades subalternas de gobierno, cor-
poraciones descentralizadas, autoridades regionaies, funcio-
nales, gobiernos auténomos y locales y organizaciones no
gubernamentaies,

Fi problema de fondo en los procesoes de descentralizacidn es
entonces 1a cuota de poder que se twansfiere, ast como el caracter
del otorgador y del receptor. Y la nocién de “descentralizacion”
se distingue de 1a de “desconcentracién”, porque esta Gltima sdlo
hace referencia a los cambios que se producen en la autoridad
administrativa de la linea central a niveles més bajos, v puede res-
tringirse solamente a la “desconcentracién geografica de oficinas
centrales hacia 4reas dispersas, pero {ntimamente relacionadas o
dependicntes dei centro en diferentes ordenes {adminisirativo,
financiere, etcétera)” {fbidem).

Ahora bien, en México, en los primeros afios de la década de
los ochenta, 1a propuesta de “descentralizacién de la vida nacional™
fue vn componente central en la agenda del gobiemo de Miguel de
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fa Madnd (1983-1988). La misma, dic lugar & un proceso de deg-
conicentracidn de funciones v recursos del gobiemo federal a los
estados {y en menor medida a los municipics), sin gue se lograra
alcanzar un procesc aurénticamente desceniralizador. L.a contra-
partida de esta desconcentracion fueron las restricciones impues-
tas en la capital del pafs para la localizacion de nucvas actividades
{sobre todo las que Tequerian consumir agua y/o contribafen a
deteriorar el medio ambiente urbano}. Sin duda, esia politica
incidié para que ¢l capital privado agregard un motive mas a su
decisién de localizarse, cada voz més, cn otras ciudades del inte-
rior del pais.

Durante esa administracidn se formulé un amplio y vasto pro-
grama de desconcentracién que abarcaba iniciaimente todas las
dimensiones de la actuacién gubernamental (econdmica, politica,
de educacion, salud y servicios piblicos). Un impulso inicial del
gobierno federal fue el promover reformas al articulo 115 consti-
tucional, traspasando a estados y municipios un conjunte de res-
ponsabilidades en relacién con el suministio de servicios pliblicos
(agna potable y alcantarillado, recoleccién de basura}, el manteni-
miento v administraciéa de bienes colectivos {espacios verdes,
mercados), 1a planeacién del territorio y la captacién de recursos
propios (impuesto predial y traslado de dominio). Los principa-
les instromentos con gue contd la administracion piblica para
efectivizar esta desconcentracién de recursos fueron los Conve-
njos Unicos de Desarrollo (cup) que dentro del marce de los Co-
mités de Planeacion para el Desarrollo (COPLADE), establecian el
destino de los recursos, de acuerdo con prioridades fijadas local-
mente {¢fr. Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccard, 1992).

En materia de polftica urbano-regional, esta posicitn imicial
de} gobiemo federal y ] uso de 10s instrumenics ideados para des-
concentrar y fortalecer la accidn en el nivel estatal, se susientaban
en diagndsticos fisico-espaciales elaborados por el personal de la en-
tonces Secretarfa de Asentarnientos Humanos y Obras Publicas
(SAROP}, instancia del gobierno federal creada en 1976, La cficacia
de esta practica planificadora centralizada fue ampliamente criti-
cada, principalmente, porque dio origen a la proliferacion de -
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les de planss v programas, muchos de los cuales carscfan de rigor
téenice y de la consideracidn de los setores gubernamentales
{niveles de goblerno v/0 tipo de organismos) econdmicos {empre-
sarios, bancos} y sociales {organizaciones y/o movimicntos so-
ciales) gue actuaban en los procesos de ocupacidn y uso del suelo.'”
Pero, esta planeacion urbano-regional partia de on diagnédstico
global correcio en el gue se sefialaba que muchos problemas na-
cionales provenfan de la existencia de un patrén do wrbanizacién
caracierizado por e marcada concentrackdn de poblacion y acti-
vidades en las grandes dreas metropolitanas (en particuiar a cindad
de México y, en orden de importancia, Guadalajara y Monterrey).
Su contrapartida, cra la dispersién de poblacion v actividades en
miles de pegueiias localidades {¢fi. Luils Unikel, 1976). Las pro-
puestas de la época consistieron en promover una desconcenira-
cidn, a fin de que disminuyeran las designaldades regionales vy,
por esta via, se contrarrestaran los efectos de la aguda crisis que
presentaba la economiad nacional.

Segun se afirmaba en el Plan Nacional de Desarroilo de 1983,
la ciudad de México {considerada en ese texto como la zona me-
tropolitana constituida por ¢l D.F. v fos municipios conurbados del
Estado de México) era un espacic altamenie concenirador de los
recursos nacionales, “mas alld de lo que es econdémicamente efi-
ciente en 2] contexto interregional”. El principal efecto de esta
primac{a urbana gue, por cierto, iba perdiendo peso en la década de
los ochenta, ' era el producir un procesoe de desarroilo innecesaria-
mente lento y cosioso que se traducia en la creciente exigencia de

% Un balance sobre ia planilicacion arbano-regional de esos afios puede hallarse en
cl libre colective coordinade por Gustave Garza, Una década de planeacicn urbano-
regional en México (FU75-1988).

¥ Investigaciones posteriores realizadas por ¢l Consepy Navioual de Publacidn
(19942} indican que enire 1900 ¥ 1954 e ohservs wn avmento aradual de la pritaacia de
12 vindad de Moxicw respecto a las ottas tres principales cindades: Guadalaiara, Monterrey
y Puebls; en las décadas sigmientes se presentd una disminueidn; y entre 1970 v 1080 no
existia variacidn significativa del indice de primacia, singue se mantuvo ung tendencia a
la disminucidn respecto de las 10 principales cindades. Pero es en ia década de 1880-1990,
cuando sc observa clatanente gue Ja Zona Metropolitana de Ja Ciudad de México ha per-
dido peso frente 2 los ofros centros urbanos mds grandes del pais, lo cual no significd que
ne continuara creciendo su poblacidn.
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reatizar cuantiosas inversiones piblicas para atender as necesida-
des basicas de la poblacidn de la zonz. Por elio, 1 principal pro-
puesta de Ia tecnocracin de la época era la reordenacién de 1as ac-
tividades econdmicas en el territorio nacional, para lo cual debifa
desestimularse la inversion indusirial en {a cindad de México, rerri-
torio que presentaba ya serias dificultades para garantizar el su-
minisiro det agua potable a vastos sectores de la poblacidn, asi
como elevados niveles de contaminacion ambiental. En contra-
pariida, el discurss de la época retomaba nuevamente 1ag viejas
idess de estimular el desarrolio regional ¥ el desarrolio estatal
integral y, agregaba, el fortalecimiento municipal,

Era evidente que la ciudad de México histéricamente, y por
razones de indole geografica, econdmica y politica, habia concen-
trado fuertemente {a inversion pablica federal. Pero esta situacion
habia comenzado a ceder en los ochenta ante los requerimientos
de infraestructura exigidos por el auge de las aclividades petrole-
ras principalmente en el Golfo, el fomento al wrismo y los proyectos
vinculados a la creacion de pargues y puertos industriales. Por otra
parte, la produccion de insumos o productos intermedios comenzd
a localizarse en el interior del pafs, en ciudades ¢n las que existia va
una importante oferta de mane de obra y ofrecian orras ventajas
locacionales (ejemplo: la maquila en lag cindades de la frontera
norte). Todo ello llevé a que, en esta década, las llamadas ciuda-
des medias o secundarias adguiriesen una crecienie importancia en
el mapa de 1a nacion (¢fr. Adridn Aguilar y Boris Graizbord, 1992).

Durante el gobiemo de Miguel de la Madrid, la saHOP se con-
virtié en Secretar{a de Desarrollo Urbano v Ecologia (SEDUE},
otorgdndosele rango de subsecretarfa al lema de la vivienda v al
medio ambiente. Pero esta instancia gubernamental, que perdid
entences su anterior capacidad de ejecutar obras piblicas, asumid
an cardcter exclusivamente nommativo y carectd de capacidad para
intluir en la formulacién de politicas y acciones gubernamentales
que tenian efectos territoriales.’” Fue fa entonces existente Secre-

TEn particelar nos welerimos a las obias de lnfrassiruciura {caminos, carieieras) que
s¢ trasladaron a la Secretar(a de Comavicaciones y Transportes (¢fr. Alicia Ziccardi, 1091,
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taria de Programacién y Presupuesio la que disefic la polftica de
desarrollo regional y definiS la asignacion de la inversion pubiica
federal. La ciudad de México continué apertando smportantes re-
corsos a la federecion y también continud recibiendo una alta pro-
porcién de los mismos para su administracion y para la produc-
¢ién de obras publicas.

Los alcances de este proceso de desconcentracidn administra-
tiva y territorial ya fueron estudiados. {Véase entre ofros, Jacobs
y Ziccardi (1984), Alejandra Magsolo {1921 ): Moreno Toscano,
1982.) Enire los principales obsticulos a los proyectos desconcen-
tradores impulsados por el gobierno federal deben mencionarse
las propias resistencias de los gobiernos esiatales y del sindicalis-
mo, que vio amenazado su poder sobre los recursos de los raba-
jadores. En lo fundamental, se tratd de una desconcentracion cen-
tralizada, programada y ejecutada por el Ejecutivo Federal, 1o cual
generd algunos beneficios pero también altos costos econdmicos
y sociales en log estados y municipios recepiores de la misma.

Sin embargo, la forma de operar ¢l sistema federal mexicano
comenzaba a ser cuestionada. Mas alld de la intencién guberna-
mental de reestructurar profundamentie la economia, los partidos
de oposicidn comenzaban a disputar y obtener puntuales pero im-
portantes triunfos en gobiernos municipales; varias ciudades del
norte del pafs pasaren a manos del Partido Accién Nacional (PaN),
por ejemplo, Ciudad Judrez (¢fr. Héctor Padilla, 1995), mientras,
la izquierda, lograba controlar un combativo gobierno local en
Juchitdn, Caxaca (¢fr. Sergio Zermefio, 1987). Los triunfos de la
oposicion en ¢l nivel municipal, fueron la base de las exigencias
gue sistematicamente comenzaron a colocar estados ganados por ta
oposicién, cuyos gobiernos locales pugnaban por una distribucion
méas justa de los recursos de 1a nacidn, puesto que de elio de-
pendia e lograr mayor anionomia respecto del gobierno ceairal
{¢fr. Carlos Martinez Assad (1983), Alonso Lujambio, 1993).

Pero, la disputa centro-provincias se funda en una histdrica
adversidad y su sobrevivencia sefiala la necesidad de reestructurar
un aparato estatal fuerfemenie controlada por i nivel federal y a
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la vez revisar las reiaciones entre drdenes g2 gobieyno. £ gobier-
no de Miguel de 12 Madrid propicis una desconcentracion territo-
rial de recursos pero esto s¢ hizo de manera centralizada, por cllo
no hubo descentralizacion (en el sentido en gue fue definido en
este frabajo) ni una profunda revisién de ias relaciones interguber-
namentales caire drdenes de gobterno.

Mientras tanto [z cludad de México transformaba profunda-
mente s economia v su estructura urbana. Hacia ¢l final del sexe-
nio se aprobd el Plan General de Desarrolio Urbano det Distrito Fe-
deral {1987-1988), en el cual se plantcaban algunas tesis bisicas
como: controlar y ordenar el crecimiento de la Zona Metropolita-
na de la Ciudad de México (zmcm), formular politicas de descen-
tralizacién y de desconcentracidén de industriag contaminanies,
prohibir nuevos fraccionamicntos, reconstituir la zona central de
la ciudad de México, reordenar Ia ciudad en ocho sectores (cen-
tros, subcentros, corredores urbanos y Zonas Especiales de De-
sarrollo Controlado (ZEDEC), conservar ¢l medio ambiente y
desarrollar instrumentos de plancacidn y normas juridicas.

Pero en los hechos, 1a cindad de Meéxico conitinud absorbiendo
buena parte de la inversién publica federal para dar continuidad a
sus monumentales y necesarias obras de infraestructura y equi-
pamiento {en particular el metro y el drenaje profundo). A elio se
agregaron los efectos urbanos de fos sismos de 1985, efectos con-
tradictorios que pusieron nuevamente de manifiesto la dificil rela-
cion capital-nacién. Asi, por un lado, fue necesaric gue la nacién
{el gobierno federal} asumiese la atencién de las justas demandas
de vivienda de los damnificados, para o cual se usaron recursos del
presupuesto y se obtuvieron apoyos de organismos internaciona-
les, los cuales Tueron aplicados a la construccidn de aproximada-
menie cien mil viviendas y a la reconstrucci6n de infracstructura
v equipamiento. Por otro, Ios sismos provocaron que un considera-
ble ndmero de familias optara por trasladarse a vivir en el interior
del pais. Un efecto socio-politico importante fue que con la tra-
gedia y ante ta capacidad de organizacion gue demostraron los
damnificados, se lograron modificar 1as radicionales v autorttarias
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refaciones que prevalecian endee las instituciones gubemamenta-
ies y 1a cindadania y 32 dio origen a un proceso de reconstiuecion
con participacién social.’®

Hacia el final del sexenio en 1987, se creé la Asamblea de
Representanies del Distrilo Federal {aRDF), primer paso para de-
mocratizar, por la via de la eleccidn directa de representantes po-
liticos, Ia estructura de gobierno de ia cindad capital. Con ello, se
abrfa un canal de representacién politica de la cindadanfa. Aun-
que en su primera etapa s6lo tavo funciones reglamentarias, esta
instaneia se encargd de gestionar diferesntes demandas ciudada-
nas; ¢s decir, fue una valvula de escape ante la fuerte tension so-
cial que s¢ habia generado en a capital del pafs, ¥ que se trans-
formo luego en un importante caudal electoral para el movimienic
de oposicién que llevé a Cuauhtémoc Cardenas a fa candidatura
para la Presidencia en 1988 (¢fr. Mario Bassols vy Rocio Corona,
1992). Pero lo importante es registrar gue a casi 60 afios de la
creacion del Departamento del Distrito Federal (medida con
la cual se suprimieron los mugicipios de la ciudad de México), se
daba un primer paso para avanzar en la reforma politica del go-
bierno de 1a ciudad capital. En adelante, el binomio desceniraliza-
cién-reforma politica pasd a ocupar un lugar central en ef mtertor
de fa agenda politica local v nacienal.

LA REFORMA DEL ESTADO ¥ LA REFORMA
AL GOBIERNO DE LA CIUDAD DE MEXICO

PaRA la cirdad de México la politica de descentralizacion territo-
rial mazrcé el inicio de un proceso de desindustrializacién de la
ceonomia local, €] cual se intensificd durante fa administracion de
Carlos Salinas de Gortari (1989-1994), cuando se adoptaron ug
conjunto de politicas econémicas neoliberales y se puso en marcha

18Existe una abundante bibliografia sobse los efectos urbanos, sociales y polfticos que
generaron los sismos de 1983 en 13 ciudad de México, entre otros pueden consultarse: José
L. Mecatl, Marco A, Michel y Alicla Ziccardi (1987); Alcjandra Massolo {1986); Priscilla
Connolly, Emitio Dahau y René Conlomb (19947,
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un provecto de reforma det Estado, dando lugar u procesos de rees-
tructuracién econdimica e institucional acordes con 10 que HCWIT
en e contexto internacional.

Enire las principales decisiones gue afectaron directamente
‘o8 procesos de uso del terrtiorio nacional deben meacionarse la
disminucién del tamarnio y funciones del gobierno central y ¢l
raspeso de responsabilidades a los gobiernos estatales y mumci-
sales, la desreguiacion de las formas de acceso vy uso del suelo y
demds componenies de la estructura urbana v la privatizacion de
servicios urbanos en alzunos estados y municipios del pais (gjem-
plo: el agua potable, Ja recoleccion de basura, creétera). A ello se
agregan los efectos propios del TLC (principalmente en las ciuda-
des de la frontera norte) y las modificaciones al articulo constita-
cional 27 sobre la tencncia de la tierra. La desceniralizacion,
anngue no ausente del discurso gubernamental, se reinseribid en
2l interior de las polfticas de reforma del Estado. Como parte de
las mismas, se tratd de neutralizar el intermediarismo (particular-
mente sindical) y sc reestructuraron las politicas sociales de corte
corporativo, que habian prevalecido durante varias décadas. Esta
accion también tavo importantes efecios sobre el gobierno y ia ad-
ministracién urbana.

Fl discurso pianificador, heredado del sexenio anteriot, enun-
ciaba objetivos de la descentralizacion, el desarrollo econdmico, el
rejoramiento en la calidad de los servicios nrbanos, el fortaleci-
miento municipal v el impulso a la planeacién democratica para
el desarrolio urbano y regional (cff. Plan Nacional de Desarrollo
(D88-1994). Pero 1o cierto as que las polilicas territoriales, urba-
no-regionales, carecfan de importancia en el interior del aparato
gubermamental. En fugar de teestructurarlas, ponderando el sig-
nificado que encierra la dimension territorial en los procesos de
cambio econdiico, se optd por su omisidn. La instancia encargada
de su tratamiento, la SEDUE, cambid su noimbre por el de Secre-
larfa de Desarrollo Social (SEDESOL), pero ello no significd que
etz secretaria dejase de lado la normatividad ternitorial para asu-
mir el diseho y/o implementacion de Tas politicas sociales (salud,




KIH ARICTS ZICCARDS

sducacion) o 2 control del Sisteme de Ahorro para el Retiro {Sar.
nuevo mecanismo de seguridad social y ahorro para ia vivienda
de 1os asalanados, creado on 19920, La sepisoL se ransforms, en
cambio, en el aparato instilucional desde el cual se operaba ¢l
publicitado programa social de distribucién de bienes v servicios
destinado a contrarrestar los efectos del ajuste sobre los sectores
pobres de la poblacidn: ef Programa Nacional de Solidaridad
{PRONASOL}. Este programa se enmarcaba en jos lineamientos que
formuiaron los diferenies gobiernos latinoamericanos, de acuerdo
con las recomendaciones de los organismos prestatarios interna-
cicnales, en particular el Banco Mundial.

Durante el salinismo el presidencialismo ejercié un fuerte
control sobre la vida econdémica y politica de los estados y munici-
pios del pais y el PRONASOL fue un mecanisme eficaz para elio,
concenirando los recursos del ramo 26 del presupuesto federal.™
Sin embargo, 1a presidn politica de una oposicidn gue crecid en
log estados del mterior del pais y obtuvo, primero importantes triun-
fos en el mivel municipal y luego en el estatal, generd los embrio-
nes de una exigencia de descentralizacion. Principalmente, en los
estados en los que alcanzo el control del Ejecutivo (Baja Califor-
nia, Guanajuato y Chihuahua donde sus gobernadores habian sido
ya presidentes municipales), el PAN comenzé a demandar una
relacion cntre la Federacién y los estados mds justa, v mds iguali-
taria, en fa distribucion de los recursos y en el interior de 1as rela-
cionies intergubernamentales.?

51 bien 1a dimension terntorial no fue explicitamente incorpo-
rada en la formulacidn de las politicas piblicas, los movimientos
del capital v 1a misma inversion piblica federal (ejemplo: carrete-
ras consiruidas y otorgadas en concesidn ai capital privado) con-
tribuyeron presumiblemente a avanzar en el proceso de desconcen-
tracion de actividades y poblacién de 1a zona metropolitana de la

1 Seguramente pocos programas rubemamentales han sido tan evaluados y cstudia-
dos como Pronasol, programa sobie el cual exisie una abundante bibiiosrafia, véase enire
otros: Denis Dresser {1994); Juan Molinar y Jeffrey Weldom (1994): Sara Gordon (19931
Socorro Arzaluz [ 1995); Héctor Padilla {1995y Alicia Ziccardi icoord.) (19G5f).

¥V ease Alonse Lujambio (1995); Alberto Aziz Massif (1996).
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ciudad de México hacia el resto de 1a region centro do oiras clu-
dades del pafs.

En general, los efecios terriforiales de las politicas publicas
fueron poco o nada considerados en el interior de lag mismas, el
estailido de violencia en Chiapas s un indicador de eilo. Los
indices de marginalidad que dio a conocer el CONAPO en 1993, en
donde se advierten crudamente las desigualdades inter ¢ intrarre-
gionales, estatalss ¥ municipales que prevalecen en el pais en
relacién con los bienes y servicios bdsicos, no contribuyeron a di-
seilar nuevas politicas publicas capaces de contrasrestar el grave
T@Zago sociai.

En materia de politica urbana se formul6 el Programa de ias
100 Cindades, segin el cual se justificaba la organizacion y dis-
tribucion terrtorial de la inversién puablica federal y fos convenios
con los estados cambiaron nuevamente su nombre para transfor-
marse en Convenios de Desarrollo Social, instromentos suseritos
entre la Federacién v los estados de la Repiiblica. En materia de
politica de vivienda, la situscion fue desconcertanie porque se
optd por una actitud de desinterés y desconocimiento de la accion
gubcrnamental desarroliada en el pais durante los 20 afios anteric-
res. Asi, se regreso a la vieja v errénea idea de que i problema de
fa vivienda popular podia resolverse a través de introducir meca-
nismos propios de mercado, se improvisaron nuevas y poce exi-
tosas férmulas de operacién en los organismos de vivienda (como
fas subastas en INFONAVIT) o el desmantelamiente del dnico orga-
nismao para no asalariados, el Fondo Nacional de las Habitaciones
Populares (FONHAPO), que en su primera etapa habia logrado ser
una experiencia innovadora y con cficacia social. Sin duda, con
esta politica urbana se debilitaba el clientelismo sindical que, como
una forma de distribucion de bienes y servicios urbanos, prevale-
cié durante dos décadas para los asalariados; pero también se
intenté debilitar a las organizaciones sociales auténomas que ha-
bian aprendide a gesiionar recursos para la vivienda y que, en
adelante, debieron optar por dispuiar los limntados recursos de log
organismos locales. Por ello pucde afirmarse que, en general, la
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ica wbans de nivel federal lzios de fortalecsr los gobiernos
ineales los debilits.

Hn ia cjudad de Méxice, los efectos no fueron diferentes. La
polftica contenide on ¢l Plan Nacional de Desarrolio (1988-1994)
formulaba como principal objstive el raejorar la calidad de vida
de sus habijranies. Para ello se anunciaban propOsios precisos -
jes come: el contzol y ordenamienio de la ciudad, la dismimucicn
de fos niveles de contaminacién del aire, la regolarizacion de te-
nenecia de 1a tiecra, 12 creacién de empleos, garantias de segaridad
oiblica. reestructuracién del servicio de transporte, preservacion
del Centro Histdrico, Esto implicaba a su vez tomar medidas dras-
Heas como prohibic estrictamente €l establecimiento o ampliacion
de industrias altamente contaminantes o grandes consumidoras de
agua, adoptar politicas de ahogro de energia, deiener la expansion
desordenada de ]a mancha urbann y la pérdida de reservas estra-
soicas para £ equilibrio ecologico. Para ello se requeria, enire
otras cosas, mejorar la relacion fimanciera y fiscal de fa capital
cot el resto del pals,

Pere durante el sexenio no se actualizd el Plan General de
Desarrrollo Urbano, tal vez porque el mismo se habia aprobado
en 1987, un afio antes de comenzar el sexenio salinista, durante la
gestién del regente Ramén Aguire Veldzquez. S6lo se expidio
1a Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, el 4 de enero de
1091, en la cual el Plan Director para el Desarrollo Urbano del DLE
gstaba constiteido por el conjuntoe de reglamentos, notmas técni-
cas o disposiciones relativas para ordenar los destinos, usos y reser-
vas del Distrito Federal y el mejor funcionamiento y organizacion
de espacios urbanizados. Sin duda, la ley no pedia reemplazar la
existenicia de un plan pero quicnes estaban al frente de 1a oficina
de Coondinacion de Reordenacién Urbana y Proteccidn Ecoldgica
s mostraron abiertamente renuentes a elaborar insirumentos de
plancacién global y normativa para ei D.F. y optaron por impulsar
proyectos estratégicos.™

B Gustave Garza 1905 Alics Zccardi {1992
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La diécada de tos novenia sigmtied 0a
piudad de México. ya que este teritono ssunid un popsl cop
los ntentos de integrar la cconomia nacional a da gi.(_}baij_zag_;iij;_;'
papital presentd profundas transformaciones en su estruciy
admica y se agudizé un doble proceso yaen marchal ia
rrializacidn v la terciarizacion de su economia; esto $e tradujo on
ln expansion de los servicios del sector moderno (el capital fingn-
ciero, las actividades de la informaitica, el comercio) y del secin
informal (principalmente la fueste presencia de los vendedores
ambulantes en ¢! centro de la ciudad}. Sin embargo, la desigualdad
social v lu segregacion wrbana en la zona metropolifana do ia Ciu-
dad de México (e inclusive en el interior del Distritc Federaly no
disminuyeron y con ello fa movilizacitn cindadana por bienes ¥
servicios urbanos, en particular vivienda, cjercié una presidn per-
manente sobre el gobierno de la ciudad.

La reduccion del subsidio federal para el mantenimienio del
aparato burocrdtico propicié una reforma fiscal basada en fa am-
pliacién del ndmero de contribisyentes y en la desregulacidn de ln
normatividad existente para usos del suelo, 1o cual contribuyd a su
vez a estimular la inversién privada. Segtin informaciones oficia-
les, el nivel de endeudamiento de la cindad fue acorde a su capa-
cidad de generar recursos propios y las cosiosas obras pablicas
realizadas en e} territorio de la capital Tueren construidas con te-
cursos propios (gjemplo: el metro se extendis hasta e Estado de
México). Pero es claro guc la mewrdpoli cambié su fisonomia tanm-
bign con cuantiosos recursos procedentes de otras instancias del
gobierno federal, como es el caso de la Secvetarfa de Comunica-
ciones y Transportes {SCT) para la realizacién de obras de infra-
estructura (puentes, vialidades, ctcétera), Hs precisamente en sste
punto donde 1a tematica de la descentralizacidn estd directamen-
te relacionada con la del federalismo.

Pero, quiza lo més notorio fue que la gran c¢iodad vio trans-
formar su espacio urbane a través de la realizacidn de inpporiantes
megaproyecios, como fueron los cepiros comerciales £ los que
participd intensamente el capitel privado v donde ol gobiemo lo-

iow protundes 2y in
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cal construyé la costosa infracstructurs requerida {(gjermplo: Santa
Fe); eate tipo de accidn se enmarcs claramente en el papel de facili-
tador de las inversiones del capital privado que ha asumido el
Estado v en la aplicacidn de las politicas neoliberales en la cons-
truccitn del espacio urbano. También se impulsaron proyectos en
los que participaron directamente los sectores popuiares, siendo
el més importantc ¢l Proyecto del Rescate Ecolégico de Xochimil-
co, v hubo ofros gque fracasaron 4 pesar de {a centralidad gue po-
sefan, como fue el caso del Proyecto Alameda. Por otra parte, 1as
reservas territoriales en el Ajusco pretendieron controlar la ex-
pansién de la mancha urbana pero, al mismo tiempo, se desestimé
la importancia de la planeacién global de la ciudad y hubo que
conciliar las exigencias de las clases altas y los intereses inmobi-
liarios sobre el uso del suelo {(ejemplo: las ZEDEC y los ¢jes co-
merciales en Polanco o Aliavistay con 1as exigencias de las clases
populares (ejemple: la demanda por servicios bdsicos en Iztapalapa).

En sintesis, la administracidn central privilegio los proyectos
considerados estratégicos, por la tecmocracia, tratando de conci-
liar los diferentes intereses que esiaban en juego. Asi, se reahizo
una intensa accién gubernamental vinculada por un lado, al capi-
tal privade y, por otro, a organizaciones sociales y ONG {partica-
larmente, de atencién de vivienda popular). La conecertacion fue
una forma de relacién que privé con las organizaciones ciudada-
nas en an contexto de creciente politizacién y de expansion de la
oposicion politica.

En 1993, la reforma al gobierno de 1a ciudad de México pasé
a ser un tema central en 1 debate nacional. La reforma ya era una
demanda de los partidos politicos de la oposicion que solicitaban
1a creacion del estado 32 (estado de Andhuac o del Valle de Méxi-
¢o) v el gobierno de la ciudad, el DDF, decidio encabezarla, Su
propuesta de reforma al gobierno de la capital dio lugar a una
consulia piblica sobre diferentes temas, los cuaies fueron analiza-
dos en innumerables ponencias presentadas on las cuatro mesas
gue se constituyeron para fal efecto:
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1. Forma de gobierno v derechos ciudadanos;

2. hacienda piblica, aspectos financieros y econdmicos de
Disirijo Federal;

3. coordinacidn rmetropolitana, organizacion tervitorial y ges-
tidn de servicios, y

4. procuraciéa y administracién de justicia. Pero la rigueza y
variedad de Ius ideas expuestas no logrd plasmarse en una
profunda reforma institucional y politica.

S6lo se introdujeron reformas en los articulos respectivos de
la Constitucion para transtormar 1a forma de gobiemo y se aprobo
un Estatuto de Gobierno del DUF ¢l 14 de julio de 1994. 5in duda,
ias Hmitados alcances de esta reforma deben enmarcarse en el
contexto que prevalecia en el pais. Se trataba de una reforma poii-
tica iniciada con posterioridad a la recuperacion del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI} en 1991, que contemplaba la eleccidn
indirecta del regente para 1997, ta eleccidn directa de consejeros
cindadanos delegacionales, mayores airibuciones a la Asambiea de
Represeniantes del D.F. {ARDF) —en particular el conirol de la cuen-
ta publica del boF)— y la creacién de un Consejo Metropolitano
para atender cuestiones relativas al suministro de servicios de es-
cala metropolitana {medio ambiente, agua y transporte piblico).

Pero, ¢l estatus de la capital en ¢l interior del pacto federal
continué inalierado, solo se traté de introducir mejores o mas efi-
caces mecanismos para institucionalizar la participacidn ciu-
dadana y se dio un limitado avance con la propuesia de eleccion
indirecta de! regente por partc de los millones de capitalinos que
habitan este territorio. No se introdujeron las propuestas sobre las
necesarias transformaciones institucionales que se requerian para
mejotar la gestién urbana, tales como el traspaso de funciones y
recursos del DDF a las delegaciones, con lo cual 1a ciudad confinua-
ria goberndndose con un presupucsio {uertemenie concentrado en
el nivel central.

La eindad de México era considerada fermitorial y adminisira-
tivamente como el Distriio Federal v no como la realidad meiro-
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poltana que fa constituye,™ Para los difersntes drdenes de go-

DIETRO QU ConvIven of esid eiTitorio: & DoF, las delegaciones. 1n

ARDF, Jas instancius Je gobicinoe del Eviade de México v las auio-
ridades municipales, no se propusieron transformaciones sustan-
ciales en sus funciones, sus formes de relacidn y de coordinacion.

Pero ia reforma fus un paso inportanie en el sentido de poner
1 debuate, en el espacio local {particularmente en 1a ARDE) y_eﬁ el
Organc de representacion de ios estados de la Federacidn (el Sena-
doj}, la forma de gobierno de la capital del pafs. Los tiempos poli-
ticos del orden nacicnal no la beneficiaron, va que el sexenio
expiraba y en consecuencia la forma de gohierno de 1 capital se
dirimid en medic del tenso escenario de la sucesién presidencial.
El entonces regenie de a ciudad, Manue! Camacho Soiis, no ocul-
t0 sus aspiraciones a ser ¢l cundidaio dei pry @ la Presidencia de
la Repdablica y esto condiciond marcadamente los alcances de la
misma, por 1o menos, la sujets a los condicionamientos del presi-
dencialismo. Asi, la reforma se concretd a introducir algunas mo-
dificaciones en la forma de gobierno, las cuales esiaban lejos de
garantizar una gestion urbana eficiente y una gobernabilidad
democratica. Tampoco Ia capital lograba redefinir su lugar en ¢l
interior de un sistemna federal que, desde la creacién de esa forma
de gobiemo, se benelicié con una alta concentracion de recursos de
poder, econdémicos y politicos.

LA REFORMA INCONCLUSA
Y EL NUEYC FEDERALISMO

DEsSDE hace casi 10 aflos se anuncid la intencidn de reformar el
gobiermo de la cindad de México y se avanza lentamente en su
concrecion. Sin duda, ta capital es un espacio de poder real v sim-
bélico, donde 1a oposicidn partidiaria (el paN v ef Partido de la
Revolucidn Democrética (PRD) tienen un importants caudal elec-

M Sobre fa complejidad de 1z administracicn dz los principales servicios nrbanns de

lla Zona Metrepolitang de fa Cludad de Mézien, véase Abicia Ziccan® v Rernardo Navarro
troords.y 1199500, ’ .
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roral . por ende. grapdes posibitidades de disputar el gobiemo a
PRI Por ahora, 3610 58 han realizado en 1996 las elecciones de
Consejeros Ciudadanos, previstas on el Estacuio de Gobierno,
donde prevalecic un alio absiencionismo y un abjerto desinterés de
ia ciudadania por participar en un proceso. en el que se imitd
actuaci6n de Jos parfidos polfticos al control del proceso efectoral
(cfr. Carlos Murtinez Assad, 1996), Bl 6 de julic de 1997, después
de mas de seis décadas, ta siudadania escogerd al jefe del gobier-
o del Distrito Federal.

Lograr concretar et objetivo de la reforma politica es de fun-
damental importancia pars avanzar e la fransicidn ¢ inaugura una
forma de gobiernc democrdtico en la capital de México, una de
ias cludades més grandes del mundo, Pero el gobierno de la cindad
de México seguiere también una profunda reforma institucional
que permita otorgar mayor eficiencia y eficacia a la gestidn del
territorio y que garantice calidad de vida para el conjunto de la
poblacién que habita la gran metrépoli. Por ahora, séio 2gtén en
juego Yus propuestas democratizadoras pero las mismas deben ar-
ricujarse pecesariamente al debate actual sobre el federalismo.
Por ello, fa reforma ahora deberd ser cada vez mds profunda-y
compleja.

En el discurso gubernamental actal existen muy pocas alu-
siones sobre cudl es et estatis de la capital en el interior de lo que
se ha dado en ilamar el “nuevo federalismo”. Sin embargo, e
teana de la capital es central para saber cudl es el alcance de las
reformas que se proponen. Se reitera la necesidad de realizar una
descentralizacion de funciones y de recursos de la capital del pafls
hacia los demds cstados y municipios 1o cual no puede limitarse a
una tedistribucidn de las participaciones federales {(una reforma
fiscal) ya que es necesario considerar la importancia y centralidad
que posee 1a economia urbana de ka capital para el conjunto de a
economiz nacional, Asf scgitn e, el DUF. aporia actualmente at-
rededor de un 24.1 por cisnto del piB global, principalmente, por-

que agui se localizan adn las principales actividades de la industria

manufacturera v de los servicios de 1a produccidn. De igual forma,
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absorbe una proporcion similar de I inversién piblica federal, a
o que se agregan las transferencias de recursos que se dan entre
¢i gobiemo federal y el ODF, los recursos extraordinarios que se
obtienen a waves de 12 deuda y gue sirven para financiar obras en
la cindag, etcetera. Lo fundamental 2¢ sefialar que mientras no
exista transparencia en las cuentas de la nacidn, y de cada nivel
de gobierno, perdurard la idea de que ef Distrito Federal se bene-
ficia por encima de lo que le corresponde en el pacto federat, idea
que alimenia e} resentimiento de la provincis hacia la capital.
Pero el federalismo es mucho més que un arreglo fiscal, es un
sisicma de gobierno, segiin el cual el poder se distribuye funcio-
nal y terriiorialmente entre los estados que constituyen la nacién,
El problema de la forma de gobierno de ia capital, en los paises
que han opiado por ef federalismo, va mas alld de lo econémico y
se ha resuelto de may diversas mancras.” En Argentina la Capital
Federal es una gran ciudad gobernada por una municipalidad que,
hasta 1995, estaba en manos de un intendente designado por el Pre-
sidente de la Republica y que ahora es elecio por la ciudadania, al
1gual que los miembros det Consejo Deliberante. Es decir, la for-
ma do gobiermno de si capital hasta hace poco era similar a la de
fa capltal mexicana. En Brasil, em cambio, 1a capital se traslads a
fines de los afios cincuenta de la ciudad de Rio de Janeiro hacia
Brasilia, una nueva ciudad que ¢s asiento del gobierno federal y
cuya méxima autoridad, el gobernador, ¢s elecio por Ia ciudadanfa.
En México, hoy coincide temporalmente la intencién de re-
formar el gobierno de la ciudad (o mds bien crear un gobierno
donde s6lo exisie un aparato administrativo y una instancia legis-
lativa), con los proyectos de reestructurar la forma de funciona-
miento del sistema federzal. Por ello, las tareas son complejas y
deberdn contemplar, enire otrag, las siguientes cuestiones:

1. Crear una forma de gobierno democrdtica lo cual implica
que dos habitantes del DLE elijan de manera directa a sus auto-
ridades mas inmediatas {regente v delegados).

H8obre la ciudad capital ca los fedesalismos latinoarnericanos véase Jorge Carpizo
{1973 Marcello Caemagnan {1903).

L FORMA OF SORIERMNO DEL DISTRITO TEDERAT. )

2. Realizar una reforma politico-institucionat que gesceniyalice
haciz las delegaciones recursos econdmicos, 1ECRICOS, huma-
nos, politicos y modernice ¢l aparato administrativo, poniendo
fin a la corrupcitn que estd presente, de diferentes manegas,
en las instancias de gesiién del territorio v de 108 serviclos ur-
banos, ¥

3, Formular una propussta de retorma al gobieme de ia ciudad
de México, desde v en el intertor del federalismo, integrando
la transformacion det gobierno de la capital a las frangforma-
ciones del gobicrno de la nacidn.

Bl CENTRALISMO BURGCRATICO
DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL

La BsTRUCTURA del gobierno del Depaitamento es similar a la de
cualguier gobiemo estatal. Se trata del gobierno de una entidad de ia
Federacién en la que viven méas de 8 millones de habitantes, que
concentra buena parte de la actividad manufacturera del pais y la
mavor parte de Tos servicios culturales, educativos, hospitalarios,
de informatica y financieros. Los recursos de que dispone son
cuantiosos pero las funciones que debe cumplir, en particular io
relacionado con la provisidn de bienes y servicios pablicos, tam-
bién lo son. Se trata de una entidad que a diferencia de ouras, es
una cindad, es decir, es un territorio practicamente urbanizado en
su totalidad. Esto supene la posibilidad de que su gobierno pueda
dispener de recursos propios a través de impuestos (ejemplo prediak
0 néminas) o por la prestacitén de servicios (principalmente agua
potable}. Pero implica también el que el gobierne deba encargarse
de la provisidn y la administracidn de &stos, fo cual exige contar con
un aparato téenico-adminisirativo de gran magaitud y complejidad.

Ahora bien, segin el articulo 44 de Ja Constitacién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos,? la ciudad de México es el

4 Este mismo articulo constitucional establece que en 2l easo de gue los poderes fe-
derales se tasladen a otro lugar, €n ese ternivriv se etigind el estade del Yalle de Méxice,
con jos lfmics v exiensién gue 1o asigne el Congrese General. Por otra parte. en el Esialuio
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Distruro Federal, sede de fos Poderss de la Unidn y capiial de log
Estados Unidos Mexicanos. Poro més alld de esta delimitacion
polltico-administrativa es facilmente observable que la ciudad de
Mexico excede geogrifica y estructuralmente ese ferritoric v se
extiende sobre el conjunto de municipios del Estado de México
que estan conurbados a £se espacio central, forméndose una aglo-
meracién que, pare algunos auiores, posee las caracieristicas de
una megaldpoli {Gustavo Garza (1989), C. Garrocho v J. Sobrino
{coords, )} (18953, L Delgado (1992)).% Esto hace que on esta reali-
dad metropolilana actiien diferentes drdenes de gobierno: federal
{Presidente de la Republica y Legislarivo de la nacidn}, esiatal y
municipal (del Estado de México) y los drganos locales del Dis-
frito Federal:

1} La Asamblex de Representantes;
ity el jefe del Distrito Federal, v
ity el Tribunal Superior de Justicia.

Hi focalizar este trabajo en torno & la gestidn urbana y la par-
ticipacion ciudadana exige otorgar particular atencion en este
capitule 4 los dos primeros tipos de autoridades mencionadas.

Con las reformas que en 1996 se introdujeron al articulo cons-
titucional 1232, el Presidente de 1a Repdblica perdié facuitades en
relacidn con el gobierno de la ciudad. Ex primer lugar, ya no
nombia al jeie del Distrito Federal, sélo conserva la prerrogativa
de proponer al Senado quién debe sustituir al jefe del gobierno
del Disirito Federal, en of caso de una remocidn dei mismo. Tam-
poce aprueba ¢ remueve al Procurador General de Justicia, no
nombra a quien estd al mando de la fuerza priblica, ni ejerce el
control de ésta en este territorio. Por otra parte, El Congrese de la

de Cobderno y en la Ley Orginica de la Admintstracion Pablica del Disiniio Federaf se es-
tablece que los limites geoprificos entre ¢l DUF. v &l Estado de México. son log gue se
fijaron en ios decretos del 15 ¥ of 17 de diciembre de 1898 y del 27 de julio de 1094,

S EL articulo 122 de ta Consiitecién v Hstadaio de gonierno del Distrito Federat
{articple TR-TIT} recomooen sy condicidn y patticipecion como sntidad conrbada™,
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Unidn, a pesar de ia existenciz de la Asamblea Legislativa de
Diistrito Federal, conserva ann ias facultades relacionadas con le.
gislar Jo relativo o la capital. con excepcitn de las materias gue
les sean conferidas expresamente a la Asamblea (articulo 122
constitucional), Esto lleva a que cuesticnes tales como expedir ¢
Estatato de Gobierno o legisiar en materia de denda piblica con-
tinden siendo facultades del Congreso de 1a nacion.

Una extensa parte del territorio de la ciudad de México corres-
ponde a los municipios meucpolitanos gue perienccen ai Hstado
de México. Fsto lleva a que en 10s hechos existen otras autoridades,
electas por la poblacién, que gobiernan el territotio de la melrGpolt:
el gobernador, el Congreso estatal y las autoridades municipales
(alcalde vy regidores) del Estado de México, cuyas facultades de
sobierno estdn establecidas en el articalo 115 constitucional.

No e nuestra intencion analizar esias oiras instanciag de go-
biermo, sin embargo, conviene seftalar algunas cuestiones que per-
raiten enmarcar en el contexto metropolitane la gestién urbana
del Distrito Federal.

En este sentido, es importanie efatizar que en México las
autoridades municipales son fas principales responsables de la ges-
tién del territorio, en lo relacionado con la zonificacion y planea-
cién urbana, 1a creacién y la administracién de reservas territoria-
les, la regularizacion de ia tenencia de la tierra, el otorgamicnto de
licencias de construccion y el suministro de servicios publicos ba-
sicos {agua potable y alcantarillado, alumbrado pubtico, limpia,
mercados y cenirales de abasto, panteones, rastros, calles, parques
y jardines, seguridad y transito). Para el cumplimiento de estas
funciones relacionadas con la provision de los servicios piblicos, el
mismo articulo constitucional prevé que Jos municipios de un mis-
mo estado podran coordinarse o asociarse para lograr hacerlo con
eficacia y cuando dos o méds centros de dos entidades federativas
forimen una continuidad geografica “la Federacion, las entidades
federativas y 1os municipios respeciivos, en el &mbito de su com-
petencia, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordinada
2] desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal en la
maleria” {apartade ¥I).
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For elio, la unpostancia que revisie la presencia del Bjecutive
sstatal en la gestion del territoric de Jos municipios metropclita-
nos se funda en varias razones:

1) En este territorio vive un elevado porcentaje de la poblacidn
del estado, se localiza el grueso de 1a industria manufacturera
¥ gran parte de 1a actividad econdmica estatal;

i1} ta debilidad municipal institucional que comparien la ma-
yeria de los municipios dcl pais obliga al Ejccutive estatal (v
a la Federacidn) a asumir funciones y responsabilidades que
legalmenie le competen al municipio, tanto en o relacionado
con la planeacidn de sus territorios como del suministro de los
$LrVICios:

i1} los mecanismos propios del presidencialismo mexicano se
reproducen en el interior de las entidades, Jo cual tmplica que
¢l gobierno estatal concentre la mayor parie de los recursos eco-
nomicos, institucionales v humanos de fa entidad.

También I3 legislatura estatal tiene un importante poder de
decisién sobre el territorie y las sociedades locales ya que tiene
facultades para aprobar las leyes de ingresos de Jos municipios,
revisar sus cuentas pliblicas y determinar anualmente las bases,
montos y plazos de las participaciones federales que reciben agque-
llos. Esto es de gran importancia pucsto que indica también una
posibilidad de fuerte incidencia y control del Legislative sobre las
decisiones del gobierno municipal,

3in duda debiera existir una permanente coordinacién entre
1as acciones que desarrollan estas diferentes auntoridades, Sin
embarge, como se verd més adelante, sélo existen algunas formas
de coordinacidn de tipo territorial y en relacion con algunos servi-
cios urbanos, fas cuales estdn lejos de garantizar una forma de go-
bierno eficiente y democrdtica para la ciudad. Se trata, por el con-
trario, de una torma de gobierno en la que prevalece una visién
centralizada, poco integrada v vertical sobre la gestidn de 1a cindad.

En 1997, la estructura de gobierno del Distrito Federal es pro-
ducto de las diferemtes transformaciones que se realizason & partir de
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1988, cuando se cred I Primerz Asaimbles de Reprasentantes, in-
tegrada por representantes politicos, electos por la ciudadanfa. A
csie primer paso siguieron otras dos reformag. Una. en 1894, poy
ta cual 1 Asamblea adquinié cardeter legislativo, se establecié la
eleccién indirecta del regente, 1a creacidn de un Consejo de Coor-
dinacién Metropolitano y Ja eleccion de consejeros cindadanos
delegacionales. Y otra, en 1996, cuya principal modificacién tue
el introducir 1a eleccién directa del jefe del Departamenio dei Pus-
trito Federal {en adelante gobernador) para la eleccion de 1957 y
la de los responsables de las demarcaciones territoriales del D5
{hoy delegados) para el afio 2000. _

Esto indica gue estamos analizando en este libro una realidad
politica e institacional en plena transfosmacion, para avanzar en
1a construccidn de un gobierno local, de un gobierno democratico,
con autoridades electas y participacién ciudadana e los procesos
decisorios.

La autoridad mdxima del gobierno de la capital es el jefe dei
Departamento det Distrito Federal quien delega en antoridades de di-
ferente nivel jerdrguico las funciones que le competen. La figura
del jefe o regente de la ciudad fue creada en 1928, Cuando' e.E Dis_—
frito Federal dejo de ser una entidad estructurada en municipios, al
frente de la cual habia, como en cualquier estado del pais, un gober-
nador electo v antoridades locales (presidente municipal y regido-
res de cabildo). Desde entonces y hasta 1997, cuando la ciudade-
nia elija por primera vez su gobernador, han ocupado este £argo
21 personajes del partido gobernante designados por el Presidenie
de la Republica en turno (Manuel Perls, 199732

En esie sentido, se ha afirmadc que la gobernabilidad de la
metrépoti se ha sustentado en {a capacidad del PRI para ‘n‘%ontar un
esquema clientelistico de distribucidn de bienes y SETVICIOs urba-
nos (Jacqueline Peschard, 1997). Esto ¢s cierto, pero es ymportante
agregar que ello supuso la realizacién de grandes y pequena;s
obras piblicas que otorgaron sustentabilidad econdmica y ecold-

®wS5obre las carncieristicas personales y poifticas de los regentes del Dis{tri_to Federal
de 1925 1 1006, véase Diane Davis {1094); Peter Ward {19911 Manuel Perls (1997).
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2ioA @ ig ciudad, que absoroierdn CHANHOSss FecLTsns que fueron
manejados desde ese aparato de gobiernoe central del Distriio Fe-
deral v que beneficiaron ablertamenie 2 un amplio ntmero de em-
PHESAS ¥ Frapos construciores {en particular A vincutados ambign
al partido gobernante.® Tambidn, esta conceniranidn de yecursos
cn este aparato barogratico y autoritario fue fa base para montar una
forma de gobierno en Ia que 1a figua del regente concenwd un
poder casi absolato. el cual séio podia ser contrabalanceado en la
medida en que la Asamblea Legislativa del D F adquiriers mayo-
res facultades de goblerno y presentara yna composicion polftica-
menie plural ¥y goe los delegados fueran electos por la cindadania.
Las funciones del jefe del Departamento estan establecidas en
Ja Constitucion Pelitica, en ¢l Estatuto de Gobiemo del DE ven la
Ley Qrgdnica de la Administracion Pdblica del Disuiio Federad.
Fin las reformas al gobierno de la ciudad, que se realizaron en 1994,
se establecid un modo indirecto de eleccidn del regente, mediante
¢l cual el Presidente de la Repiiblica nombraria al mismo entre Jos
represenianiss a la Asambizsa det Distrito Federal, dipatados fede-
rales ¢ senadores elecios en el Disirito Federal que perienecieran
al partido politico gue obtuviera la mayoria de asientos en la Asam-
blea de Representanies el Distrito Federal.® Sin embargo, esta
disposicion nunca se hizo efectiva, ya que con la reforma politica
de 1996 se dio un pase mis adelantz, al safisfacer una legitima de-
manda de la oposicidén; la eleccidn directa del regente por la ciu-
dadania. De csta forma. se inirodujo una nueva modificacion al
atticulo 122, ef cual en su texio actual dice: “el jefe de gobiernc
del Distnito Federal tendra a sy cargo el Ejecutive v la admimistra-
cion pdblica en Iz entidad y recaerd en una sola persona, elegida
por votacidon universal, libve, directa y secrera”,
Pero st bien la eleccion del regente, come la de los delegados,
constituye un requusito bdsico, el mismo no serd saficiente para
avanzar en ei proceso de democratizacion del gobisrno de la ciu-
T 8abre las obras piblicas de s cludad de Méxion. viase Alicia Ziceardi {1901),

L, Estatinto de Gobierne del Disirio Federsd, capitulo w, articulo 52 del {4 de
judic de 1994,
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dad, Bl aparato admigistraiivo de la ciudad posce Doy ot comp-
piejidad y magnitid tales, que no podrd transformarse aulowmanca-
qente con un cambio de antoridades. Sin duda, serd indispensa-
Wie emprendsy una reforma institucional que clorgue ab misme
sierrpo mayor eficiencia y eficacia 2 la gestion urbany y que Ciee
canales de participacién ciudadana que garanticen su democrati-
7acion.

La BSTRUCTURA

INSTITUCIONAL,
LAS FINANZAS PUBLICAS v LA GES

STION URBANA

£ TEMA de 1a esiructurs institucional y los recursos de gue dis-
pone ¢l gobierno del Distrite Federal es sumamente complejo. sin
embargo, su consideracion es indispensable para comprender ios
procesos de gesiidn del territorio y los servicios publicos y la pro-
pia sustentabilidad de Ia ciudad. Uno de los probleras para su
andlisis es que avn hoy, la ciudadanda & incluso no todos los que
gobiernan, tienen acceso a mformacidn confiable sobre los recur-
508 Gue genera v gasta el gobierao de la Federacion, de los estades
y de los municipios. En este sentido, debe recordarse gue 4 princi-
gios de los ochenta se instalé en México el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal 2 Duranfe esa década, el Distrito Federal se
vio claramente beneficiado en funcién de gue se localizaba aqui
puena parte de la actividad econdmica del pafs, concenirando més
de una cuarta parte del PIR nacienal principaimenie por las activi-
dades industriales (manufactura y consruccion) asi como comer-
ciales, de transporte y por un marcado inciemento de ios Servicios

P on fa creacién de este Siwtema se intenio reorgamizar ¢l sistema wibutado con ¢l
fin de evimar la concurrencia impusitiva entie los bes niveles do gobizma y crear asi un
dpico sistemna tribuiario para el pads. Bl Distrito Federal, come lay demds entidudes, dejo
de cobrar varos impnestos v derechos que pasaron 3 ser incluidos ea el iva{ bebidus al-
cobdlicas. toterfu, rilus, sorleos, houorarios sobie actividades profesionales), ipuesio
feuderal que se sumaba a oiros gue controlabs I Fecleracidn (ise, 1enencia o uso de vehicu-
105, autormdviles nuevos. etestera), A cambio de elly, L entidades pasaron & recibis par-
ticipaciones equivalenies & los gue la Fodemaeion tecibia de las misas, Cfi. § Serapere y
Y. Sobarze {1904, 1806).
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financieros desde mediados de los ochenta.® Esio hacia que e D.F.
recibiera alvededor dei 20 por ciento def total de fos recursos de 1as
participaciones de Ia Federacidn (ofr. . Martinez Assad v A.
Ziccardi, 1992).
Frente a los gue afirman que el resto del pafs siempre subsi-
fjliﬁ ala ciudad de México {Carles Martinez Assad, 1996) estdn
ios gue sostienen que esto fue exactamente o conirario, pucsto
que gi monto de los recursos obtentdos por el D.F. siempre fueron
mayores a los que recibit (Priscilla Connolly, 19913, Ijejando de
lado las inversiones piiblicas def gobierno federal y las empresas
paraestaiales y concentrandonos en los recursos fiscales en la dé-
cad‘a de los ochenta, las participaciones federales fueron para esta
entidad la principal fuente de ingresos, de tal munera que repre-
sentaron on promedio el 68.2 por ciento de Ios ingresos totales
(Pedm Vécquez Colmenares, 1996), pero fueron las transferen-
cias las que, de [980 a 1986, “registraron un incremento sustancial
del 594 por ciento en términos reales, representando en promedio
para t?i mismo periode 37 por ciento de las participaciones y 113
por ciento en lo comrespondiente a los ingresos propios. A partit
de 1987 estas transferencias disminuyeron dristicamente Y para
1989 habian decrecido mids de 50 por ciento en términos reales”
(1996). Bsto es importante porque la misma fuente indica que con
estas trans_fercncias gubernamentales se financis, en promedio, un
1.5.? por ciento del gasto, mientras que con los ingresos locales se
financid un 17.6 per ciento y con las participaciones federa-
ies~ un 37.4 por ciento. En relaci6n con los recursos propios debe
sefalarse que el predial cay6 sustancialmente en el mismo perio-
do al pasar del 29.3 por ciento en 1982 al 5.8 por ciento en 1989
(1996).
Pgro Ia situacion respecto a la procedencia de los recursos de
que dispone el DDF cambid notablemente en los primeros afios
de la década de los noventa. En 199] se revisé el Sistema de Coor;

¥Debe tenerse en cuenta o i
L ; a que la zona contro del pais 2 Ja que pertenece la cind
gfiemw apurla poco mias del 30 por ciento del PIB genersl, el 47.9 por ciento del eﬁﬁgﬁ:
& la pobllf‘hcwn asa!arzada {4 TI0.000 crabajadores) ¥ vive en la regitn el 44 por ciento de
la poblacton def pais (cfr. Javier Beristdin, | $95). B

LA FORMA DE GOBIERND DEL DISTRITO FEDERAL 57

dinacién Fiscal, incorpordndose criterios redistributivos. Ml calenio
para estabiecer las participaciones que recibian los estados sc fijé,
an adelante, de acuerdo con ires criterios: la poblacién que tiene
cada entidad, el crecimiento de los impuestos asignables y el fon-
do financiero complementario.? El mayor peso que paso a tener
en la formula el segundo criterio, explica la caida de las participa-
ciones que ie correspondian al Distrito Federal, porque se trata de
1n terTitorio que pricticamente CONSErva o crece muy poco €n su
poblacién, mientras gue la ciudad se expande hacia los manicipios
metropolitanos del Estado de México y de la region centro del
pals. Asi, de recibir esta entidad, en 1989, un 22.5 por ciento del to-
ta} de los recursos del Fondo, pasd, en 1991, al 17.4 por ciento y
al 13.1 por ciento en 1995

Esta caida de las participaciones federales y de lag transferen-
cias obligé a que ¢l gobierno del Departamento del Distrito Fe-
deral realizara una reforma fiscal con la finalidad de incrementar
Jos ingresos propios, los cuales crecieron un 36.9 por ciento, entre
1990 y 1994, v pasaron de representar el 48.5 por ciento en 1990
al 57.2 por ciento en 1994. Esto fue producto de un incremento de
1a recaudacion del predial {en vn 110.1 por ciento) del impuesto
de néminas (un 57.5 por ciento) y de los derechos por el suminis-
tro de agua, sobre todo por la ampliacidn y regularizacion del
patrén de usuarios (un 64.2 por ciento). En contrapartida, las par-
ticipaciones federales pasaron de 51.5 por ciento en 1990 2 42.8
por ciento en 19%4. :

Esto ha dado como resultado que mientras el Distrito Federal
aporta mas det 40 por ciento de la recaudacion federal participa-
ple, recibe ahora (1996) alrededor del 13 por ciento. Esto permite
prever que cuando el Distrito Federal sea un gobierno Iocal, con
antonomia del gobierno federal, seguramente reclamard los recus-
sos que je corresponden legalmente, como lo hacen ya varios go-
bernadores ¥ muchos alcaldes anie la Federacion, con la infencion

3 Segtin datos contenidos en el trabajo de Pedro Vazquez Colmepares {1996) entre
1991 ¥ 1993 el segundo criterio pasa de represeatar ¢ 72.29 porciento del fondoe general
de participacién al 45.17 por clento; mientras que el primero (e} nimero de habitanies)
pasa de! 18.05 al 45.17 por ciento y el tereer criterio se mantiens en ¢l 9.00 por ciento,
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muevis bases al fads - mexicano, Al respecto, debe
gue Mexion 28 uno do los paiscs con mavor concentra-
Cude recarsos en ¢l pivel federal puesto yue los estados y 1os mu-
MCIPIOS N Conjunig sdio reciben airsdedor del 20 por ciento de
05 2“! arsos, mientras que la Federacion concentra €l 80 por ciento.

Pero wmbién s absolutamente clerto que ¢l D.E ¢s ]a entidad
del pajs que mayor inversidn piblica recibe. Un estudio realizado
por Sempere y Sobarzo (1996} indica que, en 1993, el D.F fue &l
destinatario de un 335 por ciento del total de la inversidn plblica
federal {de parte de instancias como la SEP, CFE) y que este com-
portamiento 1o fue muy diferenic en otros afios.

Sin embargo, sin que existan mayores fundamentos, va que €s
una entidad de Iz FederaciGn, ef Distrito Federal queda excluido
del Ramo 26 de Desarrollo Regional de {a SEDESOL, el cual estd
orieniado a A81gnar recursos para programas destinados a abatir la
pobreza. A partir de 1996, cstos recursos se canalizan en sus dos
terceras paries, hacia los gobiernos municipales. Los argumen-
tos que sueien esgrimirse para excluir a los pobres de 1a capital en
esta redisiribucidn de recursos son:

_»'..eﬁaé;.u:::m

L Que e} Distrito Federal ha sido histéricamente el terriiorio
del pais gue mayores subsidios ha recibido, lo cual en afios
recienies ha dejado de ser asd, y

2. gue ¢f Distrito Federgl, como entidad, tiene los mds bajos
aiveles de marginacion.

Sin embargy, 108 recursos se asignan tomando en cuenta las
candiciones de pobreza de los municipios v, en este caso, debie-
ra considerarse 1a delegacion corno demarcacidn territorial que es
el equivalente al municipio.

Segiin el CONaPO (1993), los datos ded censo de 1990 que per-
riticron elaborar un fndice de marginalidad, indican que el Dis-
11310 Federal es una de las wes entidades del pafs (junto con Nuevo
Eedn y con Baja California) que se consideran dentro de las clasi-
ficadas de “muy baja” marginalidad, Sin embargo, cuande se ana-
teaa Jas Jelegaciones, en funcién de cada uno de los indicadores
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considerados, 1a sifupcicn s difcre ni" Y
1es pergue, en ¢l Distitlo Federa:
gue mejores condiciones de vida ofrect o 05 (Deiegs.
cién Benito JUArez que 52 Ncuentsa por encima ¢ {“l PronEdio da
D.F en todos fos rubros considerados en este Indics) pero lambidy
delegaciones come Magdalena Contreras, Gustave A, Madoo ¢
{ztapalapa, donde sxisten elevedos fndices de pobreza wrbana, Lo
cierto es que en el DUF. o existen recursos expresaments Gesfing-
dos a abatir situaciones de pobreza gue s
y compo veremos los destinados o la polftica sovial sop lmitadoes.

Ahora bien, la dismisucida de recursos provenienics de fa be
deracion ha lievado a que en los ditimos sfloy se fopmule ung
politica de obtencidn de recursos propios por ung doke vian pot i
lado, la captacién fiscal v Ios ingresos pov ia prestacidn de
cios, los cuales se incrementaron en ©f Gltimoe afio ol adonizarss &
incremento en fas tarifas del metro v del agua: por otro, ef endeu-
damiento externo. Para obtener recursos por esta tltima via €
gobierno de ia cindad requiere de Ia autorizacitn del Congreso de
la nacién vy de la ARDF 1a cual aprueba el presupuesto anumal. Asi o
41 de diciembre de 1995, 1a deuda anual del gobicrno capialino g2z
de 2,465 millones de pesos. Al afio sigulente se contratd un total de
6,335 miilones de pesos, la mitad de los cuaies aproximadamente
se destinaron a la continnacién de ias obras de 1z linea 1B del Metio
y a la adquisicién de trolebuses v trenes lLigeros; 439 millones pars
prograntas de saneamiento hididulico det Valle de México; 1,’}‘ 4
millones para infragstructura urbana y obras i'ait‘éfz‘m}iéuas ¥ 243 mi
lones a programas ecolégicos. Es dedir, que #n w2 elevada PO~
porcién estos recursos se destinaron a mejorar la sustentabilided
ecoldégica de la metedpoli, mientras que ¢l rosto {734 millones) se
destinaron a la procuracion de ke justicia y 1a seguridad pibiica,”
Para 1997 en las finanzas de la cindad, de acuerdo con ios vui
dros 1 v 2, los servicios de la devda representaron un 7 por ciento.

baerven £ s Rrrilong
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223 fuentes de finenciamiento provinieron de Banohras parn fa in ﬂr!f‘fulﬂt‘rl\ld I
Ldmporie el gD, financiamienio japonds v i banca comessial para prosuraion de 3 s
tcia y seguridad y of Banco Mundial y noevemente ¢l gio y financiamients japoads para
log programas ecnlibgicos. Cfr. £ Naclosal, 1o d2 coerd ¥ 5 30 maio do 1567,
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LAS FINANZAS DE LA CIUDAD DU MEXICO 1997

Trgreson Epreses
Ingreses totales 31,80)5% Hgresos totales  37,055%
Recaudaciones 15,914% Gasto corriente 19,573%
Participaciones federales 1E,202* Gastos de capital  14,792%
Crganismos y empresas 3,480 Total gasto

programable 34.367%
Transferencias {ederaley 0 Deuvda 2,288+
Adeudos de ejercicios Ejercicios fiscales

fiscales de afios anteriores 300 anteriores 400+
Déficit financiero  5,950%

T Milloues de pesos.
Fueme: Secretaria de Sinanzas/ooe/Digrie Oficiad de -l Federacien, 31 de diciembre de 1906,

CUADRO 2
LOS REGENTES Y LAS DEUDAS

Ramén Aguirre (1987) 2857(038,000%
Manuel Camacho {1988-1993) 6757019000+
Manue! Aguilera (1994) 5127072,000*
Oscar Espinosa {1995-1997) 11,766°900,000%
Total acumulado (1987-1397) 13,239°620,000%

“En pesos.
Fente: Asamblea de Representamies del Distrite Federal.

En relacion con el gasto puede decirse que, mientras que &n
12 década de los ochenta el gasto fue financiado en un 17.6 por
ctento (promedio} por ingresos locales, y un 37 por ciento por me-
dio de las participaciones federales; en 1994, en cambio, los in-
gresos generados por la entidad pasaron a represeniar un 47.7 por
ciento del total de! gasto. “Asi, actualmente de cada peso gastado
por el Disirito Federal casi 50 centavos se financian con ingresos
propios” (Pedro ¥dzquez Celmenares, 1996), Cabe preguniarse
entonces en qué y como se gastan 108 recorsos de la capital.
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Ahora bien, como ge agignan los recursos en 2! inferior de}
Departarnento del Distrito Federal, ef cunl esta constitindo por ey
tipos de instancias denominadas; administracion pablica cenirals.
zada, 6rganos desconcentrados v organismos descentralizados de
gobierno,

Las instancias de la administracion pablica centralizada son
actualmente las nueve secretarias, la Oficialia Mayor y la Contra-
lorfa General {véase organigrama 1). Mas de la mitad de los recur
508 de que dispone el DOF son ejercidos Jesde estas instancias de
gobierno. Entre estas secretasiag, las gue mayores recursos reci-
ben desde hace mds de dos décadas son:

i. La Secretaria de Obras y Servicios que, en 1995, disponia
del 23.54 por ciento de 1os recussos, los cuales se destinan
principalmente al sistema hidrdulico, ¥

2. la Secretaria de Transporte y Vialidad, conun 17.40 por cien-
to del presupuesto.

Cabe sefialar que €stos no son 108 tinicos recursos destinados al
sistema de transporte piblico, sino que a ellos se agregan ios que
manejan los organismes descentralizados del sector: e} Auntotrans-
perte de Servicios Urbanos de Pasajeros-Ruta 100 que, en 1994,
concentraba el 44 por ciento de los recursos asignados a los orga-
nismos descentralizados, en 1995 habia bajado al 30.75 por ciento
y en 1996, finalmente, s¢ disolvid y privatizG.> Estos datos corro-
boran lo dicho en el sentido que garantizar la sustentabilidad de la
metrépoli implica la realizacién y mantenimiento de grandes obras,
Pero dado el incremento de la delincuencia en los ditimos aflos, la
Secretaria de Seguridad Pablica aumento su presupuesto absorbien-
do, en 1995, ¢! 17.40 por ciento de los recursos del aparate ceniral,

¥ La decision del gohiemao de lz cindad de figuidar este organisme fue resisida por
los Lrabajadores, ello die origen a un grave conflicto social el cual sc prolongs dorante va-
ving meses v culmind con la reestructuracion v privatizacion del mismo. Of Bernardo
Navaro {1957).
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L contraparuda, Haman ia alencidn 108 e8COS0S r2CUrs0s gue
s asignan a las secretarfas v organisinos ecncargados de las poli-
ticas sociales {educacidn. salnd v vivienda). Bn 1995 se asigns a
lag Secretariag de Desarrollo Urbano y Vivienda y a la de Educa-
cién, Salud y Desarrolle Social ef 4.64 y el 431 por ciento, res-
pectivamente, del tolal del gasto central.

En el caso de 1a primera, e la responsabie de Ia planeacién
territorial y a cuyo cargo estivo la elaboracion del Programa Ge-
neral de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ¢ cual fue apro-
bado por unanimidad en la ARDF en 1996, También fue responsable
de los programas de las delegaciones, 108 cuales retomaremos
mis adelante. Pero para acciones directamente relacionadas con
la vivienda popular existen dos fideicomisos que operam: el Fidei-
comiso Casa Propia (FicaproY! y el de Vivienda, Desarrollo So-
cial y Urbano (FiviDEsL), los cuales, en 1995, recibieron el (.44 y el
9.50 por ciento de los recurses de los organismos descentralizados.
El problema de la vivienda para los sectores populares que viven
en vecindades deterioradas es grave, pero en especial lo es para el
20 por ciento de la vivienda en arreadamienio que, hasta 1996,
se hallaba bajo el régimen de rentas congeladas. En este ¢aso,
FICATRQ cou los escasos recursos de que dispone promueve dos
programas que ctorgan créditos blandos a les inquilinos para que
adquieran el predio v mejoren o construyan la vivienda precaria.
A pesar de ello, sin duda los recursos dedicados a las funciones
propias de la gestién del ternitonio y los servicios urbanos son €l
grueso del presupuesto del gobiemno del DE (véase grifica 1),

Ademds en 19593 se cred el Institnio de la Vivienda del Diistri-
to Federal, encargado de coordinar las acciones que realizan en la
capital 1os diversos organismos de vivienda. Es cierto que en la pri-
mera década de actnacién de los organismos de vivienda (FOVISSSTE,
wEoNAVIT) el I F. se vio beneficiado con su accidn; sin embargo,
I3 misma no logro abatir i détictt habuacional no soéle por el cons-
tante crecimicnto del mismo, sino por las Limitaciones con que

HEapia Carlos Rosales Sierca (1996) #CabRo basta la Feche ha beneficiade a casi
00 famidias. distribuidac en 1,833 vecindades v 1 1LO82 adificios rehabilitados.
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Fueste: Secretaria de Finanzas del por 1997, citado por Ricardo Samaniego (1997

pperaron estos organismos, que s¢ transformareon en un bastién
del clientelismo corporative. A ello se agrega €l heche de que los
organismos de accién local, arriba mencionados, los cuales se
crearon a finales de los ochenta, tuvieron una actuacidn auin mas
limitada no sélo por los escasos recursos que mancjan sino por el
crecimiento de la demanda, como consecuencia de la caida del sa-
lario real y de la pérdida de empleos estables y bien remunerados
en la Gléma década.

Sin duda los recursos, cualquiera que sea su procedencia, son
muy escasos para enfrentar un déficit de vivienda generado por si-
tnaciones de hacinamiento, materiales inadecuados o déficit de ser-
vicios bédsicos que, con base en datos de 1990, se estimaba en poco
menos de 17400,000 viviendas.” A ello se sumasn fas 4,000 vecin-
dades que recientemente quedaron fuera del régimen de rentas

% Cilenlos efectuados por Beatriz Garela y Victor s (1996) indican que ef déficit
nacional de vivienda es de 27990,000. Y poco menos de fa mitad estaria localizado en el
D.F. Los aciores sehalan que el gobierno crprendié na cantidad importante do acciones
de tipo fiscal para beneficiar & los sectores populares tales coimo: predial diferencial, sub-
sidios a viviendas de coste menor a 180 veces salatio minime ¥ 230 veces salario minimo
en et Centro Histérico y avaldo social a predios destinados a organizaciones sociales.
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cosgeiadag v gue se localizan principaimente eq el Centro His
réiice voen las colonias Santa Masia lo Ribera, Guerrere, Dogto-
res, Tziapatapa™

Finaimente algo que debe considerarse s quoe el debate ac-
funi en lo ARDF no es solo el monto de Tos recursos asignados y el
gasto de las dependencias del gobicrno central sino lo que reciben
y pastan las delegaciones. En este sentido, cabe mencionar gue 1z
cuenta piblica del Distrito Federal ¢s actualmenie sometida a re-
visidn de ia Contaduria Mavor de Hacienda de 1a Asamblea de
Representantes, de reciente creacién. Esto 1 bien ha sido conside-
rado un avance para la democeatizacitn del gobierno de la cludad,
los partidos de la oposicién, en particular el PRD, se han encargado
del sefialar que log tiempos otorgados para la revision de la cuen-
L, a1 como Ia propis estrectura organizativa de la Coniaduria (en
ia cual no hay participacion de la oposicion en las unidades (€eni-
cas y administrativas y en la definicién e incorporacion de los
funcionarios} limitan el cumplimiento a plenitud de sus funcio-
nes, ¥ por ot parte, 1a Contraloria General del por realizd de
septiembre de 1985 a septiembre de 1996, 1,369 auditorfas a di-
ferentes dreas del gobierno de la ciudad para fiscalizar la forma
en que se administraban los recursos, los gjercicios de las obras
piblicas v el cumplinuiento de la normatividad e impuso 2,387
sancionss administrativas (amonestaciones, suspensiones, desti-
fugiones v sanciones econdmicas)™

Ante este panorama general Ricardo Samaniego (1997) ha
expuesto sintéticamente algunos de los dilemas que deben ser
resuelios en relacitn con las instancias de goblerno y las finanzas
publicas del Distrito Fedesal:

i. Otorgar cada vez mas recursos a seguridad piblica {princi-
pal demanda del conjunto de la pobincidn), bajor ias tarifas de

¥ Sapin el Decreto del 30 de diclembre de 1992 que sbrogd ef de rentas congeladas
de 1444,

Y Eabre eato consuitar o docsments eol FRD-ARDE | 1B96), Giioude “Posicién dei rrp
ande la revision de a Cuenta Pablica del OFF e 9957

By Ease 3 periidico A Mook del 23 do sepliombe: de 19490,
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agua poteble o ¢l subsidio al transporte las cusles sou wedi-
dag soeinimenis mas jusias.

2. conservar iae funciones del sector central del DOF v Waspa-
sar mds responsabilidades a las delegacionses con una formula
diferente a la actual (que coneenira on ¢l primero 2! 80 por
ciento de 108 Tecursos), y

3. mantener o reagignar competencias entre diferenies nstun-
cias del gobicrno federal gue actian en el territorio del DK
y las instancias def gobterno local {gjemplor la Sceretaria ce
Bducacitn Puiblica (s8p) gue, a diferenvia de lo ghe ocurs en
el resto del pafs, donde se avanzd en la desconcentracifn de
recursos v tunciones hacia los gobiernos estatales, en el LK
se mantiene bajo el conirol de dicha Secretaria). Bl wwma de ia
relacién gobierno centraj-delegaciones se analiza en este Ti-
bro en el capitulo IV,

LAS DELEGACIONES: DIVISION TERRITORIAL
¥ ADMINISTRACION URBANA

Las 16 delegaciones o demarcaciones territoriales del Distrito
Federal son espacios muy heterogéneos enire si, tanto por su ni-
mero de habitantes como por las actividades econdmicas que s¢
localizan cn su territorio, la dotacin de infraestructura y equipa-
miento, los espacios verdes v de recreacién cultural de que dis-
pone, sus vialidades y medios de comunicaci6n y transporte. Pero
también lo son desde la perspectiva de la estructura de gobierno,
de los recursos econdmicos y hnmanos de gue disponen para 12
administracién y de su capacidad para atender las demandas y
promover la participacién. Por ello, en este libro se hax seleccio-
nado dos delegaciones —la Benito Judrez e [ztapalapa— las cuales
son representativas de las realidades contrastantes que tforman
parte del Distrito Federal; una entidad que es considerada por cl
resto de Ia nacién come una wnidad social y territorial privilegia-
da porque se ha beneficiado hisiGricamente reciblendo la mayor
parte de 1os recurses de la Federacion y donde v analisis infraterri-
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torial {delegacional) puede contribuir a conccer las profundas de-
sigualdades sociales v urbanas exisicnies.

Las dos demarcaciones politico-adminismativas estndiadas en
et mvesiigacion constituyen espacios rancamente diferentes, La
Delegacitn Benito Judrez, unidad territorial que, segin los fndi-
ces de marginalidad construidos por el CONAPO (1993) es conside~
rada como ¢l ferritorio que presenta el mds bajo grado de margina-
lidad social, es decir, es 1a upidad territorial més equilibrada del
pafs, si se rmide su posicién a través de una combinacidn de indica-
dores ccondmicos, sociales y urbanos, La Delegacion Iztapalapa
en el contexto de las unidades territoriales (municipios v delega-
cicnes), identificadas por el citado estudio, se encuentra unas 500
posiciones més abajo que Ia anterior v, todos los indicadores de po-
breza que registra, superan ampliamente el promedio que presenta
el D.F, al considerarlo de manera unitaria.

Por elic a seleccion de 1a Benito Judrez come caso de esiudio
se fundé en gue, tante por el nivel socicecondmico de sus habitan-
tes como por la calidad de vida gue ofrece, puede considerarse
un espacio de habitacion y de actividades propias de las clases me-
dias que viven en la ciudad. A ello se agrega el hecho de que fue
una de las dos delegaciones donde el regente de ia ciudad designg
a un delegado simpatizante de un partido de oposicién, en este
cago del PaN, lo cual nos permite aproximarnos a la temdtica del
significado de la alternancia politica al frenie de los gobiernos io-
cales. En el caso de [ztapalapa se trata, en cambio, de un terriiorio
donde habita wn elevado ntimero de capitalinos que forman parte
de los sectores m4s pobres y que soportan una muy baja calidad de
vida. Es la ciudad pobre que también forma parte de ia capital de ta
nacion.

La Intencidn de analizar en este kibro dos delegaciones es ex-
poner de manera sistemética y ordenada las diferencias y contras-
tes que exisicn en el mterior del Distrito Pederal, que expresan
condiciones de vida diametralmente distintas sobre las que deben ac-
tuar antoridades locales, aunque posean fas missnas competencias
legales para cumplir las funciones de gobicmo y do administra-

LA FORMA DE COBIERNG DEL BISTRITS FEDERAL y

cidn y entablen relaciones cualitativamente diferenies con 13 cin-
dadania, como se analiza con detenimiente en el capitulo IV de
gsto libre®

En este capitulo expondremos algunas caracterfsticas geners-
les de las delegaciones gue forman parte de la ciudad de México,
poniendo €] énfasis en la distribucidn de los recursos del gobierno
y en el marco juridico-administrativo que norina la actuacion y el
desempefio gubernamental en el nivel tocal,

De las 16 delegaciones dos de elias son territorios que, por gl
nameto de habitantes que los habitan, pedrian eguipararse a
grandes cindades: Iztapalapa en 1995 registy6é 1°696,609 y Gusta-
vo A. Madero 1°256,913 habitantes.* El resto podria equipararse
a diferentes rangos de ciudades medias y sélo Milpa Alia registra
menos de 100,000 habitanics. El Programa General de Desarrotlo
Urbano del Dristrito Federal identifica fa ciudad central con las dele-
gaciones Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Yenustia-
no Carranza, esta ultima, vale la pena anotar, regisira tasas negati-
vas de crecimiento que expresan cierte procese de despoblamiento
del centro urbano. El resto de las delegaciones tiene, en cambio,
tasas positivas y entre 1990 y 1995 el D.F. registré un incremento
poblacional (véase mapa 1).

En las delegaciones de mayor tamafio poblacional y con ac-
tividades wrbanas, se han creado las llamadas subdelegaciones
regionales, que cumplen funciones de administracién en determi-
nadas 4reas territoriales. En algunos casos, como se verd en ¢l
caso de [ztapalapa, estas instancias poco contribuyen a hacer més
eficiente o eficaz la gestidn gubernamental y, por el contrasio,

M Cabe recordar que en el primer libro de este proyecio: La rarea de gobernar: go-
biernos focales y demondes cibdadonas (1993) thmamos como caso de esindin 1a Dele-
gacidn Migacl Hidalgo, tenritorio en el que habitan las clases altas v 4 la vez presenta un
alto nimere de familias que viven en la pobreza y el hacinamiento de tas miles de vevin-
dades gue alll se localizan.

08¢ ha propuesto ya dividir territorialmente esias dos delegaciones, sin embargo,
una decision de esie tipo no pueds fundarse exclusivamente en el nimero de habitantes o
en la extensién territorial sino que debe contemplar cuestiones relacionadas con la estruc-
tura burocrtica. a3 actividades econdémicas locatizadas en el espacic, los niveles de ingre-
50 de la poblacion, eleftern,
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advierte que [ztapalapa junto con Iziacalco son las gue veciben
;nopommnaimf:ntﬂ los menores recursos (véanse mapas 2y 3).

Fste es un indicedor de gque usa reforma nstitucional al go-
hierno de la cindad deberd revisar v ransparentar l0s criterios de
asignacién de recursos A las delegaciones, puesto (e la asigna-
5%611 de recursos ha variado a lo lorgo de los afios, en funcidn de

a realizacitn de obras pablices. pero tambidn de los compromi-
so8 politicos que asume el DDES!

Ahora bien, las delegaciones son consideradas formalmente
comp organismos desconcentrados del DDF y asumen un amplio
ntimere de funciones de gestién urbana, aunquc en general pro-
sentan grandes carencias en w€rminos de disponibilidad de recursos
hamanos v financieros. Para conocer las bases de a gobernabili-
dad dei D.I en el pasado ¢ intentar su transformacidn hacia una
sobernabilidad democrdtica, inferesa considerar csias jpstancias
de gobierno, porgue es ineludible que éstas se constifuyan e at-
iénticos aobiernos locales.

Al considerar la estructura del gobierne local desde la pers-
pectiva de las politicss urbanas se observa que en 1a Ley Organi-

X am

R ra de la Administracion Pablica del Distrito Federal {articuio 32), se

=

B, asigna a la Secretaria de Gobierno de! DoR funciones de gestidn

¥ £

w HSobre jas relaciones politicas presentas 2a Las obias pliblicas o0 lo codad de MEXS.
2 w0, véase Alicia Ziccardd (19915
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D, srfnnistrecion, desarmolio comuniiaro y asunics civiles v
4 1a Secreraria de Desarrollo Urbane y Yivienda funciones mas
especiticas relacionadas con la planeacion del desarrollo urbanc.
En cambio, enire las funciones urbanas asignadas a las delega-
cioaes se advierien algunas gue coinciden con 188 que el articuln
115 constitucicnal prevé para los municipios {limpia, servicios
publicos, programas de seguridad publica, servicio domiciliano de
agun potable) a las que se agregan ofras relacionadas con la pro-
mocidn de la participacidn cludadana en ta gestidn arbana, 1ales
comg: 1z creacidn de subcomuiés de desarrolic econdémico, audien-
cias ptiblicas y difusion de asuntos ante los Consejos Ciudadanos.
Sin duda esta legisiacion so contempla las marcadas desigualda-
des existenies entre ias delegaciones.

Eags relaciones entre las delegaciones ¥ el DDF son sumamente
compiajas. Asi. e corresponde al Secretanio de Gobierne del De-
partamento coordinar y supervisar el curaplimiento de fas funcio-

nes desconcentradas en las delegaciones del Diswrito Federal. Pero
las delegaciones se relacionan cotidianamente con diferentes se-
cretarfas del DDF entre las cuales interesa mencionar:

—La Secretaria de Desarrollo Urbano v Vivienda que deberd
prestar a las delegaciones, cuando asi lo soliciten, Ia ascsoria
¥ €l apoyo técnico necesario para la actualizacién de sus pla-
nes parciales y especiates de desartollo urbano (articulo 21 de
ta Ley Organica de la Administracién Pablica). En este senti-
do cabe senalar que ios Programas Delegacionales fueron
promovidos por esta instancia ¢entral vy luege sometidos a
andlisis y aprobacicn local a través de los Consejos Delega-
cionales.

~La Secreiarfa de Desarrollo Econémico que tiene como atxi-
buciones establecer politicas y progsamas generales en materia
de desarroilo, promocion v fomento econdmico, asi como for-
muilar, conclulr, coordinar y evaluar los programas secioriales
y delegacionales correspondientcs, También debe prestar a
los delegaciones la asesorfa v apoyo idonico necesario para la
gjecucion de las acciones del Programz de Fomenio y De-
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sarrolio Eoondmico en s turisdiceidn v Lo coorainaciGn de
accioa*cs* quc de%arz‘ol"ma iar%a-so 32,“ mwmé 1 debe ins
mienio a los suhmm,hﬁ:\ de pmmmmu v mmmzo e-,::m:{_’ymice
delegacional.

—La Sceretarfa de Cbras v Sorvicios a cargo de ia planeacion y
gjecucton de Ias obras v servicios piblicos de impacto nter
delegacional o de alia especialidad téonica.

—Las Secretarias de Educacidn, Salud y Desarrolio Sociai gue
deben organizar actos civicos do gobierng del DUF. en coordi-
nacion con las delegaciones (articulc 25

~La Secretaria de Finanzas 6??L:1§0’ld’1 de formular e ’r’inyer
to de Presupussto de Egresos v presentaric a congideracion
del jefe del BLF. coordina los reguerimientos de cada una de
las delegaciones {articulo 26).

Finalmente, cabe notar que para las Secretarias de Medio
Ambiente y Transporte {junto con la Oficialia Mayor y Contraio-
riay no sc cspecifica cudles son las relaciones que deben enitablar
con las delegaciones, aun cuando la accitn de éstas debe esiar ne-
cesariamente vinculada a las actividades det gobierno local.

La estructura vertical del DDF se reproduce internamente en ias
delegaciones. El poder de decision se concentra en el delegado que,
hasta 1997, es una persona de confianza del regente y gue a pac-
tir de diciembre de ese afio deberd ser alguien cuya designucion
pase por la aprobacién de dos terceras partes de log miembros de
la Asamblea Legislativa. Precisamente, ua indicador de ia lenti-
tud con que se avanza en el proceso de democratizacion del go-
bierno del Distrito Federal es gue la eleccion directa v demo-
critica de los delegados esia previsia en la legisiacidn vigente
hasta ¢l aiic 2004

En cuanio g las practicas institucionales de las delegacionss,
segiin el capitulo 101 de fa Ley Grgdnica de s Administracion PO-
biica del Distrito Federal (articalo 22) estag insiancias son 6rganos
descentralizados gue deberdn atender 2 pringipios de simplifica-
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cidm, transparencia, racionalidad, funcionahdad, cilcacia y coor-
dinacion. A cargo de la delegacitn estard ] delegado (art{ouio 30)
que se prede auxiliar con subdelegados, directores, subdizeciorss
y Jefes de unidad departamental. Pero interesa destacar que corres-
ponde a las delegaciones la atencitn de 49 funciones, es decir, un
niimero mnche mayor de funciones que cumplen los municipios,
de acuerdo con 1o establecido en el articilo 115 constitucionai*
bien, los servicios gue deben prestar ins delegaciones son de cinco
fipos:®

1. Servicios Piblicos: que comprenden la limpieza de calles v
banquetas, Ia receleccién de basura, el alumbrado publico, &t
agua potable, la proteccion civil y o8 sismos o desasties na-
turales.

2. Desarrollo Urbanc y Obras Pablicas: funciones en relacién
con el uso de suelo, licencias de construccion, planificacion de
obras piblicas, mantenimiento de asfalto y banguetas.

3. Servicios Juridicos: administracion de mercados, comercio
calleiero v ambulantaje, Procuraduria General de] Consumi-
dor, licencias v establecimientos, espectacuios, venta de bebi-
das alcohdlicas.

4. Desarrollo Social: bibliotecas y casa de la cultura, instala-
ciones deportivas, apoyo a cscuelas piblicas y ceniros de sajud,
5. Seguridad Puablica: policfa preventiva. tidnsito, auxiliases.

Ademis, en algunas delegaciones funcionan oficinas del Mi-
nisterio Publice, 1a Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, el Registro Civil, la Secretaria de Relaciones Exteriores
que expide pasaportes, fa Bireccion General de Autotranmsporte
Urbano que expide licencias.

Esto Implica gue las delegaciones tienien 2 su cargo ia mayor
parie de 1as funciones de gestidn urbana del territorio y de los servi-

#Cfr, Ley Orgdnica del Distrito Faderal.

HCfr, Asamblea, vol. 1, nim. 3, Asamblea de Fepresentantes del Distrito Federal,
abril de 1995, pp. 434,
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rios piblicos, ast como de las actividades civicas y que Ias posibi-
lidades de que cumplan estas fupciones con cficiencia, eficacia v
responsabilidad dependerd de un conjunto de condiciones gmera’i,es
y particulares que trataremos de abordar en los €asos de estudio.

Del andlisis de las comparecencias que se celebraron en la
actual administracién para ratificar los nombramientos de los do-
legados politicos, en 1994, anie la Asamblea Legisiativa del Dis-
10 Federal, se advierte gue las problematicas mas recurrentes
estan relacionadas con problemas ambientales y uso cel suclo, 1o
cual confirma 1o gue ya hemos sefialado en otras investigacio-
nes.# Peso a éstas se agrega en los limos afios, una problemati-
ca que mds que urbana es social: ia seguridad publica; probl.en*@
que se presenta en toda la ciudad pero que alcanza mayor inci-
dencia en tas delegaciones que hemos estudiado y que £8 una de
las principales demandas de la ciudadania. Por otra parte, intere~
sa sefialar que en el reglamenio de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal se establecio la creacion de una red informatica
a la gue accedian todas las delegaciones para que hubies»e una
relaci6n directa enire representantes, funcionarios y vecinos. Sin em-
bargo, dado que jas delegaciones no cuentan alin con recursos para
que esto opere, la propuesta quedsd regi strada en los arliculos tran-
sitorios. Subrayamos esto dado que uno de los indicadores dellbuen
gobierno es la disponibilidad de mecanismoes de informacion y
corunicacién entre el gobierno y la cindadania.

Una visién global de la forma de gobierno en las delegapigw
nes indica que las autoridades locales disponen de recursos 1§1m~
tados para atender el cémulo de funciones que, COMO hegaos visto,
tienen asignadas en la Ley Orgénica del gobierno de la cindad, Por
alio se ha dicho que son operadores de lo dispuesto por &l DDF
(E. Anaya, 1996), lo cual es particularmente cierto cuando s¢ (raig
de 1a realizacién de megaproyectos, de la planeacitn del territo-
rio o del suministro de servicios de nivel metropolitano (agua, trans-
porte, etcélera). Por ¢ilo, la democratizacion de la gestidn urbana
en el nivel local no se logrard con la eleccidn del delegado por parte

#Ofr, Alicia Zicoardi {1994}
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pacién crudadana, Mayores rocarses econdimicos v tdenicos v
mejores canales de pardvipacion que garenicen la eficacia de 1z
aecicn guberpamenial son condicionss hidsicas pors mﬁ}m"--a;s'

la gestitn urbana y por esta via la calidad de vida de la poblacisn.

1A PROCURADURIA S001ay DEL IHSTRITO FEDERAL
LA DOFENSA DEL CIUDADANG

a0 nuesiro interes en anadizar a relacion gobierno-ciudadania es
importanie miroducis en este andlisis las actividades de ung ins-
tancia de gobiero encavgada de atender la queia v 1a asssoria a los
ciudadanos en su relacion con el gobierno de ia cludad: In Procu-
raduria Social

ta Procuraduria Social se cred con la inteacin de garantizar
una mejor atencién de as demandas individuales v colectivas de
beneficio ptiblico y social. Por un acuerdo publicado en el Diurio
Oficiad de la Federacion eb 25 de enero de 1989, al inicio de I ad-
minisiracion de Manuel Camacho Solis. Se frata de un organismo
descentralizado y adscrito al jefe del Departamento de] D.F. cuya
funcidn es mejorar la relacién entre las instituciones def gobiemo
gue actian en la ciudad v los ciudedanos, participando cuando és-
tog esidn inconformes ante deficiencias, omisicnes e irregularida-
des en {03 scios de goblerno. Asimisme, constitaye una instanein
fue promueve gque los funcionarios pablicos aciden con apege a
sus responsabilidades cu actos de avtoridad o en a prestacién de
SErvicins piblicos. A

Es claro que sus funciones son diterentes de 1as que cumplen
otras nstancing a las que pueden apelar los ciudadanos moon-
formes, ks como la Asamblea de Representunies de! DUF. actual
Asainiblen Legislativa def DUE o fos mismos drgancs f‘e colabora-
2860 vecmal y cindaciana; la Contratoria General dei Departarpento
y de las Delegaciones y ¢l Tribunal de lo Contencioso x"’d."li‘é’%.}ﬁiééﬁ'ﬁ“
Lvo. iz reatidad, §a Procursdurta es un organismo auidnomo cuya
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cicn es gender las guejes © meonlom
*":‘il.l.il.:'}i"iaiﬁ”f\‘ de servicing pu-

roiacion son actos de autoridad € ir

Blicos ¥ brindar asesorin gratulta o guienes ssl lo reguieran.
A

i Procurader Sovial cuiaple {as funciones de un osibods-
Hn admuniRirativo, a2l como exisie e GiTns paise
los demas altos .ﬁ.uu:mnafim dei DDF es nombrado por el regenie 4
a ciudad, Actuaimente existen dos subprocuradores, e do Conv
certacion Socizl y oo de Quejas y Recomendagiones, ¥ comi-
sionados delegacionales y espaciales para o atencitn de (asos
especiticos.

Los principios que enuncia ia Procussduria Social son; iegali-
dad, eficiencia, honestidad y oportunidad. Por elio no solo recibe
gueias ¢ inconformidades sino gus realiza sondeos de opinidn
sobre diferentes problemas y ewmits reconendacionss y orientacio-
nes a fin de conciliar las diferencias entre awtoridades o funciona-
rics v Ia cludadania.

En los cinco primeros afos funcionaron 4 programas entre
ins cuales pueden mencionarse los de: quejas individuales, colec-
tivas. de apovo al conductor, atencién en juzgadoes cabificadores,
apoyo al indigena, de participacién ciudadana, de servicio social y
uno muy importante de atencion de problemas en las propiedades
en condominio (véase cuadro 3).

Ex este sennido, dada la importancia que han adguirido en los
limos aitos los problemas de convivencia en las viviendas en
cendominio, In Procuraduria Social ha asumido funciones relacio-
nadas con asesorar, orientar, informar a los poseedores o adquirien-
tes de viviendas de interds social en égimen de condominio, asi
como conciliar controversias de cardcter condominal y el regisiro
de administradores de condominios.® Por ello se cred en 1996 ¢l
Programa "El Coadomindo es todo™ para promover una versién
diferente de las unidades condominales: “5Se trata de que jos resi-

oS \‘ "ji.\x‘i &;\Lh-\

= ppuerdo del jete del tor publicado en e Diario Gficial de le Fedeiocion el 15 de
diciembre de 1993, por ef cual se dedega eu fa Procurbduris Sociad las facuitades del noF
contenidas én dos articulos 30 v 41 de e Loy sebre of Réguinen de Pm,fiui‘:d e Comlumi-
mie, 3¢ estima gue 3500000 pabilantes del Distriis viven bajo este régimen: de propredad.
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PROCURADURIA SOCIAL DEL DDF
CINCO ANOS DE SERVICIO BN CTFRAS

1949 1950 9497 1992 1993

Programay generales

de proteccion a la cludadania

Quejas Individuales 903 4324 4734 S31% 0 5003
Quejas Colectivas 388 685 1,045 1,245
Programas especificos

de proteccion ciudadana

Apoyo al Conductor 1,738 2,890 2.207 1,120
Juzgados Civicos 872 2904 4777
Apoyo al Indigena 346 5o 707

Programa de mejoria

en la comivencia vecingl

Apoyo al Condominio 11,232 16005 25843 26411
Programas para agilizar

la funcién piiblica

Regionalizacion 931 3,660 4351
Unidades Méviles 2,158% 2727+ 3,602%
Propuestas de Modernizacion 3 i) 9 8

Programas de asesoria
Orientaciones Juridicas

Administrativas y Sociales 5,133 45376 6671 6,551 10,451
Programas de Coparticipacitn

Cludadana 19 10 3 4
Totales 6,126 22261 36240 50,544 54,077

FALUN0S comprendidos en olros programas,
Fuenie: Procuraduria Social de] D.F., Meforme anund de actividades, por, México, 1993,

dentes tengan una perspectiva integral de sus espacios, de tal ma-
nera que no sean concebidos sélo como «habitaciones» sino tam-
bién como centros de vecreacidn, celivra, convivencia social y
proteccién civil.™® Existe también nn Programa de Cuantificacién
de Unidades Habitacionales ya que el gobiemeo de la cindad tiene
un registio de condominios perc no un mveatario preciso de las
viviendas constenidas por el sector pibiico (véase cuadro 4).

WLy Gaceta Oficial ded Disirite Fedesod, nom. 370, del 3 de jalio de 1996,
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CuADRO 4
PROCURADURIA SOCIAL DEL DDD
ACCIONES REALIZATIAS BN EL PERIODO
HNERC-ABRIL DDE 1996
Queias ¥ OrienNtacones
Preg rerrncdos Avaneg
Acciones pOA 1995 Fealizudes gervaniil
i 3 339
Quejas 2,745 3,676 +33.5
{Orientaciones 2,745 2,424 -117
Total 5,490 6,100 +11.11
Gricntaciones, conciliaciones y capacitacién condominal
Fropramadas Aveanice
Aeciones pOA 1996 Realizadas poreentuil
Orientaciones 10,184 9,281 -8.5
Conciliaciones 628 1,740 +1 77.}‘
Capacitaciones 208 217 +4.3
Asambien de organizacidn 128 145 +;3.3
Investigaciones de campo 32 21 -34.4
Registro libro de actas o6 10 -27.1
Constancias adiminisirador 208 233 +12.0
Toeal 11,484 11,707 +1.9
Avance programético general
Programadas Avance
Acciones roa 1996 Realizudey porcential
(uejas y orientaciones 5,490 6,100 1.1
faterial condominal 11,484 11,707 1.9
Totat 16,974 17,807 49

Fucnte: Gaceta Ofcial del Disteits Federal, 3 de julio de 1996,

On 1696, se realizaron 10 sondeos de opinién. A partir de esia
informacién la Procuraduria Social ha emitido rscomendactones
a las diferentes instancias de gobierno del DDF mvohieradas. Asf,




a2 ALICIA LIS TARD]

imo afio, b Procuradurfa emind recomendaciones sobre
ry de ghonos en el Metro, ln conues éq de purgulieiros v &
e rectben quienss son Jlsvados al ju .;gﬁdo caliticador, 08
i gregan o diferentes estudios de opinidn de la ciudadanis
realizacos en afos anteriores tales como: medidas sobre In conta-
rinacion, marchas vy planiones, nuevo rgnsporie cotzcitvo,” tam-
bifn g2 crs6 un Cormité Téenico Interdisciplinario integrado por
un grupo de profesicnales para asesorar 2 lag autoridades de la
Procuraduria on asuntos relevantes y se claboré un Programa de
Dresconceniracion de los servicios de la Procuraduria Soclal en cua-
iro regiones del territorio del D.F en funcidn de la densidad demo-
gréfica, 1a actividad econbmica, el nivel socioeconémico, das reali-
dades v 1a frecuencia de la queja. Con anterioridad exisifan seis
oficinas regionales en las siguientes delegacioneas: Alvare Obre-
on, Azcapotzalco, Benito Judres, Gustavo A. Madero, fztapala-
pa y Venustano Carranza,®

Tal vez puede decirse que la Procuraduria Social cubre un
vacio de represcntacion ciudadanz en ¢l dmbito administrativo, ya
gue st orientacion y atribuciones 1a convierten ea pottavoz de los
particalares ante las autoridades, al recibir y atender su queja e
inconfornyidad, sea dsta de cardcter wdividnal, grupal o colectiva.
Tambiéa fionc como propésito realizar acciones de conciliacion y
cotcesiacion entie los particulares o entre €stos y sus formas de
avtoadministracion n los conjunies v unidades habitacionales
del DK para contribuir 4 recuperar las formag de convivencia
familiar y comunitaria gue son iraprescindibles como expresion
mdxima de lx culturs erbana®

Sin embargo, en los hechos 1a Procuraduria Sociat presenta
problemas, entre fos cuales pusden mencionarse:

. Un cumplimisato parcial de sus airibuciones.
2. Una escasa difusion de su exasiencia y de sus servicios, entre
la cipdadania con el consecusnie desconocimiento generali-
L Procusadariy Social {1993),

W fhiclom,
W0, Lo Dacein Oficial deil Disirio Federal, 3 de julio de 199,

DA FEORMA DD GORIERNOD DEL DISTRITS sEDER AL 53

rado de sus amribociones v b subutilizacion de sus sosibil

dades de interlocucitn entre 1a ciudadania v las antoridades,
3 Una estructurn de organizacidn insuficienie, caractenzada
por el hecho de que el personal adscrito esia integrado bési-
camente por mandos medios ¥ supeniones gin el indispensabie
sustenio del porsonal de base.

4. Una limitada cobertara torriforial, dado que no se henen
oficinas abiertas al priblico en cada una de las deleguciones dai
DDF y €n 0iro$ punios estratégicos, como serfa io deseable.
5. Una reducida asignaci6n presupuestal que naturalmente
geners muchas fimitacionss y carencias funcionales y una
fuerte escasez de recursos humanos v materiates, condicio-
nando las posibilidades optativas de la institucion Xt

Para el ejercicio de 1996, se otorgd un presupuesto del orden
de 187080000 pesos y posteriorimente se 1ogrd una ampliacion
de 5 millones para el segusdo semestre. ESI0S esCas0s recursos
ponen fuertes limites a la accién que puede desarrodiar la Procu-
radurfa Social en acciones de defensa de la ciudadania, La forma on
cémo se emplean {os recursos es la sigiiente: servicivs personales
75.5 por ciento, inversién 11.1 por ciento, servicios 10.5 por cien-
to, otros gastos 1.9 por ciento y difusién 1.1 por ciento. Este diti-
mo dato es un indicador de por qué esta insiilucién ne es muy
conocida por 1a ciedadania.

Entre 1989 y 1093 la Procusaduria atend;o de manera cre-
ciente 6,126 casos, 22,239, 36,224, 50,532 y 54,005 respectiva-
mente, siendo siempre el programa de convivencia vecinal el que
concentré los mayores esfuerzos institucionales, alrededor del 50
por ciento de las acciones.”

Se observa que el nuimero de quejas sopera a lo programado
en el Programa Operativo Anual (P04)/ 1996, mientras que con ias
orientaciones veurre 1o contrario. Sin embargo, en total se regis-

5 fbiddern,
S Procuraduria Social (19933
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raren 17,807 acciones institucionales enfre quajas y origniacio-
nes ciudadanss, asf como concilinciones, asambleas v capacitacion
hajo el rubro condominal.

Otros datos parciales complementan esta informacién {aun-
que se trata do qucias recibidas ¢n un periodo may corto permiten
coROCer que son jos servictos publicos el principal problema que
presenta la cindadania, seguido de seguridad y justicia. Respecic
a los servicios piblicos el mayor nimero de quejas son por alum-
brado publiceo, 1z instalacion v reparacidn hidraulica, la recoleccidn
de bagura, la existencia de parques y jardines.

LA GESTION METROPOLITANA DEL TERRITORIC
¥ LGS SERVICIOS PUBLICOS

AUN cuando nos centramos en el analisis del Distrite Federal, el
tema de la coordinacién metropolitana es ineludible, porque la
ciudad de México son las 16 delegaciones y, por 1o menos, 17
municipios metropolitanos de! Estado de México conurbados al
Distrito Federal. Por etlo cualquier reforma al gobierno del D.E
que pretenda crear una estructura administrativa eficiente y que
actiie con equidad en el interior de un gobiemo democrdtico y au-
ténomeo respecto del gobierno federal deberd entrentar ia cuesticn
de la coordinacién metropolitana.

Los intentos de coordimacion metropolitana que han existide
son de tipo administrativo mds que politico, 1a razdn de esio estriba
en diferentes factores tales como la falta de homologacién de los
mecanismos adminisirativos y fiscales entre los gobiernos estata-
les ¥ locales o el temor a perder ia autonomia y a soberania del
territorio gque gobieman. Por otra parte, el goblerno del DDF a lo
largo de la historia ha sido lo ssficieniemente foerte ¥ aviénomo res-
pecto de la entidad vecina —el Estado de México— y ha tomado
decisiones de manera unilateral aungue impactaran e incidieran
sobre la gestion de servicios publicos v los usos del suclo del con-
joento de a metrépoli.
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De esta forma, en las instancias de coordinacion de orden -
Aico-administrativo que se han creads, han prevalecido posiciones
- intercses préximos a ko capital de 1o Republica, Por oira parte,
COMO VEremos, no existieron mecanismos ¢ formas de coordi-
aacitn que incluyeran la presencia de organizaciones o ciuda-
danos sino gue sOlo se incorporaron representantes de GrEANLSINGS
gubernamentales. -

1Ina revision de las formas de coordinacidén metropolitana
que se han creado en la ditima década indica que estos infentos
han perseguido diterentes tipos de objetivos tales como:

i) Las de coordinacién vertical enire niveles u 6rdenes de go-
bierno, entre las cuales se halla fa coordinacidn de tipo terri-
torial;

i) las de coordinacién horizontal de algunos servicjos pibki-
cos, ¥

iii} las de coordinacién enire los representantes politicos (de
la Cémara de Diputados del Estado de México con los de la
Asamblea del D.F) las cuales han sido puntuales y poco exi-
tosas (ofr. A. Ziccardi y B. Navarro {coords.), 1995¢).

La coordinacion territorial

El primer intento institucionalizado de coordinacion fue la crea-
cién de la Comisién de Conurbacién del Ceniro, a finales de 1os
setenta, de acuerdo con lo establecido en la Ley de Asentamien-
ios Humanos de 1975, la legislacién que creé la Secretaria de
Aseniamientos Humanos y Obras Piiblicas en 1976 y el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano de 1978.5 Esta Comision realizé
el Programa de ordenacién territorial de la region centro del pais
v 1a Zona Meiropolitana de la Cindad de México. Las principales
metas epunciadas eran 1a desconcentraciéa v disminucién det

52 4 nivel de planeacién en 1983 se formuld el Programa Esiralégico para la Bescen-
tralizacién de Ja Zona Metropolitana de la Cindad de México, el Programa de Reorde-
vacién Urbana y Proteccion Eeoldgica v el Esquema Rector de Usu de Suelo de {a ZMcM
{cfr. Tnan Gil Elizondo, 19973
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proceso de cracimisnld de esa regitn. eniende como obenyvo
¢l aprovechamisnio macional do jos recursos naturales, humanos,
scondmicos v sociales, asf conie of uss apropiade del erritorio y of
medio natoral

El programa tue un producto genuino de le racionabidad 1é¢-
mica de la époci, claborado por representantes de los gobiernos de
tos estados de Ja regidn cenire y dependencias federales. Debe
mencicnarse que las Gnicas mstancias de participacidn ciudadana
incluidag eran los COPLADES, o8 cuales funcionarios como nstan-
clas de representaciOn instituctonal o corporativa.

La Comision de Conurbacion del Centro {ue an organismo
fundamentalmente cmico que realizd estudios para el programa
pero gue no twvo capacidad para incidir en la gestidn wsiitucional
yfo en la coordinacidn enire os gobiernos estatales v municipa-
{es. El tratarse de una instancia constituida por unos 90 miembros
es un indicador del caracter poco operativo de este orgamsmo.

Otre intento de coordinacidn se dio a finales de loy ochenta,™
a través de un acuerdo firmado en octubre de 1988 entre el Depar-
ramento del Dristrito Federal, el Gobierno ded Hstado de México v
1a Secvetarts de Desarroilo Urbano v Eeologia v por el cual se cred

el Consejo del Area Metropolitana del Distrito Federal (can) v el

Estado de México. El objetivo del mismo era establecer polilicas
comunes v eiecutar obras coordinadas dentro de una vision unitaria
del tervitorio. Se trataba de coordinar proyectos concrelos y para
ello se crearon comisiancs cspecificas: usoe del suelo, agua potable
y drenaje, vialidad transpurte y rdinsito, proteccion ecoldgica y
bienestar social, en las gue pariicipaban diferentes instancias del
goblerno de la capital y del Estado de México.

B cam se diterenciaba de la Comisidn por preiendar ser una
instancia operativa, planificadora, normativa y de nivel ierritorial.
Pero se asemejaba a aquélta por su apelacion a criterios de racio-

PEn el reporte fndd de fa Comdsion de Conurbacidn de 1 Zuba Metropolitana ¥ 1a
Begicn Centro s planteaba 1o creacidn de un Conseo pard ef Area Matropolitana v de tres
ogisms de adiminsaciou aeiropeliang @yl daasporie y seguridad). También en el

Progeamu de Gobierno del #u1 pars 1983- 1904 se hacia referencia a la creacion de esta
Coiasidn.

4 FORMA TE CORIZR MO DEL DISTRITO FEDER AL

Wy

Apiidad wonica v por la ausencia do parucipacion civdodana. Tal
vez la deciwdn de liguidarlo estuvo asociada a estas caracierisii-

cas, puesto gue su trabajo no logrd vincuiarse a s aocitn que
des ansmbdn los actores gue efectivamente actuaban en el terrt-
iorio metropolitune.

aps log intentos de coordinacion adyuivieron mayor insti-

mcionaidad cuando se cred el Comité de Planeacion para el De-
sarroiio del D.F Respecto a éste, debe recordarse gue en 1981 se
aeordd que los Comités Promotores del Desarrollo socioccond-
mico de 1os estados se transformaran en Comités Bstatales de Pla-
fi2acion para el Desarrollo. De igual forma, los Convenios Unicos
de Cooperacidn {CUC) se transformaron ea Convenios Unicos de
Desurrollo (CUD) (of: Marifnez Assad y A. Ziccardi, 1992). Estos
son los instrumentos que, actalmente, se denormninan Convenios de
Desarrollo Social {cDs). El propésite de los mismaos fue promover
los planes estatales de desarrolio con la finalidad de compatibili-
zar las acciones de los tres niveles de gobierno, eiecutar obras,
prestar servicios pliblicos y promover la participacién de la co-
snunidad.

F1 corrans del Distrito Federal se instel6 ¢l 27 de octubre de
1983, y su Reglamento Interno se public en el Didriv Oficial de la
Federacion el 6 de enero de 1984, A las funciones de consulta se
agregaban: recoger las demandas de la poblacion en la formi-
iacion de Ios programas de inversion, gasio y financiamiento, apo—
var la participacién de tos sectores de 1a soci iedad en el disefio, cje-
cucién y evaluacién de los programas, propiciar la coordinacion
entre los sectores de la sociedad y las dependencias y entidades
de 1a adminisiracién pdblica federal y fungis como érgano de
consulta del DDF y otras dependencias de la administracion pi-
blica ¢n materia de planeacion del desarrollo de la ennidad. En
celacion con la coordinacién metropolitana se establecia que
debian sugerirse acciones y programas a concertar con los estados
circumvecinos, asi como prowmover la coordinacion con 108 comi-
s de los estados v municipios {articulo 1L 3 V del Reglamento
Interno).
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Fi el nterior del coriaps del DUF e crearon dos comisiones
directamente vinculadas a la problemdética metropolitana: la Co-
misi0n Regional Metropolitana v la Comisidn de Estados Circun-
vecinos, en las cuales funcicnaron 1as subcomisiones de desarrollo
urbano y ecologia, seguridad pdblice, transporte y vialidad, des-
conecentracion y empleo, abasto v comercializacién, medios urba-
nos, etcéiera. Bl COPLADE debe apoyar 1a realizacitn del Programa
Operativo Anuval (Poa), para lo cual recoge las demandas proce-
sadas por lag delegaciones del D.F. vy la Asamblea de Represen-
tantes y tiens una ampha capacidad de convocatoria, tanto entre
los funcionarios gubernarmentales, como entre 108 representantes
politicos y sociales. En la Comisién Regional Metropolitana parti-
cipar representantes del D.F. (no asf del Estado de México) v, en
general, sc trata de funcionarios de diferentes niveles jerdrquicos.
Sin embargo, esto no garandza gue 108 compromisos v acuerdos
se acaten o se respeten porque es un espacto gubernamental de
cootdimacién y de discusién de instancias del D.F. donde los acuer-
dos tomados no tienen seguimiento. Por otra parte, la Comision de
Coordinacion Mewopolitana del cOPLADE del ILF. carece de objeti-
vos claros. La presencia de funcionarios de menor nivel jerdrquico
provoca mneficiencias y diluye responsabilidades. Se advierte
también una ausencia de participacién ciudadana en una instancia
donde predomina una representacion de tipo institucional y/o cor-
porativo,

Finalmente, en los tltimos afios en el Programa Genera! de
Desarrollo Urbuno del Distrito Federal de 1996 se enuncian ins-
rementos de regulacion de usos del suelo y de acciones entre dis-
tintos niveles de gobierno que incluyen también ¢l control social
de la plancacién urbana y se ha constituido la Comisién Metropo-
{itana de Asentamnientos Humanos (ofr. Juan Gil Elizondo, 1997).

La coordinacion de los servicios publicos

En relucion con la Coordinacion Metropolitana de fos servicios
publicos interesa analizar, particularmente, 21 caso del agua y la
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recoleccidn de la basura, funciones qus, de acuerdo cor 1a legalidad
vigente, les compete a 1os gobiernos locales asumir. Sin embargo,
haremos referencia también af caso del transporte pliblico v a I
cuestién ambiental porgue su atencidn debe dar origen a un ra-
tamiento metropolitano.

La forma corno operan 28tos servicios en la ciudad de México
exige un nivel de coordinacidn muy sfsctivo, gue no ocurre en la
actualidad. Estos servicios tienen un tratamiento técnico-adminis-
wativo de cardcier sectorial, mientras que su coordinacion reque-
rirfa un esquema eficiente de coordinacién interinstifucional e
intergubernamental asf como de instancias eficaces de participa-
cidn cindadana similares.

MMis altd de las caracteristicas especificas que poseen cada
una de las diferentes instanciag, existen ciertos rasgos en las fun-
ciones gue cumplen los diferentes organismos, de acuerdo con la
legalidad vigente (articuio 115 constitucional, Ley General de
Asentamienios Humanos, 1.ey Organica de la Administracion Pa-
blica Federal, Ley de Desarrollo Urbano del Bistrito Federal, Ley
de Proteccion Ecoldgica, sicétera).

L.0S SERVICIOS DE AGUA POTABLE

EN EL caso de los servicios de agua potable v drenaje existen en
el Valle de México 21 organismos y entidades responsables de los
servicios de agua v drenaje, de los cuales 8 son de carfcter fede-
ral, 5 pertenecen al DDF, 4 al gobierno del estado de Hidalgo y 4 al
Bstado de México, ¢s necesario tener en cuenta todo este sistema
adminisirative ¥ de infraestructura para entender ia compleja ma-
aera a través de la cual se dota de 38 metros cidbicos por segundo
al Valle de México, de los cuales 38 son consumides por ¢l Dis-
irito Federal (Manuel Perld, 1993).

& principios de esta década, se pianied una reestructuracion
mstitucicnal que {levé a la creacion de 1a Comisién Nacional de
Agua, la cual acida en 1a Zona Metropohtana de la Ciudad de Méxi-
co a través de una Gerencia Regional del Valle de México.
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fn fa capital del pads, ta Secvetaria General de Obras del Doy
s 1a principal instancia encargadd de atender el sistema hidraalice
en cada unn de sus fases: provisién, distribucién, desalojo. Fsta se
coording con up 6rgano desconcentrado. creado en 1992, quees la
Comiside Hidriulica del DLF insiancia responsable de formular
ta politica de agua ¥ drenaje. En &l interior de la Secretarfa de
Obras, le corresponde a la Direccion de Construccion y Operacién
Hidrduiica ia elaboracion del Programa de Operacidn Hidraulica
dei D.F v la plansacion y la construccion de las obras; {as tarifas
son fijadas por iz Tesoreriz de! poF. Hn cambio todo to relaciona-
do con las reparaciones menores y el mantenimiento de la red
sccandaria osid a cargo de las delegaciones del Distrito Federal.

En ¢l Estado de México, 1a instancia del gobierno estatal res-
ponsable es la Secretaria de Desarrello Urbano, Planeacion v
Obras Pablicas. L.a Comision Hstatai de Aguas y Saneamiento del
Estado es ¢l organisme que recibe ¢l agua de la Comisidn Nacio-
nal de Agua. L.os municipios metropoiiianos, al igual que las de-
iegaciones del DUF. s6lo efectiian reparaciones menores de ia red
de agua y alcantarillado, aunque a diferencia de aquéllas llevan a
cabo el cobro de este servicio, de acuerdo con lo esiablecido en ¢l
articulo 115 constitucional.

A partir del sexenio pasado (1988-1994) v como parte del
proceso de reforma del Estado se inicid un proceso de privatiza-
cidén de la administracidn de este servicio. =] cual ha avanzado
leptamenie en el D.F. ¥ en los municipios del Estado de México. En
la capital de la Reptiblica ¢} territorio se dividid en cuatro zomnas,
para su adminisiracion sc ilamé a licitacién publica y se asigné a
cuairo grupos empresariales la prestacion de un wial de 1,147,579
tomas. generandose un proceso de gestion mixia, en la gue parti-
cipan instituciones gubernamentales v de capital privado (C.
Martinez Omada, 199715 Las empresas operadoras privadas debe-
ran, entre olras cosas, consolidar un sistema de cobro segdu con-
sgma medido y rehabilitar redes (J. Berisidin, 1993).

En el Extado de México se crearon en log plmos afios, en cada
municipic, an organismo Operador de Agua Potable, Alcantarilla-
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40 v Saneamicnto (OAPAS) Cuya eficionsia es muy cuestionabls. For
stra parte, 108 inentos de privatizacion por 1s wia de ia conossion
de este servicio no han sido exitosos. Ejsmplo de ello e la situa-
ci6a pencrada en Maucalpen donge 2! Blecutivo municipal debid
or marcha atrss ul proceso de concesidn, dades los problemas

&
generados por la empresa & 1a cual se ad) adicd el contrato.™

E] reto de 1a privatizacidn de este servicio en cualquier elapa e
maltiple. ya que deberd garantizarse el cariicter universal de este
hien, es decir, su acceso para todos los habitanies de la cludad, in-
dependiisntemente de su capacidad de pago, io cual obliga a esta-
slecer tarifas bajas, sobre todo mieniras éstas sean wniformes y no
diferencien la capacidad de pago de los usuarios. Esto precisa-
mente es 1o que ha Vlevado a que el agua histdricamente sca la
primera demanda de los sectores popuiares, ya que €n fas culo-
nias populares del D.F. y de los municipios metropolitanos 12 8-
casez de este servicio es una situacién gencralizada. Por ello, se ha
sefialado recurrentemente el cardcier clientelistico de las relacio-
nes que se han entablado entre las autoridades Incaies v la cluda-
danfa en torno a esta demanda,® El agua que es la vida para todo

s4Las empresas son: Zona A: Servicios de Agua Potable {s4P2a), reg?imsahle de las
delegacionss Gustavo A. Madero, Azeapotzaieo v Cuauhtémorg. o 2?8._53; loenas, Zonu
B: Industrias del Agua S.A. do CV. (1as4) respensable en bus delegacionss Benito .!nn_fez,
Coyoacan, Irtacalco y Venustinne Carranza. con 257,825 tomas, Zona_C: Teenelogla ¥
Servicios de Agua, S.A. de C.Y, (TECSA), responsable en s deleguciones _Iz‘zapa!apa._
Tldhuae, Xochimileo y Milpa Alta, con 327,408 tomas. Zona U Agua de _Méxaco_. S.A. de
V.. delegaciones Alvaro Obiegén, Tlalpan, Magdalena Contreras; Cudy imalpa y T\_*‘I_:g}‘lei
Hidalgo, con 263.789 tomas. La emupress SAPSA esld conforinada por Ingenicros L.wuesf
Asociados, Banamex v 1a empresa francesa Generale Des Eaux, La cmprosa TECSA e5th
integiacda por Bufete Industrial y in Empresa Francesa Lyonnaise Dt*:s‘ Eaux-Dumex.
la inglesa Anglian Water y Bancomer. Agua de_Méxicol, por su parie. la iniwgran el gropo
GUTSA ¥ ta empresa Inglesa North Wesr Wator [11ternauqnal. Por ltime, 1a em‘pres‘a\msax
la ntegran un grupoe regiomoniano, con la empresa ingless Severn Trend. {Ofr €.
harimnez Omafia, 1997.) )

SE] gobierno municipal prifsta (1993-1996) Inicié gestiones para CORCES ORI el
aseamiento de la cocnica hidrologica Jdol rio Hondo ¥ ol ervicio de sumanisteo de agua
potabic a da cmpresa Agna de! Valle de MExice, en t que participan lnvei”si(mlf;t’as osla-
dounicenses. A esto se opusicron regidores del YR, PAN Y PT a8i como isn._U_x}wn MNa-
calpense de Asociacioncs de Colonos. por o cual ol presidenie municipal decn:'l_ulo dar jritity
sha atrds ab provecto suspendiendo las gestiones anis ja legisiniura Tocal. (Cfi. Sendero
Critico, nim, 237, afio v, 16 de enero de 1996.)

sV éase el rabajo pinpero de Adriana Lopez Monjerdin [t9E6).
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ger humano, e8 para las clases populares ur bien escase. Todo esto
lieva a suponer que ruientras la ciudadania no acceda a este bien
de manera regular, en tanto po se efectivics e deracho de los ci-
dadanos a acceder a esie bien bisice, ¢l acceso al mismo podra
estar sujeto a practicas clientelisticas. Por ello, la modernizacion
de 1a administracion de Ins servicios del agua encuentra en esia
situacién fuertes limitaciones para lograr log objetivos de calidad
y eficiencia que se enuncian. Sin embargo, 10s usuanos séle son
incorporados en ¢l disefio de estas politicas como clientes, a pesar
de que los procesos de introduccion de indicadores y ajusies €
instrumentos en las tarifas han dado origen a un elevado ndmero
de guejas, presentadas por 1os cindadanos ante la Procuraduriza
Social del Distiite Federal,

Por otra parte, 1a situacion es mas compleja si of problema se
analiza desde una perspectiva metropolitana. Se ha creado la Co-
misién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana pero atin la
estructura institucional existente y las caracteristicas de la deman-
da a las gue aludimos tienden a duplicar funciones entre niveles de
gobierno v organisimos, limitan tas posibtlidades de fijar una po-
fitica tarifaria (inica, llevan a una planeacion y suminisiro poco
articulados ¥ a la imposibilidad de realizar inversiones de largo
plazo para este tervitorio (véase M. Perls, 1996, C. Martinez Oma-

fia, 1997).

L.OS SERVICIQS DE LIMPIA

EL caso de los servicios de limpia es ofra de las competencias de
diferentes instancias: gobierno del Departamento del Distrito
Federai {1a Diveccidn General de Servicios Urbanos), las delega-
ciones; ] gobierno del Hstado de México ¥ fos municipios, entre
los que no exisien mecanisimos efectivos de coordinacion.

En e! Distrite Federal las delegacionss tienen a su cargoe ol
barrido, la recoleccidn y limpiceza en avenidas secupdarias y parie
de l1a transferencia de residuos solidos. Por lo general, esta activi-
dad absorbe un importante monto de recursos de que disponen las
mismas, va que deben pagar las remuneraciones de un elevado
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aumero de trabujadores (sindicalizados en su mayoria), asi como
hacerse cargo del manienimisnto de los camiones. Por otra parts,
existe una dependencia del DDF, la Direccién General de Servi-
cios Urbanos gue es la encargada de la limpieza de Ja red vial pri-
maria v 1a eliminacién de tiraderos clandestinos, confinamienic
sanifario, operacion de plantas de separacicn. Hsta mstancia con-
centra un importante monto de los recursos del gobierno central
(A, Ziccardi v B. Navarro (coords.}, 1995).

Se estima que en la ciudad de México se generan en &i Dis-
trito Federal 11,140 toneladas de residuos sélidos diarios y en 19
municipios metropolitanos 8,481, lo gue implica realizar tareas
de reco_leccién, lHimpieza, transferencia, tratamiento y disposicitn
final de los mismos. Participan en las mismas alrededor de 17,000
trabajadores sindicalizados, 3,000 trabajadores voluntarios, se
dispone de 1,700 unidades recolectoras y 184 tractocamiones de
transferencia {cfr. Héctor Castillo, 1995).

Gran parte de ia cindadanfa, los sectores sociales medios y
altos, pagan una cuota variable (finca) para poder garantizar a tra-
vés de ello un servicie razonablemente adecuado. Las clases popu-
lares, en canibio, pasan por la penuiia de correr tras el camidn de
recoleccitn de basura, 1o cual requiere conocer y/o estar pendien-
te de su recorrido, sus paradas, etcétera. Tode esto hace que se
esté lejos de contar con un servicio de recoleccion moderno y efi-
cienie.

La situacién es también problemdtica en su etapa de dispost-
cién final: 8,500 toneladas por dia se depositan en el relleno sani-
tario del Bordo Poniente, 2,500 toneladas por dfa en el relleno-
tiradero a cielo abierto de Santa Catarina y 4,050 toneladas por
dia en 15 tiraderos a cielo abierto en los municipios del Estado de
México (cfr. Héctor Castillo, 1995).

En el Estado de México 1a instancia cstatal encargada de este
servicio es la Secretaria de Fcologia en la que existe una Direccion
General de Prevencién v Restauracién Ecolégica. Sin embargo,
fa situacién en los municipios es muy deficiente; en Naucalpan,
Tialnepantla, Bcatepec, Atizapdn y Cuautitlan cxisien Camiones
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particularss de redilas gue dan servicio i industring que gensran
desechos gin que 2x181a control v los munieipios acuerdan con fas

empresas sebre las formas como s resolverd la basura (ofr, Hléotor

Castillo, 19953,

T.a coordinacion de este servicio entre €1 DDF y las insfenciss
get gobierno del Estado de Mexico se ha realizado en el interlor del
Consejo del Arsa Metropoiitana {Can). En ¢l mismo, s¢ iratan pro-
blemas de orden téonice y no nstitucional, social o polftice. Por
ot parie, 1o existe una normaiividad sobre estas actividades que
comparian ambas entidades.

La recoleccidn de basura es una de las funcionss que ie com-
peten legalmente a los gobicrnos locales pere pusde decirse que:

Las delegaciones del DDF s6lo recolectan ¥ ao tienen injeren-
cia en los tiraderos; los municipios recolectan v establecen
sitios y formas de disposicién final de los desechos; no hay
adecuacion entre ia accidn municipal y 1a normatividad
establecida por la Secretaria de Ecologia en ef Estado de
Mexico (A, Ziccardi ¥ B. Navarro {coords.}, 1995, p. 1203).

Las deficicncias en eate servicio pblico ha Hevado a formular
un programa metropclitano ¢l cual pretende enfrentar el detesioro
de las comdiciones ambientales que provoca,

Ei TRANSPORTE PUBLICO

EN cuanto al fransporie piblico de pasajeros debe decirse que se
trata de un servicio del que e responsable of gobierno central dei
DDF ¥ ¢l gobierno del Estado de México, en sus respectivos territo-
rios. Sin embargo, ¢s imprescindible la coordinacién metropelita-
na ya que algunas ineas de autobuses del DUF. asi como una Tnea
del metro entran al territorio de los municipios metropolifanos.
Por otra parie, se calcuia gue se efectiian més de 30 millones de
viajes/persona cotidianamente, de Ios cuales 1a mitad tiznen ori-
gon o destino en una de os dos entidades (A, Ziccasdi v B, Na-
varre {eoords), 1995),

CHUTRITO P

ZRaAL L0

LA FOEMA D COBIERN D

fin £ caso del rranaparte det DR T insfancia responsable es in
Secretarin de Vialidad v Transporie encargada de iz plapeacion
{Plan Rector de Vialidad v Transporte vy Plan Maestro del Metro),
ast como de o reguiacien del ransporie pliblico, Por oira parte, en
este sexenio se privaiizd of fransporte piblico de pasajeros de Roia
100 despuds de un prolongado conflicto social que se suscitd
entre el sindicato v las antoridades del pbr ol cual finalizd con ia
concesion de esta imea & empresas particulares (ofr. Bernardo
Mavarro, 19870

En el sexenio pasado {1988-19494) s cred fa Coordimacidn dz
Transporie como un drea novmativa y de coordinacion de orgams-
mos de transporte: Sistema de Transporte Colectivo-Metro, Servi-
cios de Transporte Colectivos del D.F. y Autoiransportes Urbanos
de Pasajeros-Ruta 100, Y, para realizar acciones de coordinacion,
se crad el Consejo de Transporie del Area Metropolitana {COTAM}
y la Comisién Metropolitana de Transporte y Vialidad. Sin em-
bargo, no puede considerarse que estos esfuerzos institucionales
logren los objetivos de mejorar la calidad de este scrvicio en am-
has entidades.

Tal vez lo mds importante en términos de iniegracion de ia
periferia a la cludad es la prolongacion del metro, lineas Ay B, a
los municipios del Estado de México (Ecatepec v Nezahualco-
yotl) 1o cual beneficia directamente a fos sectores de menores re-
cursos que habitan en la periferia de fa cindad y trabajan en el

ntenor de fa misma.

LA CUESTION AMBIENTAL

UNa OLTIMA cuestion 4 la que debe hacerse referencia al abordar-
se el terna metropolitano es 1a cuestién ambiental, ya que ia pro-
blerndtica de {a contaminacion constitnye un grave problems en
Ta zvoM. En este caso los gobiernos locales cumplen funcicnes
muy limitadas a pesar de 1z legistacifn vigeate. Es en el territorio
de los municipios ¥ en las delegacionss domle se locakizan las [4-
bricas que contaminan o la mayoria de tos traderos de desechos
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sdlidos. Bs decir, las autoridades Iocales debieran tener une clara
participacion en ia definicidén de las politicas ambientales, cues-
tiones atendidas ahora por el nivel estatal v federal. Esio no ga-
rantiza mayor eficiencia a la accidn gubernamental sino que, por
el contrario, genera una mayor burocracia, provoca conflictos in-
tergubernamentales entre niveles y organismos de gobierno, asf
como ¢on la comunidad, ademads de gue se emprenden acciones a
partir de un conocimiento poco profundo de la realidad Iocal {¢fr.
D. Wik, 1989).

Desde la perspectiva de la coordinacidn metropolitana debe
mencionarse que se formulé el Programa Integral contra la Con-
taminacion Atmosférica de la Zona Metropolitana de la Cindad de
México (PICCA), publicade en 1991 y el Programa Agua 2000. Las
acciones mas importantes en 1os noventa fueron las relaciona-
das con ¢l cierre de la Refineria 18 de Marzo en Azcapoizalco, la
renovacion de los autobuses Ruta 100, el Programa “Hoy no circu-
1a”, 1a relocalizacidn de industrias contaminantes, la spstitucion de
combusidieo, los programas para plantar drboles v la reforestacion
del Valle de México, el mejoramiento de las gaselinas y la verifi-
cacidn vehicular.

En 1992, de acuerdo con lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, se creé la Comision para la Prevencién y
Control de la Contaminacidn Ambiental de la Zona Metropolita-
na del Valle de México, con el objetivo de coordinar acciones
relacionadas con la contaminacion ambiental. Esia Comisidn
estuvo presidida dos afies por el regente v dos por el gobernador
del Estado de México y ¢l Secretario de Desarrollo Urbano y
Ecologia, actualmente SepESOL. Las principales funciones de esta
Comisign fueron definir las politicas, proyectos y acciones en
materia de prevencidn y control de Ia contaminacién. Interesa se-
fialar que 1a Comisién expresaba interés en establecer lineamien-
s y criterios obligatorios para el sector piiblico v de cardcter
inductivo y de concertacin con las representaciones de los secto-
res social y privado, asi como proponer medidas v mecanismos
para generar un fondo que permitiese financiar provectos ambien-
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taies. Para abarcar el ambito metopolitane de ia cludad de Méxicn
se crearon {os programas de contingencias ambisntales v de con-
trol de emisiones contaminantes al aite provenientes de la indugstria
de la zona metropolitana y ef programa de verificacion obligaio-
ria de automoviles ¢ industrias {1989). Actoalmente funciona ia
Comision Ambiental Metropoliiana.

La presentacién de esta forma de atender algunos problemas
directamenie vinculados a la provisidn de los servicios pliblicos ba-
sicos v a la gestion ambiental y del territorio indica que la coordi-
nacién metropolitana es muy incipiente en la ciudad de México,
La ciudad es la capital del pafs y ello lleva a que se advierta una
fuerte presencia de instancias de nivel federal que actiian sobre su
territorio sin importar delimitaciones politico-administrativas, ni
la diferenciacién entre niveles de gobierno {estatal y municipal-
delegaciones del D.F). Por otra parte, por las caracteristicas tecno-
l6gicas y el carécter universalizante de las demandas de a ciuda-
dania debe existir una perspectiva metropolitana de coordinacién
efectiva. Es decir, aun cuando no exista un gobierno metropoli-
tano.”” deben asegurarse y homologarse entre las dos entidades
mecanismos v formas de accién para mejorar la calidad de vida
de la ciudad.

Las reformas constitucionales de 1996, introducidas al articu-
lo 122, establecen la creacion de comisiones metropolitanas para la
coordinacién de distintas jurisdicciones locales y municipales en-
tre sf, y #stas con 1a Federacién y el Distrito Federal para 1a planca-
£16n y ejecucién de acciones en las zonas conurbadas imitrofes
con el D.F. en cuestiones relacionadas con los asentamientos
humanos, la proteccién al ambiente, ia preservacidn y restavra-
¢ion del equilibrio ecolégico, el transporte, el agua potable vy
drenaje, la recoleccidn y tratamiento de desechos solidos y 1a
seguridad pdblica. Sin embargo, hacer efectivo el mandato Cons-
titucional (articulo 122) puede consistir en reeditar las experien-

¥ ake la pena recordar gue Jos gobierncs melropulitanoy creados en civdades como
Londrss ¢ Borcelona fueron transformades en la década de los ochenta (¢fr, A, Ziccardi ¥
B Mavarro (conrds.), 19953,
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cias de instanciag téonicp-buroccdticas en 1ag cuiles ia parici-
pacidn cindadana sea nuevaments inexistente, Por elio Roberto
Eibenschutz (1997} on un trabajo reciente propone la creacién de

~..un Consejo Consulitvo Metropolitano con fa representacion
plural v diversa de la sociedad en el que se cuente con repre-
senfantes de grupos sociales organizados, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones profesionales v académicas,
empresariaics y gremiales, cuya participacion sea reglamenta-
da y cuente con la garant{a de ser considerada formalimenie en
la tomma de decisiones. lo que sin duda puede enriguecer y au-
mentar la legitimidad de las acciones a carge de las instancias
del gobiemeo metropolilun.

LA ASAMEBLEA LEGISLATIVA
DEL THSTRITO FEDERAL:
ESPACIO DE LA REPRESENTACION POLITICA

La PrIMERA Asamblea de Representantes comenzo sus actividades
eil el mes de octubre de 1988, después de 60 aitos que la capital
del pafs perdiera sus muaicipios y con ello sus autoridades elec-
tas. Con la creacion de 1a misma se dio el primer paso en reconocer
que la forma de gobiernc del D.I° debia democratizarse, Las ten-
siongs sociales se venian concentrando cada vez mas en este
pequedio v politizado espacio urbano, donde la presencia v la
lucha desarroliada por el movimiento arbano pepular y las orga-
nizaciones de damnificados de los sismos de 1985 daban cuenta
de 12 ausencia de canales de representacion social y de a inefica-
cia que mostraba ya la estructura de organizacidén corporativa del
PRI Pero la decisidén de crear esta primera instancia de representa-
cion politica obedecié también al reconocimiento de que el PRI YA
no lograba legitimarse electoralmente pueste que no alcanzaba la
mayoria en el DLE v, a pesar de ello, el gobierne de la ciudad con-
tinuaba en manos de nna fdnica persona, el regenie, £ cual, hasta
1997, seria designado por el Presidente de Ia Repiiblica,
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Para aigunoes analistas 1o creacion de ia Asambien de Repre-
sentanies fue una resiringide concesién @ la 0posicitn que pro-
aonia una reforma consistefite en la creacion del cstdo 3%y
autoridades siectas en el DF de forma directa 4 través dei volo
ciudadano (M. Bassols v R. Corona, 1993a; L. Béjar, 19954). Fara
otros, fue un nuevo acto de autoridad presidencial ya gue ni ¢l
regente en furno ni et PRI estaban convencidos de 1a necestdad de
esta apertura politica, lo cual le otorgaba el rasgo de ser una xefor-
ma “inocua” (Diane Davis, 1988).

Pero Ia creacion de 1a Asamblea de Representantes del DI
dio a los partidos polfticos de la oposicién la oportunidad de par-
ticipar en un proceso electoral que les permiti¢ aceeder a uaa ing-
tancia de representacion potitica, que sin ser una camara focal o
un cabildo, permitia institucionalizar la gestorfa que desarroilaban
jos lideres politicos, particularmente los vinculados a los sectores
populares. Por ello se considera que fue un soporte de la politica
urbana gubernamental del nuevo sexenio que vino a amptiar las
pusibilidades de la democriacia a través de una composiciéa po-
jitica y plural y una estructura de trabajo basada en comisiones y
comités (M. Bassols y R. Corona, 1993a}. '

T.as competencias gue se otorgaron a la ARDF fueron inicial-
mente muy restringidas ya que, de acucrdo con el articulo 73, frac-
¢ién V1, de la Constitucién Politica, en {987 las leyes concernien-
1es al D.F. continuaban siendo una atribucién del Congreso de la
Unién. A la Asamblea, en cambio, se Ie otorgaron inicialimentc
sélo facultades para iniciar leyes o decretos ante el Congreso sobre
asuntos de sa entidad, asi como dictar bandos, realizar y aprobar
los reglamentos de policia y buen gobierno y las ordenanzas refori-
das a Ia vida local; podia convocar a la consulta piblica sobre asun-
tos de interés de los habitantes del D.F. asf como analizar los
informes de la administracidn y solicitar peticiones. Por otra
parte, si bien el andlisis y aprobacion de la Cuenta Phbiica queda-
ba en manos del Congreso Nacional, la ARDF asumnia funcionies de
control y supervision de los recursos, ast como la aprobacion
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de l08 magistrados del Tribunal Superior de Justicia designados
por el Presidente de lz Repiblica.

’?eretga fundamental s que se trataba de un Grgano que nsti-
Euc:onghzaba la gestoria ya que podia atender las peticiones,
denuncias y quejas de los ciudadanos y controlar que se cumplie-
ran fas obligaciones juridicas, adminisirativas, sociales, tanto del
gobiemo central, como de las delegaciones,

Es dificil constatar que con este marco legal el organismo
lograrfa contrabalancear el poder absoluto en los procesos de
tom:a de decisiones sobre la ciudad que hasta entonces poseia el
gobierno central de la ciudad, el Departamento del Distrito Fade-
ral, y el propio regente. A pesar de ello los asambleistas asumie-
ron plenamente sus funciones en tanto representantes politicos y
if:)graron cumplir un papel restringido pero responsable ante la
ciudadania que 10s escogid.

El 26 de julio de 1994 por decreto del Congreso de la Unidn,
el D.F. pas6 a ser una entidad federativa v, el 15 de novierbre de
1994, de acuerdo con lo establecido en el Estatuto de Gobierno del
D.F. se constitay6 la Primera Legislatura del D.F, como érgano
de gobierno local, junto al jefe deil D.F. y al Tribunal Superior de
Justicia. La Primera Asambiea Legislativa del D.F. actualmente en
funciones, inicié sus labores el 15 de noviembre de 1994 cuando
se ampliaron las facultades de la anterior Asamblea de Represen-
tantes del D.F. destacando las signientes {véase tabla i)

Sin embargo, desde la ARDF se cumplen otras funciones vincu-
ladas a la asesoria a grupos sociales, no institucionalizadas, poco
organizadas y atomizadas de acuerdo con clientelas politicas. Ante
ello y, en opinidn de algunos asambiefstas, las funciones de gesto-
ria de la Asamblea deben ser asumidas por las instancias de re-
presentacién de nivel vecinal y la Asamblea debe ser un Congreso
local, caya principal funcién sea legislar, no obstante que esta fa-
cultad legislativa estd restringida para la ARDF pussto que sélo

puede ejercerla para aquellas materias que no estdn asi gnadas al
LCongreso de la Union
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Lg composicidn y la esrruciura
de las Asambleas del Distrito Federal

Pocos supusieron que la constitucion de la primera ARDE pondrii
en una situacion tan difici! al pr1. La eleccidn nacional fue consi-
derada por la mayor parte de los mexicanos un fraude que impicié
5 Cuanhtémoc Cérdenas, candidaio del opositor Frente Cardenis-
1a de Liberacidn Nacional, alcanzar el triunfo electoral y declard
2 Carlos Salinas de Gortari presidente. Pero aungue la derrota del
partido gobernante fue clara en el Disirito Federal (el pr1 perdit
37 de 40 distritos) el Presidente designé, de acuerdo con a ley, al
regente y ¢l PRI obtuvo una mayoria en la ARDF gracias a ia vigen-
cia de 1a clausula de gobernabilidad que garantizé al partido que
mayor niimero de voios obtuvo, la mayoria en la ARDE. A través
de este mecanismo el PRI obtuvo el 51 por ciento de los lugares de
la ARDF, con el 25 por ciento de los votos en 1988 y también logrd
esta mayoria en 1993, con alrededor del 42 por ciento de los vo-
tos (J. Woldenberg, 1997; Jacqueline Peschard, 1997).

En 1988, de un total de 66 representantes, 42 fueron electos
por el principio de mayorfa y 24 por el de representacién propor-
cional.’® Esta apretada mayotia prifsta en la primera asamblea se
revirtié en 1993, cnando se produjo una recuperacion del PRI, Ia
cual se airibuy6 a los avances de la politica econdmica en materia
de crecimiento y al control de 1a inflacion, asf como a la accién del
PRONASOL ¥y a obras de beneficio directo para Jos sectores popu-
lares (extensiéa de la linea del metro a la periferia, incremento del
presupuesto de 1a Delegacién Iztapalapa, eteétera). Pero, esta
Gltima cuestién merece ser relativizada, va que en el D.E Ja accion
de este programa fuc muy limitada y sélo pudo haber incidido en la
eleccién a través de la penetrante campaiia publicitaria que se
realizd.

Entre la primers v 1a segunda ARDF, el PRI increments el -
mero de representanics en un 9.6 por ciento al igual que i PRD

S8inicialmente cuatro partidos de oposiciéa crean el Frente Democritico Macional,
&nios som: el PECRN, el pps, el pasns v el s {ofr. L. Béjar, 1993a)
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TaBLa |
FUNCIONES DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DF.

1. Expedir su Ley Ovgdnica.
,? Exammar, disentiv y aprobar anualmente ta ley de mgresos y eI presupuesio de egrasos del Distrito Federal
F 35 o] \ o . - Tl - . v RN
i 16 Fo m]ulal S proyecio de presupitesio que enviard oportunamente al Jefe del Distrito Federal para que ésie ordens it fnnomo.
sacidn on el Proyecto del Presupuesto de Cgresos del Distrito Tederal _ S
AYERE 1acid ; id
I, D;tezmmag 1? ampliacidn del plazo de presentacidn de las iniciativas de feyes de ingresos v del Proveeto de Presupoosio de I
0%, asf como de iz Cuenta Poblica, cuando medie solicitud det Jef Yetritn Fade fici ente jusitficada e joi
) ca, Jete del Distrito Faderal wilieis ne jusiEicada oo
it teito Faderal suficientermente jusificada » joicio
V. Formular observaciones aj ; isted
. Formular observaciones al programa general de desanrotio d stritoe Fedora = VeIl afe det Distrito Fed
At prog g to det Ristrite Federal que e vemita o Jofe dot Disnio Dederal puru
i . . s - L -
:/1. Expedir la Ley Orgdnica de ios tribunales de justicia del Diswrito Federal
\.‘12{' E,\_p_f;o._{ la Ley Orgdnica de los wibunafes de lo contencioso administrativo.
v Y;é Iniciar ieyes o decratos refativos al Distrito Federal, ante el Congresc de la Unidn
X Legisk 4 ity o e pefed i P et T - : e ;
i rowgil;flergn .C,i ?mb%to_m{tali en 1 refativo al Dl\‘:i!‘?ltjc Faderal en materias de sdministracion pibtics local, su eégimien interno v
Eé}licg u l. ‘zs dg imm.st_l %Enl a8, de ESNpuEsLa, m(nie}b;ildad ¥ gastu piblice; regulacion de su Conraduria Mayor, hienes et dominio
E-;:n dy; E:W?L 0 ¢ el Dl_SEi]IzO sederaf; servicios publicos y su concestén, asf coma de I cxplotacitn. uso v up: vechamienio de
g & 1 1= Y i 3 1570 4 T o 1 ' - ) I - ) . N -
‘ \,L es i ei hogemm del Digiriio Federal; justicta eivica sobre falta de policia y buen gobiermo: participacicn cindadans; oreanigmo
_!L_:.. - - - =LY . . o TEra ke ¥ - o a 1 ) - - y i .l\; o
E‘;;? ve Ug 13’Lth0bl!§1u111d1105, civil: peral; defensorfa de oficio: notariado; proteccion civil; prevencidn v 1‘?‘;(i‘zpi'L
-~ im e N [ETp— ] . - 3 - ; [ ; i o .
plancacion del desarroilo; desarvelle wrbano y uso del suelo; esablecimiento de reservas territoriales; preservacion del med

W

G mow s

w0y Ao

y proteceidn ecolbgica; proteccidn de animales: construcciones v edificaciones; vias plblicas, transporte urbano § irinsito; esta-
clonamienios; servicio piblico de impis; fomento econdinico y proteccién al empleo; cstablecimientos mercantiles; especticidos prahhe
cos; desarrolio agropecuario; vivienda; salud v asistencia social; turisme y servicios de alojamiento: previsidn social: fomento ciebiu-
ral, civico y depertive; mercados, rastros y abasto; cementerios: ¥ funcién social educativa de acusrdo con k distribucitn que haga o
Congreso de 1a Unién en los t&rminos de 1a fraccion VIII del Articulo 3o. de la Constitucion Polftica de lag Estados Unidos Mexa-
CADOS.
% Recibir los informes por escrito de resultados anuales de las acciones de:

A. El Procarador General de Justicia del Distrito Federal,

B Ei servidor piblico designado por el Presidente de la Republica encargado de la fuerza piblica del Distriio Federal.

€. Fl presidente de la Comisidn de Dercchos Humanos del Distrito Federal.

¥1. Citar a Jos servidores publicos de la administracion publica del Distrito Federal, para que informen cuando s disowia una ley o
s astudie un asunto CONCErNienie a sus respectivos ramos o actividades.
X1, Analizar los informes trimestrales que le envie €] Jefe det Distrito Federal, sobre Ia ejecucidn y cumplimianio de loy pre-
supuestos y programas aprobados.
Ul Ranficar, en su caso, ¢l nombramiento del Jefe del Distiito Federal que le someta ¢! Presidente de la Repiblica.
YTV Ratificar, en s caso, 1os nombramientos que haga el Jefe del Distrito Federal de los magistrados del Tribunal Superior de jus-
ticia del Distrito Federal.
¥V Comunicarse con los otros Srganos locales del gobierno, con la Procuraduria General de Jussicia del Diswlto Federal, con b2

Cormisin de Derechos Humanos det Distrito Federal, asf como con cualguiera 0tea dependencia o entidad, (Cfr. Estatolo ds Gobiar:
no det BL.E. 3 de junio de 1993.}

Fueple: Asanmblca Legislativa del Distiito Federal.
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{partido sucesor del PMS} que crecid en un 6.6 por clento, mientras
gue el Pan, el prerN v el ParM perdieron curales en un 11.3 por
clento, un 1.4 por clento y ua 1.5 por ciento respectivaments (cfr.
Lmsa Bejar, 19950, En relacidn con la Primera Asamblea Legisla-
tiva ésta se alierd respecto a la anterior de 1a signiente manera: de
acuerdo con 1a composicion de la Primera Asamblea Legisiativa,
el triunfo prifsta de 1994 a nivel nacional se reprodujo en el DF,
por 1o cual el pri obtuvo 38 representantes, of Pan 14. el PRD 10, e
Pt 2, ¢l Partido Ecologista Mexicano 2.

En cuanto a 1a actuacion de las Asambleas puede decirse que
inicialmente se crearen 12 comisiones, nimero que se Incremento
8 16 cn la segunda ARDE v a 27 en la actual, Bl nitmero de comités
son cuatso y s0lo han cambiado sus nombres (véanse tablas 2, 3y 4).

Para los fines de este trabajo interesa sefialar gue misntras cn
la primera ARDF existia una comisién de usos del suelo que in-
clua la vivienda, en la segunda se cre$ una comisién para atender
especificamenie el problema habitacional, También se crearon
una conusion de desarrollo metropolitano, una comisién sobre
vialidad v trénsito y otra sobre la prescrvacidn del medio ambien-
te. Tal vez esta estructura permitird mayor eficacia en la accién
legislativa pero también contribuird a sectorializar los problemas
de Ia ciudad impidiendo tener una visién de conjunto de las dife-
rencias intraterritoriales delegacionales que se advierten en el Dis-
trito Federal.

En la estructura de 1a Primera Asamblea Legislativa, la Cio-
mision de Gobierno es el érgano supremo y se Integra con nueve
representantes electos por el pleno de la misma, entre los cuales
estan los covrdinadores de los grupos partidistas. Sin embargo, la
accion desarrollada medida por el nimero de sesiones, es bas-
tante stmilar en ambas ARDF, pero mientras que en las primeras se
aprucban solo reglamentos e la acival se han aprobado también
un nimero importante de leyes para el Distrito Federal.

Dos fueron los temas urbanos més polémicos que sc dirimie-
ron en la primera ARDF une fue ¢l relacionado con el Programa
“Hoy no circula” ya que la Asambles apsob6 su suspensidn ¥ 4 pe-
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TasLa 2
COMISIONES ¥ COMITES DE LA PRIMERA ARDE

Comisidn de Seguridad Pibhea y Proteccion Civil

Comisitn de Administracion y Procuracion de Justivia _ .
Comisidn del Uso ded Suclo; reservas territoriales. regularizacién de la tenencia
ds ia Hetra, vivienda. construcciones y edificaciones. N
Comisicn de Preservacion del Medio Ambiente y Proteccion Ecol_oglca;
recoleccion, dispesicion y tratamiento de basuta, ravionalizacion y seguridad en
& uso de energéticos, agua y drenaje; tratamiento dec aguas ¥ parques y Jardlneg.
Comisién de Abasto y Distribucién de Alimentos; mercados, rastros, estableci-
mientos mercantiles ¥ comercio en la via pdblica.

Comisién de Bducacion; juventud, salud y asistencia social, dercchos dcl la
mujer, recreacion espectdculos piblicos y deportes, uccidn cultural. y agencias
funerarias, cementerios y $ervicios conexos. .

Comisién de Vialidadt y I'vansito; transporte urbano y cstacionamientos, alum-
brade pablico y olros servicios piblicos. ‘ _
Comisién de Fomento Econémico y Proteccién al Empleo; trabajo no asalaria-
do y previsién socjal; turismo y servicios de alojamienio.

Comisién de Desarrolio Agropecuaric y Forestal.

Comision de Informacion y Documentacion. _
Comisién de Vigilancia de la Administracién Presupuestal y Contable del Dis-
trito Federal.

Comision del Reglamento Interior; iniciativas de leyes, reglamentos que o sean
materia exclusiva de alguos olra Comisicn.

Comité de Promocidn y Participacién Ciudadana.

Comité de Administracién de Ia Asambiea de Representantes.

Comité de Atencion Ciudadana v Seguimiento y Control de la Gestion.
Comité de Asuntus Editoriales.

Fuente: Asamblea de Representantes del Dislito Federal.

sar de ello el regente de la ciudad decidié mantenerlo. El otro fue
el relacionado con la Ley Inquilinaria. Dado el caracter reglamen-
tario de la primera y segunda ARDF la principal funcion que cum-
plié fue actualizar los reglamentos de la cindad (véanse tablas .5 y
§). Sin embargo, la segunda ARDF cumplié una intensa partici-
paciGa en el procese de reforma politica del D.F. en particular
debe mencionarse que Un grupo de representanies de diferentes
partidos politicos promovieron un plebiscito enire la cindadania
de 12 capital para conocer su opinidn respecto a la misma en el
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Tania 3
COMISIONES Y COMITES DE LA SEGUNDA ARDE

Comisidn de Seguridad Piblica y Proteccidn Civil

Comisidn de Adminlstracién ¥ Procuracién de Justicia, Prevencidn y
Readaptacion Social v Proteceidn de Derechos Humanos,

{*pmision del {Tso dei Suelo; establecimiento de reservas territoriales, regulari-
zacion, tenencia de la verra, vivienda, construccionss y edilicaciones, explota-
ciones de minas de arena y materiales pétreos,

Preservacion del Medic Ambiente y Proteccion Ecolégica; recoleccién, disposi-
¢ién y tratamiento de basura, racionalizacion y seguridad en el uso de energé-
livos., agua y drenaje, tratamiento de aguas y parques y jardines.

Comisién de Abasto y Distribueidn de Alimentos: mercados, rastros, estableci-
mientos mercantiles ¥ comercio en la via pidblica.

Comision de Salag y Asistencia Social; agencias funeratias, cementerios ¥ servi-
C10S CONEAOS.

Comision de Vialidad y Trénsito; wansporte urbanc y estacicnamientos, alum-
brado piblico ¥ en general indos aguelios servicios piblices que no sean mate-
i de otra Comisidn.

Comision de Fomente Econdmico y Proteceidn al Empleo; rabajo no asalaria-
do y previsién social; turismo, servicios de alojamiento e industria.

Comision de Desarrello Rural.

Comision de Ciencia, Tecnelogia ¢ Informatica,

Comision de Vigilancia de la Administracion Presapuestal y Contable del Dis-
rrito Federal,

Comision de Reglamento Interior ¥ para estudiar y dictaminar propuestas relati-
vas a Iniciativas de Ley y Reglamentos que no scan materia exclusiva de algona
ofra Commision.

Comision de Vivienda.

Comision de Educacion; accion cultural, juveniud, derechos de la mujer,
recreacion, espectaculos piblicos y deportes.

Comision de Desarrolio Metropolitano.

Comisidn de Poblacion y Desarrolio.

Comité de Atencidn Ciudadana y Seguimiento y Control de la Gestién.

Comité de Asuntos Editoriales.

Comité de Promocion y Parficipacidn Cludadana.

Comilé de Administracion de la Asambles de Representantes.

Mota; El mimners de nombres de los comités som los mismos, pere cambia sa nomenclamra asf:
el Comité lcamhiaz Crel laDrellliaA;ellVaB.
Fuenie: Asamblea de Represeatantes deb Disteitn Federal

cual votaron 331 personas, a pesar de qua el gobierno inicial-
menie s¢ opuso Y lo blogued.
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TABLA &

COMISIONES Y COMITES DE LA PRIMERA ASAMBLEA
LEGISLATIVA DEL DF

Comision de Abasto v Disiribucién de Alimentos.

Comision de Administracién Publica Local.

Comisién de Administracidn y Procuracidn de Justicia.
Comision de Atencidn Fspeeial a Orapos Vulnerables.
Comigién de Ciencia y Tecnologia.

Comision de Deporte, Juventud y Reereacidn,

Comisidn de Derechos Humanos.

Comisién de Desarrollo Metropolitano.

Comisign de Desarrolio Rural.

Comision de Desarrolio Urbano y Establecimiento de Reservas Territoriales.
Comision de Edueacién y Caltura.

Comisién de Fomento Econdmico,

Comisién de Hacienda.

Comision de Notariado,

Comisién de Participacién Ciudadana.

Comisién de Poblacién y Desarrolio.

Comisién de Preservacion del Medio Ambienie y Proteccidn,
Comisién de Presupuesto y Cuenta Piblica.

Comisién de Proteccién Civil

Comisidn de Reglamento [nterior.

Comision de Salud y Asistencia Social,

Comision de Scguridad Publica.

Comision de Tutismo.

Comision de Uso y Aprovechamiento de Bienes y Servicios Publicos,
Comisitn de Vialidad y Transito Urbane.

Comisidn de Vigilancia de la Contaduria Mayox de Hacienda del Distrito Federal.
Comisidn de Vivienda,

Comité de Administracidn.

Comité de Asuntos Editoriales.

Comité de Atencién, Oricntacién y Quejas Cludadanas.
Comité de Bibliotecas.

Fuente: Asamblea Legislativa del Distrivo Federal,

Ia tercera Asamblea asumid algunas funciones legislativas,
mientras el Congreso de la Nacion conservd las principales como
son la aprobacién de la Cuenta Piblica del DDF. A la Asamblea le
correspondié la elaboracion y aprobacidn de leyes vinculadas
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TaBLA &
LISTA DE INICIATIVAS APROBADASPOR LA
PRIMERA ASAMBLEA DE REPRESENTANTES
DEL DISTRITO FEDERAL

Mambre Facha de aprobiciin

Reglamento para el Goblerno infertor de {a ARDE,

Reglumenio de Transito del D&,

Reglamento para ¢} funcionamiento de
establecimientos mercantiles v celebracion de
aspecticulos piblicos del DK

Reglamento para el servicio de limpia del D.F.

Reglamento del servicio de sgua
y drenage para el DJF. 5 de encro de 1990

Reglamento parz Ia atencidn de minugvilides en el DF. 11 de enero de 1990

Reglamento de Reciusorios y Ceniros ge
Readaplacidn Social. 11 de enero de 1950

Reglamento de Proteccicn civil para el 1LF. 3 de julio de 19%0

Reglamento de transporte urbano de carga para el DF. 5 de julio de 1990

Regtamento para la proteccion
de los no fumadores en el D.F.

Reglamento de la medaila al mériw ciudadano
de la ARDT. 10 de cnero de 199]

Reglamento de estacionamientos piblicos del D.F. 14 de enero de 1961

1o, de junio de 1089
27 de junio de 1989

4 de julio de 1989
6 de julio de 1989

5 de julio de 199G

Faene: Liczociado Salvador Plucencia, CIDAR, citado en Asgmiblea, vol, |, mim, 2, marzo de 1995,

a la gestion dc los problemas de la ciudad v al funcionamienic del
aparato institucional del gobierno del DDE (véase tabla 7).

Interesa sefialar aqui que la Ley de Diesarrollo Urbano del D.E
y el Programa de Desarrollo Urbane s¢ aprobaron por unanim-
dad, mieniras que en la Ley de Transporte €] PRD vot6 en contra al
igual que en la [.ey Ambiental, 1a cual no conté con el aval de ese
partido, mi del Partido Verde Mexicano. También interesa resaliar
que la Ley de Participacidn Cindadana del 9 de junie de 1995 séio
Ia aprobdd ef PRI 1o cual, como se verd mas adelantz, tuvo conse-
cuencias negativas sobre el proceso de eleccién de consejeros ciu-
dadanos.
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TasLA &
LISTA DE INICIATIVAS AFROB ADAS POR LA
SEGUNDA ASAMBLEA DE REPRESENTANTES
DEL DISTRITO FEDERAL.

! Fecha de aprobacidi
Monibre [ i}

Bando mediante el que se ahrogan

y en consecuencia vesan los cfectos

de diversos reglamentos aplicables

en el territorio del D.F. .
Ordenanza por 1a cual se d_ezernl]m

alta sesurid: hlatslild

?I(e)?iidct:rﬁw segundad fos inss 7 QC diciembre de 1992
Reforma al Reglamento de Transporte de carga. 15 de cnero de 199’;1
Reforma al Reglamenio de Tréansito. 15 de engip da 19Y3
Bando por ¢l que se prohibe el ejercicio

del comercio en la via piblica en puestos fijos,
semifijos v de cualquier otso tipo en fas ca!ies
comprendidas dentro del perimetro determinado
por el DDF para la primera fase de desarvolio

del programa de mejoramiento del

comercio popular,

Reglamento de Construcciones.

Reforma al Reglamento

de Agua y Drenaje para el DF.

Reglamento Guberpative

de Justicia Civica para ¢l D.F. _

Reforma al Reglamento de Consiracciones

260 de mayo de 1992

% de junio de 1993
14 de julio de 1993

14 de julio de 1993

15 de julio de 1993
7 de jullo de 1984

Fuente: CIDAR, ihidem,

Otos momentos gque son de importancia para la vida de la
Asamblea son las comparecencias de los funcionarios del Depar-
camento del DLE, en particular el regente, asi como de los delega-
dos, cuyo nombramiento a partir de la_ creacion de la Asamblea
Legislativa debe ser aprobado por la misma. '

Un sondeo realizado en 1995 a los miembros de la E’rimera
Asamblea Legislativa indicaba que no exisiia coincidcnga ct}tre
éstos respecto al objetivo de citar a COMPArecer a los um:;onaﬂo.s..
Para algunos era informar y dar coenta de actividades y planes de
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TanLa 7

LISTA DE INICIATIVAS APROBADAS POR LA TERCERA
ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL

MNoambre Fecha de aprobacicn

fey Orgdnica de la Adminisiracidn
Priblica de! DF.
Codigo Financiers del DF.
Ley de Ingresos del DR
Fjercicmio Fiscal 1995,
Presupuesio de Egresos del DUF.
Ejercicio Fiscal 1995,
Ley Orgénica de fa ARDF,
Reformas al Codigo Financiero
Jdel DUF. Bjercicio Fiscal 1945,
Reglamento [nterior de la ARDF,
Ley Orgdnica de Ia Contaduria Mayvor
de Hacienda de la ARDF.

23 de diciembre de 1994
26 de diciembre de 1994

28 de diciembre de 1994

22 de diciembre de 1994
20 de marzo de 1965

11 de abril de 1995
26 de abril de 1993

28 de abril de 1993

Fucoie: Asartbbea Legislativa del Dosteito Federal.

trabaio, para otros intercambio de opinicnes v didlogo, informacidén
para la ciudadania o crear conciencia en los Tuncionarios de la
necesidad de gue se introdujeran cambiog en fa institucidn. Para
1a oposicién las comparecencias no cumpien con las expectativas
porque son actos de protagonismo de funcionarios y asamblefs-
tas, no hay método, los asamblefstas no tienen derecho a réplica y
se les fija un tiempo. S61o para dos miembros del pri, sf complen
las expectativas, pues abarca a todos los partides peliticos, con
tiempos légicos v razonables para que éstos expliquen sus postu-
ras y hagan preguntas, micatras gue para otros miembros de ese
mismo partide dependerd de la informacion gue presente 1 fun-
cionario y de 1as pregunias de los asambleistas. Hn cuanto a lag
propuestas se sehalan entre otras la pecesidad de abandonar el
formato vgido, que el funcionario no lleve porras, que sean trang-
mitidas en vivo por radio ¥ TV v que se levanten encuesias sobre
ia opinidn de la ciudadanfa, respecto a que exista derecho a répli-
ca (cfr. Asambleq, vol. 1, marzo de 1995).

A FORMA DY GOBIERNG DEL DIsTRITO FRDERAL

TapLa ¥

LEYES RELACIONADAS TON LA GESTION URBANA

Nenfare de o ricianivi

iey de Purticipaoicn Cludadana del LF.
Decreto de Depdsite Legal del DV
Ley del Deporte del DFH
Reglamentc interior de Ja Contaduria
Mayor de Haclenda de la ARDF.
Ley del Tribunal de lo Coniencioso
Administzativo del I3 F*
Ley de Transporte del D.F.
Ley de Procedimiento Administrative def D.F.¥
Ley pera las Personas con Discapacidad dei D.F*
Ley de Proteceidn Civil para el DFY
Reformas al Cédigo Financiero del D.F.
Ejercicio Tiscal 1996,
Ley de Ingresos del D.F. Ejercicio Fiscal 1996.
Prasupuesto de Egresos def D.F.
Ejercicio Fiscal 1996,
Ley Orgénica del Tribunal Superior
de Justicia del D.F.*
Ley de Desasrollo Urbano del D.F.*
ey para el Funcionamicnio
de Establecimientos Mercantiles en ol D.E.
Ley de Asistencia y Prevencitn
de Ia Violencia Entrafamiliar *
Ley Anbiental de!l D.F.
Programa de Desarrollo Urbana
del D.F. Versidn 1896.%

Leche de aprobocidn

5 de junio de 1995

7 de ociubre de 1993
S de ocbre de 1995

23 de octubrs de 1995

14 de noviembre de 1993
16 de noviembre do 1995
22 do noviembre de 1993
27 de noviembre de 1993
13 de diciernbre de 1995

18 de diciembre de 1905
18 de diciernbre de 1993

20 de diclembre de 1995

72 de diciembre de 1955
23 de diclembre de 1995

15 de abril de 1996

26 «e abril de 1956
24 de abril de 10946

30 de abril de 1996

* Aprobudotal por unaumidad.
Fucnte: Asunblen Legislariva det Distritn Federsl.

Una cuestién que interesa considerar es la actuacion del Co-
mité de Atencién, Orientacién y Quejas Ciudadanas que operd en
el interior de la Asambles. De sus informes y actas de trabajo se
desprende que la funcion de gestoria y asesoramiento que realiza
esta instancia es valiosa para una ciudadania que estd construyendo
una refacion diferente 2 ta que tuve en el pasado con el goblemno de
12 ciudad. La principal funcién parece ser la asesoria jur{dica v,
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en parircular, la relacionada con problemas condominales. Las
demeandas provienen de ciudadanos en las delegaciones Cuauhis-
moc, Gusiavo A, Madero e [ziapalapa, principaimente.® Este tipo
de problemas no solo csid relacionade con la admimstracién de los
condominios {cambio de representantes, cobros por 1z o agua,
etcdiera) sino gue refiere a serios problemas gue son de riesgo
paia ia ciudad tales como: falia de mantenimiento en tanques de
gas, inundacioncs, cteétera. ™ En relacidn con ello la Asamblea tra-
baja en coordinacién con la Procuradusia Social, instancia del go-
bierno dal por gue analizaremos mis adelante.
sin duda, la creacion de 1a Asamblea det Distrito Federal y su

lenta evolucidn para llegar a cumplir las funciones propias de
un Legislativo local, comno ocurre en otras entidades del pafs, soa
cuestiones directamente relacionadas con 1as resistencias que

expresa, desde hace mds de una década, el partido gobernante

para demecratizar €l gobierno de la cindad capital. Sin embargo,
el gobierno elecio en 1997, cualyuiera que sea el partido al que
pertenezca, deberd redisenar las instituciones del gobierne local
para crear las bases de una gobernabilidad democritica.

HCfr. ARDE. Primer informe semesteatd y Tercern Reunidn del Comits de Atencidn,
Ciientacidn v Quejas Cludadanas, agosto de 1996

WE] acia del Comité de Atencifn, Orientacidn y Quejas Cindadanas dei 4 de sep-
iiembre de 1996 es un cjemplo de la pravedad de ios probiemas gue existen en 1os condo-
minios. Por ejemplo, tules come que en la Unidad Habitacional Acueducto de Guadalupe
se adewda a la Compaiifa de Loz por use de energia eiéoinica para el bombeo de aguz 450
millones de pesos, por 1o cual Ie fue corado ¢l suministro v I Delegacidn tuvo que
realizar N paso para QU se restableciera.

{aziTuLo 1

La participacion cindadand
en el Distrito Federal

T A PARTICIPACION VECINAL
INSTITUCIONALIZADA

JANDO en 1928 se modifics radicalmenis ta forma de go-
L bierno de la ciudad de México desaparecieron 10§ munici-
pios y se cre6 el Departamento Central y cinfzo I.)eiegaciones, la Le}:
Orgénica del Pistrito Federal v de los Territorios Federalles Fi?l 31
de diciembre de ese afio, previé en el Capitulo ¥ ta constitucién de
uns amplio Consejo (Consultivo vincuiado a ese Departamenw. £l
mismo estaria constituido por un rcpresenta.nte de dlfere.ntes
camaras y asociaciones (comerciantes, ig@ustnalcs;, Campesinos,
inquilinos, profesionales, padres de fam1§1a, trabajadorfas) y poz:
vecinos con dos afios de residencia. Asimismo, establecia que las
detegaciones (Guadalupe Hidalgo, San An‘giel, Coyoacég, Azca-
poizalco v Xochimilco) constituirian también 51 respectivo Con-
sejo Consultivo para lo cual los delegados del?lap gscoger dcn}rij
de las agrupaciones anies mencionadas las mas {mpor{antes para
sy ingegracion proporcional y, £ £aso de no CXISH}', los t.:onsejeros
se clcgirian entre representantes de las clases aﬁl localizadas. La
duracién en el cargo se fijé en un afio y sus funciones exan el par-
ficipar en e5tos ¢rganos con facultades dg proponer refonpgs a 1{?5
reglamentos y medidas para el mejoramienio d{? los servicios pi-
blicos, depunciar faltas y deficiencias de 108 musmos y revisat la
cuenta anual del Departamento.

Se ha afirmado que coa elle se trataba de compen\?ar‘}a pér-
dida de 1a representacion politica que existia con anierioridad en
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ios Cabildes de los municipios de iz cindad de México (C. Sanchez
Mejorada, 1993) ¥ podria suponerse gue era un intenio de dis-
minuir los conflictos politicos que se daban en esa instancia crean-
de una forma de participacién no partidaria sino social.®! Lo cieric
es que con esio se creaba un tipo de representacicn corporativa de
ia poblacion vinculacda a diferentes instancias del gobierno de la
ciudad, Ia cual se consolidé en los afios siguienies.

Se sabe poco sobre la forma de actuacion de estos Consejos,
su eficacia y su capacidad de representar 1os intereses v demandas
de la cindadaniz. Pero es importante sefialar que es en esos afios
cuando se logra la estabilidad politica, 1a cindad presenta un mayor
ritmo de crecimiento poblacional y se crean un considerable niimero
de nuevas colonias, tanto de sectores medios como bajos, que de-
mandan a las anioridades infraestructura y equipamientos urbanos.
{Armando Cisneros, 1993; Manuel Perld, [981). Las clases
populares se localizaban en nuevos fraccionamientos, donde auto-
construian sus viviendas y obtenian, a través de la movilizacidn v
aegociacion con el gobierno de 1a ciudad y de ta Nacidn, los servi-
cios publicos bdsicos. Al respecto debe tecordarse que, mds alld
de esa represeniacion corporativa que intentaba crearse en los
Consejos Consultivos, desde finales de los afios veinte existian
ya Cooperativas de Colonos que se encargaron de promover la
creacion de colonias populares, asi como uniones, ligas y confede-
raciones (ue actuaban activamente en el D.F. y en otras cindades
del pafs.® Asgi, ka dindmica urbana ¥y la produccitn de vivienda y
servicios urbanos fue fruto de formas de organizacién y lucha de
las clases populares v no de su adguisicidn a través de mecanis-

1 Sobie fos contlictos entre partidos polilicos en los Cabildes de las Municipalidades de
la cindad de México con anterioridad a 1928, véase Manuel Perlo (1981): Alicia Ziccardi
11993); Ma. Soledad Cruz (1994); Armando Cisneros (1993).

82 Documentos existentes en ¢l Archivo General de 1a Nacién indican Ja existencia de
variag cooperativas tates como la Cooperativa Plutarco Elias Calles sCL, colonizadora y
wrbanizadora de los terrenos de la colonia ox Hipadromo de Peralvillo, asi como las locals-
7alas ea Yos Tlanos de 1a Vagoita v que se denominaban Patria Nueva, Socialista, Lazaro
Ciardenas v Macaso Navarro, También se registra la exisiencia de una Confederacion de
Crganizacionzgs de Colonos del DUF, una Unidn Centead de Coloacs del D.F., ua Blogue
de Colupias Proklsnay del DF. y un Intento de crear en 1935 iaa Conlederacion de Coo-
perativas Socialistas del D.F., véase Alicia Ziceard: {1982), A, Cisneres {1093).
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mos de mercado o de la produccidn estatal remunerada. Aun
cuando afics mds tarde, una vez alcanzada clerts estabiiidad po-
i{tica, se inicia una sostenida intervencién estatal en la produccion
y distribucién de bienes urbanos, £sta siempre fue limitada y
se¢ combiné con una aceptacién de esas formas de accion de
fas clases populares sobre el espacio.

Cristina Sanchez Mejorada (1997) sefiala la importancia que
cuvieron desde entonces las mujeres en los procesos de gestidn de
ta ciudad, destacandose las ligas femeniles promovidas por la
cNoP en diferentes asociaciones de madres de familia que dispa-
taton un fugar en ¢! Consejo Consvltivo de la Ciudad. Sin embargo,
et Consejo Consuliivo no fue una instancia eficaz con capacidad
de cumpiir el papel de intermediario entre Jas demandas de la ciuda-
danfa y las instituciones del gobierno de Ja ciudad.

Por otra parte, las cooperativas de colonos que habian sido
creadas durante el gobierno de Cérdenas en los treinta, perdieron
reconocimiento institucional con las caracteristicas que adquirié
1a Ley de Cooperativas (Alicia Ziccardi, 1983). Es en ese momento
que se cred la Oficina de Cooperacidn; que mas rarde se transior-
mé en Oficina de Colonias; se organizaron las Juntas de Mejoras
Materiales y se impuls6 la promocién de asociaciones promejo-
ramienio de colonias (A. Cisneros, 1993; D. Davis, 1994; C. Séo-
chez Mejorada, 1997). Todo esio indica un interés estatal por atender
las demandas e institucionalizar Ia representacion y participa-
¢cion vecinal. Ello se expresa también en las difexentes modificacio-
nes introducidas al marco legal que rigieron la accidn del entonces
gobiermo citadino.

En 1041, al reformarse la Ley Orgénica del Departamento del
Distrito Federal en su Capitulo Sexto, se hacia referencia a fa cons-
titucién y funciones de un tnico Conscjo Consultivo ef cual se
conformaria de manera similar 2 o establecido en 1923, pero cu-
yos miembros durarian en el cargo dos afios. Sin embargo, este
Srgano va no tendria Ja facultad de revisar la cuenta anual del
Departamento y sus funciones se limitaban s6lo a opinar sobre
asuntos vinculados con los servicios piblices, es decir, se Jimi-
taron sus funciones.




- S

124 ALHCLA LHCTARDI

Wiientras ianto, en 1943 se crad la Confederacién Macional de
Organizaciones Populares (oNoP), 1a cual actud er adelanie como
una mstancia de canalizacin de 1as demandas urbanas de los sec-
tores populares: suglo, vivienda, servicios urbanos. Esta organi-
zacidn del partido oficial fue una tipica forma de organizacian
chientellstica que funciond como intermediaria para el suminisiro
de hienes y servicios bdsicos a cambio de apoyo electoral al par-
tido gobernante

En los primeros afios de 1a década de fos sesenta durante el
gobierno de Urnchurtu, cuando se prohibieroa nuevos fracciona-
mientos populares en el territoric del D.F, se constituyd la Comisién
Depuradora de las Colonias del D.F. para atender las demandas
de os colonos y también la Asociacin Civil de las Colonias Popu-
lares para luchar por la dotacién de servicios (C. Sdnchez Mejo-
rada, 1997},

El marcado crecimiento poblacional y Ja expansién urbana
sobre el territorio del D.F y de los municipios conurbados, en un
contexto de movilizacién polftica promovido por el movimiento
estudiantil de 1968, ohligd a que en 1970 se realizara una rees-
tracturacion al gobierno de la ciudad la cual contemplS la crea-
cidn de una nueva cstructura vecinal.

La reforma al gobierno del D.F. supuso la division de su tersi-
torio en las 16 deiegaciones que tiens actualmente, al frente de las
cuales se designé un delegado y un subdelegado v donde fun-
cionarfan las Junias de Vecinos, las cuales ampliaran la partici-
pacion cindadana hasta entoncss restringida al Conscjo Consultive,
el cual perduré a pesar de estas reformas (Capftulo Tercere de
la Ley Orgdnica del 12 de noviembre de 1970).

En el articulo 15 de la mencionada ley se establecta que en
cada delegacidn se crearfa una junta “con los representanies yenla
forma que determine ¢l reglamento respectivo. En todo caso de-
berian figurar ciando menos cuatro muyjeres y dos jévencs menorcs

*150bre la €NOP ¥ €l PRI en los procesos de poblamiento popular. véase Diase Davig
£1604% Oscar Nofez (1990, Mario Bassols, Alfredo Delyacdo {1991,
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de 25 afios”. Asimismo se fjaba gue su nUmero no sefa mevor de
20 miembros v gue durarian en sus cargos tres aflog v debian
s0sionar por 1o Menos Bna ver por mes, Sus funcioneg eran las de
informar v opinar al delegado v al Consejo Consuliivo sobre Pfl
surninistro de 10s servicios pablicos y de los bienes de la comumt-
dad (parques, monumentos, sicétera), asi como tambien ef pro-
mover la colaboracién ctudadana.

Algo quc interesa remarcar €5 que ia ley estabiec.ia que las
sestones del Consejo Censultivo serfan pablicas ¥y pr@sidzdas.por el
regente v que el Consejo se dividirfa en comisiones de trabajo, sus
principales funciones serfan promover proyecios de ieyes y 1:6gia-
mentos, opinar sobre asuntos de planeacién urbana, servicios y
administracién. Los cargos de los miembros del Consejo Consul-
tivo v de las Juntas de Yecinos eran honorificos (artz’c;uif) 25de la
Ley Orgédnica) y las decisiones s¢ tomaban por mayoria, pero el
Consejo Consultivo podia asesorarse por un CueTpo de técnicos
cuyos honorarios debian ser autorizados por el jefe del Departa-
mento del Distrito Federal.

Todo indica que esta nueva legalidad no se tradujo en una fort
ma de gobernar con una participacion ciudadana Qiferente a 1_a dei
pasado, mas bien se reglamentaba 1a representacion, s_ubordmén-
dola a la propia estructura de gobierno, 1o cua; permite suponer
que, mds que una forma de participacitn, se institucmnahz;a%ba una
forma innovadora de control institucional sobre la accion ciy-
dadana. Asi, dos afios después, el 31 de julio de 1972, ¢! Presi-
dente de la RepGblica Luis Echeverria Alvarez_ daba a conocer ei
Reglamento de Integracion de las Juntas de Vecinos del D.F. como
Grganos de colaboracién auxiliares del jefe del Departamento y se
reafirmaba que serizan los defegados los gue con base en

...}as observaciones que haya hecho y en sus experiencias
respecto a la participacién cindadana en su delegacion y por 108
medios adecuados para apreciar el sentir de los habitantes_de Ia
delegacién respecto de los vecinos mis destacados de la misma,
seleccionard entre éstos a quicnes podrin integrar la Junta de
Vecinos de la Delegacion (articolo 5).
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Pero sepin esie reglarmenio seifa ¢l jefe del pOT “guien tirmard
jas desipnaciones como miembros de las juntus de vecinos” {arifcu-
10 6). ¥ agregaba: “Las reiaciones de colaboracitn entre las junias
de vecinos vy ¢l DDP se mantendrdn por conducto dei delegado.”

El Reglamento Interno de las Juntas de Vecinos fue expedide
por el Consejo Consultivo de 1a Cludad y publicade el 14 de julic
de 1974 vy, segiin €l mismo, cada delegado abrirfa un registro de
1as personas que, a su juicio, debian integrar las juntas de vecinos
y elaboraria una lista para presentaria al jefe del Departamento
conteniendo “los nombres con informes de cada porsona, sus ca-
racteristicas, profesién, actividad, oficio y todos los datos que
acrediten que estd en posibilidad de desempefiar con sentido
patriético y de responsabilidad la funcidn de miembro de ia Junta
de Vecinos” (articuio 3). Las funciones de estos 6rzanos auxilia-
res serfan proponer medidas para mejorar la prestacitn de los ser-
vicios pliblicos o sugerir nuevos as{ como opinar sobre ios servi-
cios educativos piblicos o privades, o sobre medidas de tpo
administrativo; plantear problemas, cooperar en cases de emer-
gencia, etcétera (articulo 14).

El 14 de abril de 1975 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacién, el Reglamento Interno del Consejo Consultivo del
D.E, donde se reafirmaban las funciones de consulta y opinitn de
este Grgano de colaboracion vecinal ¥ se le otorgaban “funciones
de someter a consideracidn del jefe del DDF leyes y reglamentos,
informar sobre deficiencias de la administracidn piblica, o
recomendar que algin servicio piblico prestado por particulases,
por una empresa de participacin estatal ¢ por un organismo
descentralizado pase a serlo por el DDF” (articulo 6-V). En el inte-
rior del Consejo se creaban cuatro comisiones de trabajo (legis-
lacién y reglamentos, adminisiraci6n y servicios piiblicos, accion
civica y social, justicia y practicas fiscales) y tres especiales per-
manentes (coordinacion de juntas de vecinos, de ceremonial y de
informacion y guejas).

Pe esta forma se creaba una antidemocrética forma de repre-
gentacién vecinal, constituida a mavés de mecanistnos de designa-
cida y eleccidn. Por otra parte desaparecia la Oficina de Colonias y
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se creaba 1o Procuraduria de Colonias Popuiares del TF, como
1a instancia del aparato administrativo del gobierno central encar-
gada de atender las demandas urbanas de los sectores populares,
Sin embargo, su actuacion encerraba una fuerte diniension politica
al atender v dar prioridad a la atencion de las demandas de orga-
nizaciones de colonos vinculadas al PRI, generando una distribu-
ci6n inequitativa de bienes esenciales para la poblacion.

Estas instancias institucionales debieron acwar con ia doble
16gica de la adminisiracién v Ja politica, y ello creaba ya fuertes
tensiones. Por un lado, entre una administracién que debia entfren-
tar ya ¢laros siniomas de una crisis urbana (scbrepoblacicn, conta-
minacion, déficit de agua, drenaje, transporte) y por ofro, la pre-
sencia de intereses politicos que ejercian un fuerte control sobre
el gobierno de ia cindad. Asf, a nivel de }a participacion vecinal
se cre6 una clara competencia entre los antiguos lideres vinculados
al PRI y los funcionarios reconocidos ahora por el gobiemo de la
cindad. Larissa Lomnitz (1978) describe esta situacién diciendo que

...a partir de 1971 ¢l Gobierno Federal empez6 a asumir un
papel activo en la resolucion de problemas de las barria-
das para lo cual entrd a competir activamente con ios caciques
locales. Sc traté de hacer a un lado a aquellos que eran dermasia-
do poderosus ¢ muy poco flexibles. Pronto se mici6 una cam-
pafia a gran escala para legalizar la tierra y para introducir
mejoras urbanas en las barriadas de la civdad de México. La
esposa del presidente se hizo cargo del Instituto Nacional para
1a Proteccion a la Infancia (INPD) y esla institucidn cred ceniros
en todos los grandes barrios de bajos ingresos... Para pro-
mover ¢l rabajo de los centros, se auspicié la creacion de
comités de vecinos, gque se crearon en cada manzana o cada
grupo de mis de 40 familias. .. Existfa un intermediario que
conectaba Ia estructura del NP1 con fos jefes de manzana...
los cuales eran frecuentemente mujercs. ¥ que organizaban
a los pobladores en competencia disecta contra los caciques
{antiguos comisarios gjidales).
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Lz ciudad de Méxaen se extendia ya sobie of territorio da los
municipios metropolitanos del Estado de México v los procesos de
poblamiento popular deban lngar 2 enfrenfamientos permanentes
entre colonos v autoridades transformandose en fuentes de legi-
timnidad para e sistema politico. Asf, existian va formas auténomas
de movilizacién urbana que darfan lugar a un combativo movi-
miento urbano popular de nivel nacional, con una fuerte presen-
cia en el Distrite Federal.

En 1977, en el marco de la reforma politica que promovid el
gobierno de Jos€ Lopez Portillo, se modificd el articulo 73 cons-
titucional y se crearon las formulas del referéndum y Ia iniciativa
popular, como nuevas figuras de participacidn de los habitanies
del D.F., las cuales nunca fucron regiamentadas ni puesias en
operacion. Con la nueva Ley Orgénica del Departamento del Dis-
trito Federal, del 29 de enero de 1979, se disefiaron nuevas formas
de participacién vecinal mientras la oposicidn exigia ya eleccidn de-
mocratica del regenie de la cindad. A pesar de ello s6lo se crearon
“los 6rganos de colaboracién vecinal y ciudadana”™ de cada dele-
gacidn: los comités de manzana, las aseclacionss de residentes v
las juntas de vecinos, En la cdspide de esta estructura piramidal
estaba el Consejo Consultivo de 1a Ciudad, constituido en adelante
por fos 16 presidentes de las Juntas de Vecinos.®* Estos represen-
tantes duraban en sus cargos ties afios v el Consejo Consultivo se
reunia. curando menos, una vez por mes en sesiones publicas. De-
limitando claramente los alcances de esta forma de participacién
se resiringia la misma a la atencidén de seis aspectos: desarrollo
urbane, policia y {rdnsito, vialidad y transporte, agua potabie y
saneamiento, impieza piblica y contaminacion ambiental y co-
laberacion vecinal y ciudadana. Pesaparece la Procuraduria de
Colonias Populares y la Direccidn General de la Habitacidn Po-
pilar del por,

#1103 comilés de manzana tendrian un jefe de manzana, un secretaric y tres voeales
coro mintmo. Las asocisciones de residentes se formazian con los jefes de manzana cou
cargos simnilares « loe comités y las jontas de vecinos estarfan integradas por los presi-
dentes de las asociaciones de residentes.
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A pesar de la creciente organizacion y movilizacion de los
scetores populares urbanos de 1a cindad, estas instanciag de par-
deipacion reglameniada fueron espacics de escasc interés para la
cindadania, que las considerd estructuras formales para legitimar
decisiones de gobierno en las que prevalecia el control de 108
fderes prifstas.

Pero en los primeros afios de los ochenta comenzé a nacer
cierto interés cindadano por participar auiénomamente en la
constitucidén de las organizaciones vecinales, particularmente en
las capas medias, para demandar una adminisiracién urbana mas
eficiente (Ma. Luisa Tarrés, 1986; Ma. Elena Ducei, 1986) a la
par de un PRI que lograba controlar férreamente la nueva esiruc-
tura vecinal de las zonas populares. Sin duda, i marcado creci-
miento poblacional en esas dltimas décadas ponia de manifiesto
no un déficit de servicios sino sintomas de una profunda crisis
grbana v ambiental que no solo requerfa la realizacion de cos-
tosisimas obras plblicas sino del compromiso y participacion de
1a cindadania cn la generacién de una mejor calidad de vida.® Un
ejemplo de falta de visién ciudadana equitativa y de intolerancia
a la presencia de representantes anténomos se puso de manifiesto
en el proceso elecioral vecinal de 1982, cuando se utilizaron todos
los recursos disponibles por el aparato partidario e institucional
para garantizar que por lo menos los presidentes de las juntas de
vecinos y, por ende, miembros del Consejo Consultivo de la Ciu-
dad, fuesen simpatizantes o miembros del PRI.

En ¢ste contexto, el Consejo Consultive de 1a Ciudad fue un
reano carente de una representatividad ciudadana plural y hasta
1993, en qgue se propuso su desaparicion con las reformas al go-
bierno de la cindad, sélo fue un Grgano de legitimacidn de deci-
siones gubernamentales en lugar de un espacic de representacion
de intereses v demandas ciudadanas.

Por mds de una década, 1a mayor parte de las asociaciones de
residentes y juntas de vecinos de las delegaciones del D.F., par-

ns Sobre las obras publicas en la ciudad de Méxicu (1576-1982), véuse Alivia Ziccardi
{1991},
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nevlarmenie las de Jas zonas populares v en menor medidz tag de
ias clases media v alta, fueron formas de participacidn clientelis-
ticas cuvos lideres estaban vinculados formal ¢ realmenie con el
partido gobernanie. Frente a ello, ia ciudadania optd mayoritaria-
mente por abstenerse de participar v los procesos de eleccitn de
representantes vecinales se caracterizaron por la apatia y €l ausen-
fismo, expresion del desinterés vecinal,

Algunos estndios indican que las formas de participacién
vecinal 801c han operade con cierta eficiencia en algunas coloe-
uias, cn particular en aquellas delegaciones donde los vecinos de
clase media o alta utilizaron este medio para hacer valer sus exi-
gencias, frente a decigiones gubernamentales sobre usos del sue-
lc o demandas ciudadanas. Por ¢jemplo, en la Delegacion Miguel
Hidalge obligaron a crear las zEDEC, frenaron o pospusieron
proyecios como et Ecotren y, en la Benito Judrez, generaron pro-
gramas especiales de seguridad publica (véase F. Moreno 1993;
A. Ziccardi, 1995b; C. Sénchez Mejorada, 1993; P. Safa, 1997).
También cumplicron ura fencidn importante allf donde el mup
habia aprendido, después de muchos afios de confrontacitn, a
ocupar espacios mnstitucionales para plantear sus demandas, como
fue el caso de la Delegacion Iztapalapa, que luego se analizard.

Pero, mis alld de la participacién en érganos de representa-
cion vecinal, desde la época del auge de 1a planeacién urbano-re-
gional de corte normativa que sc desarrollé a partir de la creacién
de la SAHOP, se incorpord al discurso gubernamental el tema de 1a
participacién de manera genérica. Sin embargo, en los ochenta
los canales para procesar las demandas ciudadanas fueron:

1. Los que tradicionalmente habia controlado el PRI a través
del intermediarismo v las prdcticas clientelisticas de los
caciques y lideres locales;

2. la confrontacién y movilizacion para guienes pertenecian y
participaban del MUP, movimiento auténomo que nacid y s
desarrollé principalmente en las colonias popularss de ia pe-
riferia, v
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3. las primeras formas de participacién autdnoma en instita-
ciones gubernamentales que se desarrollaron durante el pro-
ceso de reconstruccidn de viviendas de los damnificados de
los sismos de 1985.

En este marco, la primera forma de participacion agténoma y
democratica en la gue los representantes fueron electos por la ciu-
dadania del D.F. se dic en 1988, cuando las modificaciones a la
Ley Orgénica del D.F. introdujeron la creacion de la Asambilea de
Representantes. Con ello los habitantes de ia capital, despueés
de casi 60 afios, pudieron escoger a traves de un voto secreto y en
férmulas presentadas por los partidos politicos, candidatos para
un Grgano de represemacidn ciudadana; o cual fue el primer paso
de la reforma al gobierno de la ciudad.

Esto no impidié en los noventa que ¢l medelo clientelistico y
autoritaric de gestion urbana enirara en crisis. El propio pri pre-
tendid redefinir el rumbo transformando la CNOP en un rrente
Nacional de Organizaciones y Ciudadanos. El gobierne de la ciu-
dad convocd a un debate ciudadano v politico para avanzar en la
reforma de su estructura politice institucional. L.a propuesia de
crear Consejos Delegacionales, incluida en la reforma a la ley
orgénica de 1993, fue ofro intento de redisefar y refuncionatizar
las formas de participacién ciudadana existentes, las cuales eran ya
poco eficaces para garantizar la gobernabilidad de la gran
metr6poli. En medio de ese proceso, un grupo de nueve Asam-
bleistas, de diferentes partidos politicos, convocaron 1 21 de
marzo a un plebiscito cindadano para conocer de manera direcia
1a opinién de la ciudadania sobre cuestiones fundamentales sobte 1a
forma de gobierno del D.F*Esta consulta ciudadana se realizé
en forma paralela a 1a realizada por el gobiemo de la ciudad, en
las llamadas mesas de la reforma, Pero la creacion de los conse-
jos delegacionales fue aceptada y constituyd una de las principa-

B esa ocasion yvolaron 331,180 personas a pesar de la falta de difusidén gque tuve el
plebiscito; sobre sus caracteristicas y alcances véase (. Snchez Mejorada {1093).
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les propuestas que se introdujeron on fa reforma al gobierno de fa
cindad v que se incorpord al Bstaiio de Gobiermo del DE de
1604,

Por ello, después de tres aflos y de acuerde con 10 establecido
en el mencionado Bstatuto, en 1996 se llevd 2 cabo la eleccidn do
los consejeros ciudadanes, siendo ano de los capitulos més com-
plejos en fa historia de ia participacion ciudadana en el D.F. En
2ge msmo afio se movilizaron recursos hnmanos ¥ economicos y
se discutié la Ley de Participacién Cindadana del ID.F. a fin de que,
en noviembre de ese afio, se gligiera a los representantes de la
ciudadania gue integrarfan los consejos. 5016 unos pocos meses
antes, en julio, 1 PRI aprobo en la ALDF Ja Ley de Participacion Ciu-
dadana, 1a cual no contd con el apoyo de los otros pariidos mayo-
ritarios (PRD y PAN), A pesar del clmule ds dificultades que prece-
dieron al proceso electoral éste se llevd a cabo ¢l 19 de noviernbre
de 1996. En el mismo se limitd la participacién de os partidos
politicas, prohibiendo 1a candidatura de sus miembros y reservan-
do Ia actuacidn de estos a cumplir funiciones de control del proce-
so. Exigencias alt{simas en el nimero de firmas requeridas a los
candidatos para su registro; creacién de asociaciones vecinales
directamente vinculadas a los partidos pero simulando estar
desvinculadas de éstos; falta de interés de los ciudadancs y abs-
tencionismo generalizado, llevaron a que el resultado fuese Ia
constitucidén de unos érgancs de representacion ciudadana que
nacieron debilitados por un proceso electoral confliciivo y poco
apegado a la ley.%

Con los Consejos Delegaciones desaparecieron las juntas de
vecinos, pero no asi los jefes de manzana y las asociaciones de re-
sidentes, instancias en las que sus representantes debieroa reaco-
modarse. no sin conflictos, para sobrevivir anie la aparicién de
otros con mayores facultades para actuar en la gestion urbana
tales como revisar ¢l Programa Operativo Annal (POa), opinar y

878ohre las caracierisiicas del proceso electoral de Consejeros Cindadanos def BF,
vease el detallade andlisis que realize Carlos Mariinez Assad {1996), yuien [ungié vomo
presidente del Comité Central Electoral. Sobre los problemas legales de esta eleccidn,
véase Pedeo Salazar Ugarte {1996,

Y"
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aprobar el Plan Parcial Delegacional, 1epresentar & la ciudadania
ante autoridades administrativas centrales y locales. Precisamen-
te, en las dos delegaciones que g€ analizan como estudig de caso
en este 1ibro, s otorga particular atencion a evaluar la forma de
actuacion de log consejos delegacionales que, muy pichable~
mente, en 1997 se transformen o desaparszean.

Por ello, puede afirmarse que s ha avanzado, Pero lo que 5¢
advierte ahora es un enredo institucional en el Ambito de la _‘;Z?'dl”ii--
cipacién cindadana en el D.F. que es producto de la/ ausencia d{:
claridad en la normatividad y la legalidad vigentes, asi COmo de fas
intensas disputas politicas que caracterizan la gesta.iog urbana_ d;e
1a capital. Hoy son inocultables y segaramenie el proximo gobiex:
no de 1a ciudad, el primer gobierno electo desde 1928, debera
atender esta cuestién con la mayor premura ya que de ello de‘p.en-
dera el crear nuevas bases para una gobemabi%idac‘i deﬁmocrg‘tsca,
Disefiar un tipo de participacion ciudadana institucionaiizada

y auténoma es uno de los retos principales para lograrlo.

Fi MovimENTO URBANO POPULAR:
DE (A AUTONOMIA A
LA PARTICIPACION CILDADANA

La CiupaD de México, como ya s documcnté_ampliamcnte., .‘fue
el escenario v el objeto de existencia de un conuAIo de organiza-
ciones anténomas que conformaron en los ochentao el Mov imiento
Urbano Popular (MU#). En esa década la -?rgamzamén del PRI
de base territorial y popular, 1a CNOP, Vio disputar Ja hegemoma
que tuvo durante 40 afos por la aparicién de la Coordma.dor‘a
Nacional del Movimiento Urbano Popular {CONAMUP). En reali-
dad, esta organizacién urbano popular auténoma se confor.rg{?
desde la década anterioy, pero en la ciudad de M‘éxn_u::o adquxrw
wna fuerte presencia en 108 primeros afios de la siguiente, justa-
mente coincidiendo con la intencion gubernamental de generar
espacios de paiticipacion vecinal clienteifstica. ) \

Segiin Pedro Moctezuma (1993a y b), el MUP atravess por ies
fases. La primera, de 1980 a 1983, periodo durante el cual desplegd
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una intensa movilizacidn v aleanzd una amplia representacidn e 16
estados del pals, Bs el momento en que se consolidaron los vincu-
los entre diferentes movimientos urbanos v organizaciones no
gubernamentales ¥ culmind con el lamado a la Asamblea Nacio-
nal Obrera v a vt Paro Civice Nacional. Lo que importa destacar
aqui es gue en esos afios se elabord un proyecto urbano alternati-
vo que agregd a las finalidades poifticas de su existencia (“orga-
nizacidn amplia del preletariado y el pusble en tomo a sus intere-
ses”y demandas de tipo ecolégico v cuesiiones relacionadas con el
papel de la mujer en los procesos de gesiion urbana.™

El segundo momento, corresponde a los afios transcurridoes,
entre 1984 y 1987, el cual coincide con un crecimiente del movi-
miznto wrbano a nivel nacional. tn ia ciudad de México este perio-
do esta marcado pov la movilizacidn y organizacidn que crearon
los damnificados de los sismos de 1985, lo cuat dio logar a la crea-
cién de la Coordinadora Unica de Damnificados (CUD).% La legi-
timidad de la lucha de los damnificados frente a la incompetencia
gue mostraren inicialmente las instiluciones del Estado, en par-
ticular el gobierno de la ciudad, para dar una respuesta ante la
gravedad de la emergencia llevd a que finalmente, ef 12 de mayo
de 1986, mds de 80 organizaciones populares firmaran, en la en-
tonces Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEpug), €l lia-
mado Convenio de Concertacién Democrética para la Reconstruc-
cién. Con ello se daba inicio a un proceso de reconsiruccion de
viviendas en el centro de la cindad con participacion de los dam-
nificados que sentd las bases para un nuevo estilo de relacion entre
las instituciones de vivienda popular involucradas vy las oiganiza-
cignes vecinales anidnomas.

&5 Septin Pedro Moctezuima {1993b) 1a primera reunidn a la quc asiste un mimero im-
portaste de organizaciones que Formarin parte del MUP se lleva a cabo en Montertey, citadn
en Ma. Emilia Heirasti (1993). Sobre 2f papel central de las mujeres en ¢l sup, véanse
los trabajos de Alsjandra Massolo (19920 v b).

B Snhre asin vésse, enlre oirns. Alejandra Muasseko (1980); B Conlomp v E. Duhsu
{1993y 1. Mécarl, M, Michel y Alicly Ziccardi {1987), Ma, E. Herrast {15930
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Para entonees, en 1a periferia de la ciudad va se habia creado
(ananea, organizacién nacida de grupos de solicitantes de vivien-
da en la ciudad de México y la Unién de Colonos, Inquilinos y So-
licitanies de Yivienda formada por un conjunto de organizaciones
populares urbanas. ™ La aparicion de estas organizaciones estaba
relacionada con ia existencia FONHAPO, institucidn del orden fede-
ral creada cn 1981, que abrid sus puertas a las demandas de lag
organizaciones sociales, sin distincion respecto a su adscripeion
politica y que puso en marcha programas basados en la auto-
gestitn de la vivienda popular. Precisamente, COMo Veremos
luego, fue ¢l Programa de El Molino en la Delegacion Iziapalapa
una de tas mds importantes experiencias.

Por otra parte, la reconstruccion de viviendas en el centro de
ta cindad capitalizé la experiencia de los écnicos gue, desde ¢
FON1APO, habfan logrado institucionalizar ia participacion cit-
dadana respetande la autonomiia de las organizaciones populares
y desarrollando programas habitacionales masivos para los sec-
tores no asalariados.”

Esta etapa fue fundamental en el proceso de construccion de
ciudadania vy de las primeras formas de inclusion de los sectores
populares de manera equitativa, es decir, sin discriminaciones de
tipo social o polftico. Pero estos espacios institucionales que s¢
abrieron a la pariicipacién ciudadana a partir del detonador de los
sismos, llevaron a las organizaciones populares a pasar del terreno
del enfrentaniiento al de la formulacidén de propuestas; puesto que
superada la situacion de emergencia, la precariedad del marco
institucional para garantizar una participacion ciudadana autono-
ma y eficaz se puso claramente en evidencia.

Finalmente, el tercer y tltimo periodo se inicid en 1987 y tue
gl momenio en que €l MUP alcanzé nivel nacional y creé nuevas
organizaciones. Interesa aquf sefialar.

0Fias organizaciones fueron: Primera Victoria, Fuenies Brotantes, Comuna Ovet-
caleodtl, Xalapa, San Lovenzo Tezooco {Pedro Moctezuma, 1993a).

7 Particular reconocimianio debe otorgarse a arguitectos v urbanistas formadas en la
Facultad de Arquitectura de la unanm gue dedicaron su vida profesional a buscar aliernati-
vas habitacionales para los sectores de menoras eSS,
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1. La Unidn Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ},
la que sargid desde 1a experiencia de Bl Molino (Tsapalapa) v
que agrupd 2 21 organizaciones populares de la periferiz;

2. la Asamblea de Barrics gue s¢ inicid en el centro de fa ciu-
dad agrupando a kos sin techo (1987 tue ¢l Ao [nternacional
de los sin techoy;

3. los Puebios v Colondas del Sur de la ciudad de Meéxico, 1as
Comunidades Eclesiales de Basc que lograron administrar
las tiendas conasuro o ia Unidn de Cooperativas Indepen-
dientes {UCI), experiencias de participacion innovadora que se
regisiran en las zonas populares.

Por otra parte, estas agrupaciones dieron origen al Frente
Meiropolitano, el cual al pretender tomar una posicién politica
frente al proceso electoral de 1988, se dividid y provocd disper-
sién del movimiento urbano popular.

Sin embargo, los proyectos de vivienda popular habian
encontrado va la posibilidad de ser megociados en instituciones
gubernamentales de nivel federal como FONHAPG © local como
FIVIDESU, Casa Propia, 1o cual pasd a ser un nuevo desafio que
algunas organizaciones urbanas emprendieron con relativo éxito
y sin perder su autonomia. Sin duda muchos dirigentes del mur se
integraron al Frente Cardenisia de Reconstruccion Nacional que
abanderd y defendid el triunfo de la candidatura de Cuauhtémoc
(Cérdenas en 1988 v, mds tarde, se integraron a las filas del PRD as-
pirando u ocupando cargos de representacion politica en la Asam-
biea de Representanies det D.F, en el Congieso de la Nacion.

En 1989 se dic el ultimo intento por unificar el MUP, lo cual
no se logrd, de ahi nacieron dos organizaciones con perspectivas
diferentes en su seno: ANAMUP ¥ Convencién Andhwac. Pero el
desmanielamisntc del FONHAPO, principal organismo para la ob-
tencidn de recursos para vivienda popular para trabajadores no
asalariados, y la creacién del PRONASOL que supuso nuevas regias
del juege para que ios seclores populares accedieran a bienes y
servicios urbanos, restd fuerza a las organizaciones populares
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Lefn

auiénomas.” Biire lag 0rganizaCiones que CONSCIvVaron mayor
fuerza debe mencionarse UPREZ, la cual tiene un frabajo muy
amplio y consolidado en la Delegacién Izispalapa, delegacion que
nalizaremos a continuacién, asi como ea varios de s municl-
pios metropolitanos de 1a ciudad de México. De 1odas formas s}
movimiento nrbanoe popular aprendié a transitar del caming de la
lucha y confrontacion al de exigir un espacio de participacion f:iu-
dadana mudnoma, desde el cual trabajar para que seai atendidas
las dernandas e intereses de los sectores populares que represenia.

Una cuestion gue cxpresa esta transformacion del movimiens:
en organizaciones populares protagonistas de las primeras foal‘mas
de participacién ciudadana auténomas, £8 ¢l que sus militan-
1es disputaron exitosamente un lugar en los Consejos Ciudadanos,
creados en 1996 v desde este &mbito lograron demostrar 1a gran
experiencia acurmulada y su capacidad de proponer innovaciones
importantes en la gestion urbana.

Tl pasaje de un movimiento urbanc popuiar fundado en las
lachas urbanas v en la identidad de colonos o clases populares a
agrupaciones ciudadanas de base territorial mds precisa (ejemplo:
una delegacién) cuya propuesta es el participar €n los procesos dc;.
planeacién y gestién de su territorio es caracierizado por René
Coulomb (1992b) como el acceso de las masas urbanas a la auto-
gestidn dei territorio y de los bienes y servicios urbanos, 1o cual
ha llevado a pasar progresivamente de la lucha reivindicativa a la
jucha propositiva; “protesta con propuesta’.

12 Sobre esto véase Alivia Ziccardi {19974




Captruio TV

Las delegaciones del Distriie Federal
;son un gobierno local?

1.4 DELEGACION BENITO JUAREZ

Introduccion

¢ 1A dicho ya que ia ciudad de México son muchas ciudades.
. P Sus delegaciones y los municipios metropolitapos presentan
rasgos muy diferentes entre si y, en su interior, existen marcadas
desigualdades econdmicas ¥ sociales y de acceso a bienes y servi-
cios bisicos. La Delegacién Benito Juirez, observada desde el

conjunto al que perienece, €5 Un espacio de la ciudad particitlar

porque presenta un conjunto de rasgos que hacen del mismo un

espacio urbano con un alto grado de homogeneidad en términos
de mivel socioeconémico de la poblacién y de calidad de vida de
sus habitantes.

Esta delegacion del Distrito Federal se constituy$ como ial en
1070 con las reformas introducidas a la Ley Organica. Segln
coNaPO (1993) es la umdad territorial con menor grado de mar-
ginacion de todo ¢l pais; se caracteriza por el fuerte predominio de
capas medias de la sociedad, que posesn un alto nivel educativo
e ingrescs relativamente aitos. Todo ello otorga condiciones par-
ticulares, tanto a la gestién del gobierno local, como a la partici-
pacion cindadana, objetos de este estudio.

En 1994, por primera vez desde la creacitn del Departamen-
to del Distrito Federal, el regente de la cindad, el licenciado Os-
car Espinosa Villarreal, designé al frente de dos delegaciones a
rmiembros de partidos de oposicién. Una de estas delegaciones fue

{144]

i“i
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srecisamentc 1a Benito Jufirez en la que nombrd como delegada o
ta profesora Esperansa Gomez Mont Usela, miembro del pan,
guien habia sido anteriormente asamblefsta y directora de vna
asociacién de promotorss de vivienda. ™ Este hecho, gue ocurre
después de més de 50 afios de gobierno de partido tnico, debe
interpretarse en el marco de la reforma poiffica, gue se inicid en
el gobierno de ia cindad en 1988 con ia insialacion de la primera
Asamblea de Representante del DF. y que, hasta el momento,
avanza muy lentamenie. En esie sentide, cabe sefialar que 1o que
ocurre en 1a capital no peede equipararse a otros procesos de
alternancia polftica que se han generalizado en 1og Gitimos afos
en el pais, donde el contrel del Ejecutivo local es producto de una
eleceidn popular. En ef caso aqui estudiado, 1a alternancia tal vez
se dé hasta julio de 1997, misniras tanto e da por la via de una
designacidn, lo cual es un dato importants a consideras cuando se
analiza Ia forma de gobierno del DLF., on particular el caso de una
delegacion central.

En relacién con ia participacion cindadana se han producido
también transformaciones con la creacién, en 1993, de los Conse-
jos Cindadanos Delegacionales. Con ello se generd un nuevo
espacio de participacién que se agregé a los ya existentes (jefes
de manzana y asoctaciones de residentes) v que implicé la desa-
paricién de las Juntas de Vecinos de las delegaciones y del Con-
sejo Consultive de la cindad, que existfan desde principios de los
pchenta,

Un dmbito urbano en equilibrio

Por el mimero de sus habitantes, ia Benito Judrez podria equi-
pararse a alguna ciudad media del pats. En este pequefio territorio
vive alrededor del 5 por clento de la poblacidn del DnE. y presen-
1a ¢l mds byjo mdice de marginalidad del pais {coNaro, 1993).

7.3 La otra &8 la Delegacion Tidhuac, en la que s designd al licenciado Alejundro
(dorica vinculado al prD. El licenciado Ordorica renuncid af cargo en 1996 para coupat
la direccion de 12 Procuraduria Social del Distrito Federal.
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Seglin el conteo realizado por el INEGL 20 1995, en esia delegacion
viven actaimente 362,848 habitantes mientras gue en 1990, de
acuerdo con el Censo Nacional de Poblacidn y Viviendz vivian
447,811 personas; es decir, presenta una tusa de crecimiento
promedio anual negativa del orden de ~1.7 por ciento. Hsia dis-
minucién de la poblacién que habita el territorio de 1a Beaito
Jusrez comienza en los afos setenta (véase grafica 2y ¢ incide en
la pérdida de poblacién gue experimenta sostenidamente o B.E
en las Gltimas décadas.™

1as causas de este proceso se atribuyen al pexsistente cambio
de uso del suelo, originalmente destinado a habitacidn, a usos co-
merciales o de servicios. Hsto se asocia al proceso de ierciarizacion
de la economia que se advierte en el D.F. y a las restricciones que
existen para que ¢l cambio de vsos no sea entre usos habitacio-
nales {por ejemplo, autorizando mayor densidad poblacional) don-
de existian viviendas de uso unifamitiar. En 1990, la delegacion
tenia un total de 115,319 viviendas habitadas, lo cual representaba
el 6.4 por ciento del total del D.F., de las cuales un elevado nime-
70 (el 72 por ciento) eran departamentos o casas en vecindad o
cuarto de azotea y un 25.8 por ciento de casas solas.” Esio le otor-
ga a la delegacion otra particularidad que es la relacionada con una
alita capacidad de ofrecer vivicndas en arrendamiento, tanio para
las capas medias como para fos sectores populares. Sin embargo,
tiende a incrementarse Ia proporcidn de los propietarios. Asi, en
1os sesenta, el 86.2 por ciento de la poblacitn rentaba una vivienda,
una década después ¢l 75.2 por ciento eran inquilinos y, en 1990,
36l era el 48.4 por ciento de la poblacién. De todas formas, en
este territorio existid y existe una mayor proporcion de inguilinos
que cn ¢l conjunto det D.F. El niimero de habitantes por vivienda
lambién ha disminuido de 5.1 en 1970 a 3.5 en 1990, Sin ¢mbar-
go, se calculaba que mas de una quinta parte de la poblacidn

™ Esty pérdida de poblacién se advierte también en las delegaciones centrales y en &l
norte de 1a cindad: en las Delegaciones Migoel Hidalzo, Cuauhtémoc, Gusavo A
Madero, Venustiano Carranza ¥ Azcapotzalco.

BSegin informacién contenida en Benito Judrez, I.F. Cuaderno Estadistico Liele-
sacional (1994).
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FRASICA 2
DELEGACION RENITO JUTAREY
TASAS DE CRECIMIENTO MEDIA ANUAL INTERCENSAL®
1930-1980

3
3
2
1
0
-1
-1 _']". w
-2
1930-1950 1950 [970 1970-1950

Muta: La superficie de esta Delegacion junto con as de Miguel Hidalgo, Yenustiano Carranza,
Cushtémoe v pequefing dreas de Grstavo A, Madero v Alvace Obregon constituian la viadad de

México en 1950 y 1970, por o que se tuvo que reconsiruir la informacion pars hacerla comparable
con 19940,

Por la misma tazdn, a la poblacion ol del DLE. s le semdé la de 1o cotonio E] Arenal que
pertenecia al Municipio de Nezahualedyotl.

“Expresa el ntme de creciimisnie de la poblacion gque radicy en una dererminada unidad
geogrdfica durante wn ciereo periodo.

Fucnwe: Distrito Federal, Reswbtados dejimitivos. Pedfil sociodeinwgrafice. X Cense General de
Poblacion v Vivienda, 1990, WeGl.

(21.74 por ciento) vivia en condiciones de hacinamienio (CONAPO,
1993). Pero, es la tercera delegacién mds densamente poblada del
B.F con 17,000 habitantes por km?, Lo quc estéd relacionado con
el nivel de ingresos, ya que aproximadamente una cuaria parte de la
poblacion recibe mis de cinco sajarios minimos (véase grafica 3).

En la delegacion predomina poblacién adulta {con un pro-
medio de 29 afios), se advierte una considerable proporcién de
personas de mds de 60 aitos (16 por ciento, contra el 10 por cien-
to que presenta el DR y el indice de jdvenes menores de 20 afios

LAS DRI EGACIONES DEL DISTRITO FEDERAL

GRAWICA 3
DELEGACION BENITO JUAREZ
POBLACION OCUPADA SEGUN NIVEL DE
INGRESO MENSUAL AL 12 DE MARZO DE {99
{Porcantajes}

Dislrito Yederab T 884,607 Deigasicin 165,39

Pelaul
Dedan
salarios minimos

salaring wminimos

s de &

salowie minim
s de 2 ¥ menos
salaring minimos
Mo especificado

Mo recibe ingresos
de 3 suluries mlninios

Fucate: Distrito Eederal, Resultados definitivos. XI Censo Generad o Poblacion v Vivieada,
TR0, NEGL

es menor al del D.F, (16.6 por ciento contra el 23 por ciento).’
Segiin las categorias censales son mayoritarios los empleados,
obreros v peones (véase cuadro 5), le cual se corresponde con ¢l
rasgo ya apuntado de ser habitada predominantemente por clase
media y con alto nivel educativo (80.6 por cienio de la poblacidn

" fhiden.




CUADRG 5
DELEGACION BENITO JUAREZ
POBLACION OCUPADA POR SECTOR DE ACTIVIDAD

P

4

]

SEGUN SITUACION EN EL TRABAJD 1980-1990

Mo espectficado

Ferciarion

Secundaric

Primaric

Toral

Posicion ew ¢l trabajo

1980
Foial

98,3498 44, {31 “,04f

9,558

246,078

2,644

30.72%

5,183
69,812

237

6,661

16,387
167,593

Patrén o empresario

Empleado, obrere o pedn

3080 4,434

9,644
2,393
8,316

1,074

18,232

Trabajador por su cuenta!

Trsba

1.858

27
G751

183
703

5,361
38,503

ador no remunerado

Mo especificado

1690
Toraf

£l

7,604

366 30,393 1305715

168,898

391
5,798

7,513
13,367

2,986
23,835

83
180

10,973
131,180
22,682

QI O CIIPTCS ario

Patr

Ermpleado, obrero o pedn

431

18.924

e

92

Trabajador por su cuenia

=1 <D
23

623
2018

93
362

745
3,318

Trabajador no rerumnersdo

Mo especificado

*Comprende; Agricoliers, Ganaderia, Sibvicultura, Caza y Pesca.

Comprende: Mineria. Extraccidn de Perréleo y Gas, Industria Maaufaciurera, Generucidn de Enevgia Elécatica y Constraccidn,

<Comprende; Comercio ¥ Servicios,

Ancluye 2 trabajadores miembtos de wha cooperativa de produceidn,

, 080 v JOGE, pEGE

¥ XF Censos Genernler de Poblacidn vy Vivienda

Tuente: Distrito Federal, Resultados definitivos. X
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an 1990 tenfz educacion peaprimaria” Asimisme, 1os rubros de
wetividad principales que se desarollan en ja delegacion son servi-
cios profesionales, restauranieros, ejecutivos, deportivos ¥ cultu-
cales. Se trata de la delegacién que tiene el porcentaje s bajo de
poblacidn ocupada con ingresos MEnores & dos veces el salario mi-
nimo del T.F. (40.72 por ciento misntras que para el tertitorio
rotal de la ciudad es 60.47 por ciento, CONaPG, 1993).

Cabe mencionar 1a fuerte presencia de vendedores ambu-
lantes, 108 cuales segln estimaciones de la detegacion son airede-
dor de 6,000 pero que, mds alld de su ndmero, ocasionan muchist-
mas quejas de la ciudadanfa y de los representantes sociales
politicos, a la vez que incrementan ia demanda de servicios pibli-
c0s, tales como ia recoleccitn de basura,

Al existir un ingreso medio relativamente ako, et mercado de
12 vivienda funciona regalarmente y Ia mayorfa de la poblacion
accede a una calidad de vida adecuada: esto ¢s facilmente observa-
ble en la delegacion y lo corroboran los datos censales disponibles
sobre materiales v calidad de la vivienda (véase cuadro 6).

Sin embargo, uno de los probiemas recurreniements sefiala-
dos cn los diagnésiicos es el deterioro progresivo que presenian
algunos condominios, en particular los financiados por organis-
mos del sector piblico, en tos cuales no sc efectia un manie-
aimiento regular y eficienie ” Villavicencio y Durdn identifica-
ron en 1994, cuatre conjunios en estado de deteriors con 2,705

viviendas, en las que vivian 13,525 habitantcs, a éstos se agregan
otros, de construccion més reciente, gue forman parte del Progra-
ma Fase 11 que son acciones habitacionales que se realizaron
despugs de Jos sismos y gue representan unas 579 viviendas ha-
bitadas por 2,840 habitantes. En realidad, s a mediados de los
ochenta cuando 21 Estado comienza a retraerse en el manteni-

TExyiste en 1a Delegucién Benito Judrez un dircctorio de destacados artistas,
académicos, sscritores, empresarios, eicéten realizadc en 1994

MEy 1949 se construye 1 primers unidad habitecional de depariomentos, =l conjunto
srbane Presidente Miguel Alemdn, primera obra de imporianciz gue reatizd el grupo ICA,
que se habia constiinido en esos afios. Cfy. Alicia Ziccandi {19917,




CUADRC 6
DELEGACION BENITO JUAREZ

VIVIENDAS PARTICULARES HABITADAS SEGUN MATERIAL PREDOMINANTE

EN PISGS, PAREDES ¥ TECHOS (1990)

' . Distrito Federal Delegoecivon
Meterial predominante Abgoluieos Relettivas Absoliitos Retativas
P{SOJ 1789177 0.0 114,002 HEERE
Tierra 37,916 2.1 &0 0.1
Cemento o firme 104,486 36.7 26,712 234
Iadera. mosaico u otros recubsimientos 722402 4.4 83817 7533
Mo especificado 13.967 0.3 1,384 iz
Paredes 1'789 171 1006 1ig,007 000
Limina de cartén 11,828 0.7 47 Ng
Carrizo, bambit 0 palma 166 N3 12 NE
Embarro o bajareque 324 NS 22 N5
Madera 9,386 3.5 193 r2
F.amina de ashesio 0 metdlica 8.049 04 174 0.1
Adobe 18,388 .1 T 0.6
Tabique, ladrillo, bloc, piedra o cemento 1°721,047 962 FIL2ZER 976
Chiros materiales 6,379 0.4 421 0.4
Mo especificado 12,600 0.7 1,205 il
Techos 1'789,171 1060 Fig.062 1L IAH
Lamina de ¢arton 111,547 6,2 328 0.7
Palma, tejamanil ¢ madera 0,646 0.4 169 8.2
Lamina de asbesto 0 metdlica 180,594 1t} 3480 2.A
Teja 7,962 02 78 .1
1.osa de concretn, tabigue o ladrillo 17442353 80.6 107,871 S4.49
Ctros materisles 12,540 07 488 0%
Mo espectficado 13.527 0.8 1,784 i

Nota: Bl total de viviendas particslares no wcloye los refugios debide 4 gue po 56 captaron caracterisiicus e exla clase de vivivda, Se zackeven ademids

las “vivicudas sin Infarmacion de ocupames™,

Fuente: [risrrito Federal, Reswlados defiuiivos, X{ Cersy Generul Je Poblacidn y Viviends, 1990, LG
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fHiento que anies se encaigaba de realivar y decwde framsferir esta
responsabilidad a los vecinos los que —por falta de recuraos, de-
sinformacion respecio a sus obligaciones o desinterts— no siein-
ore 1a ban asumido. FEsie problema no sélo se regisira en la Dele-
gacion Beniio Juldrcz sine guc o8 un serio problerna de convivencia
vecinal gue se presenta en la cindad y gue ha exigido la interven-
citn de ia Procuraduria Social del DUF, ia cual se ha encargado de
promover un programa de manieninienic do los conjuntos cen
recarsos del DoF, ofrecer curses de capactiacidn condominal a los
vECinos ¢ infervenir en fitigios de los vecinos.

Exigten también 387 vecindades y vaas 20 viviendas pre-
carias volectivas clasificadas como cludades perdidas, las gue son
habitadas poy unas 20.577 personas (cfr. J. Villavicencio v A.
Durdn, 1994 BEn este caso, al deteriore y precariedad de fa vi-
vienda se agrega el hecho de que tienen problemas legales por
incumplimiente de contratos de ambas partes. Asimismo, debe
mencionarse gque a principios de los noventa se han dado invasiones
de viviendas o baldios, 1as crales, en 1990, eran unos 16 inmue-
bles con 281 familias que contaban con cl respaldo politico de
divigentes del Frents Cardenista.

Existen 57 colonias ¥ la mayor superficie comesponde a las
colonias residenciales, mientras que una angosta {ranja, en el
oriente, alberga las colomas populares. Segtin se sstima en esta
franja vive aproximadamenie la mitad de la poblacion de la dele-
gacion, io cual indica los elevados indices de nacinamiento que
presentan ias colonias populares ¥ vecindades en esa zona. Entre
Ias llamadas colenias residenciales de clase media resaltan por la
calidad de Ias viviendas y equipamiento ias siguientes: Del Valie,
Napotes, Acacia, Marvarte poniente, San José Insurgentes, General
Anaya. Egtre 1as colonias més populares que se ubican &l po-
miente: Alamos, Miguel Aleman, San Simdn. Portales, Miravalle,
Albert, Nauivitas., Villa de Cortés v Modema.

e estima que acuden a los 500 planteles educativos alrededor
de 155,000 alumnos, Hasten también 12 casas de cultura, 54 conby,
154 jardines de nifios, 163 escuelas primarias, 87 secundarias
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y 57 preparatorias, 13 universidades particalares, 7 bibiotecas y
6 centros sociales. La mayor concentracida de esos equiparmienios
se dan en 1a colonia del Valle (norte, centro sur) {véase cuadro 7).
fin cuanio a los equipamientos deportives, en la delegasién se
localiza la Alberca Olimpica, 5 centros deportivos v 28 parques,
Asimisine, existen varias oficinas federales gue son represenia-
cionss de las Secretarfas de Hacienda, Relaciones Hxteriores y
Fusiicia. Bs una delegacién en la que exisien importanies squi-
pamientns culturales, tales como el Teatro de los Insurgentes, ¢
Poliforum Cultural Siqueiros, e World Trade Center,

Sin duda, 1a oferta de trabajo asi como el alte nivel de equi-
pamiento e infrasstrucivra urbana coniribuyen a que esta dele-
gacion tenga una altisima poblacion flotante calculada en § millon
de personas al dia, la cual utiliza la infraesuructura y el equipa-
miento.

La compleja administracion locod

Sabemos que las delegaciones no son un gobiermo local aunque
cumplen una amplia variedad de funciones y que, formalmene,
son érganos desconcentrados y dependienies del Departamento
det Distrito Federal, ¢ mejor dicho, del regente de la ciudad. Sin
embargo, la Ley Orgdnica v su Reglamento vigenics, le otorgan
un amplio nimero de funciones, similares algunas y mas amplias
otras, como las que les corresponden a los municipics (seglin lo
establecido en el articulo 115 constitucional v las leyes orgénicas
municipales de los estados de 1a repiblica).

Para e} cumplimiento de las mismas el delegado, en esie caso
la delegada, cuenta con una estructura administrativa 1a oual se
compone actualmente de cinco subdelegaciones: administracion y
gobierno, desarrollo urbano y obras, servicios urbanos, desarrolic
social y administracién (véase organigrama 2). Existe también
una coniraloria interna, una subdireccion de eventos y Sualre Coof-
dinaciones denominadas: comunicacién social y refaciones piibli-
cas, seguridad publica y proieccidn civil, programas comunitarics
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EQUIPAMIENTG POR COLONIA EN LA DEF EGACION BENITO JUAREZ

Ceutro de

Casa Jardin Edcauicn T
de la desarrollo de Universidad mredic o
vin Colonia cultura social  CENDU pifos  Primaria  Secundaria Preparaiovia pariculor peonoldgicy coiunia
i Acacias
2 Actipan ! é
3 Alamos 1 i g o 3 i .
4 Adbert | :
3 Américas Unidas 1 . ,
& Ampliacién Ndpoles 1 3 i ;
7 Atenor Salas
2 Carmen 1 1 .
g Ceniro Urhano
Presidente Miguel Alemdn
1G Cindad de los Depories 1 ] ,
i1 Crédito Constructor
12 Del Lago
i3 Del Valle Noite
14 Dei Valle Centre 1 i s a4 2% 27 0 < 176
15 Del Valie Sur
{3} reita
[7 Exiremadura Insurgentes ;
18 General Avaya 2 3 4 { 0
1% Independencia 1 1 3 3 5 "
20 Insurgenies Mixcoac i z 2 2 I : 3
21 Insurgentes San Bosja ,
2 Izeaccihuatl | 1 Z
33 Josefa Oitiz de Dominguez i
24 Leirdn Yalle I 2 1 !
25 Mherced Gomez
26 Mignel Aleman .
27 Miravalie i 2 E i 2
28 Mixcoac 1 3 8 4 7 5t 2 Jg}
26 Modema | 1 1 3 i i 79
3 Népoles 9 3 5 3 I 2
3i MNarvarte Oriente ; o
22 Marvarte Poniente H} 19 17 i3 3 g {:
33 Nativitas 4 2 J
34 Moche Buenu 1 ]
38 Nonoalco 1 _ !
36 Fifios Hérnes 3 2 1 1 I ?
37 Ocho de Agosto i ;
35 Periodista 1 i 1 3
33 Piedad MNarvarte
40 Portaies Novie ) . w0
41 Pottaies Sur { 6 11 13 i gl )
43 Portales Ornents . "
43 Postal 2 3 5 I t g
44 Residencial Emperadores
45 San José Insurgentes A 3 6 | 3 ]j
a6 San Juan 2 4 ;
47 San Pedro de los Pinos 2 K 11 5 2 £y
-
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{UADRO &

DELEGACION BENITG JUAREZ
PERSONAL OCUPADO SEGUN ACTIVIDAD

Cantidet Cunitdedd

Grige de puestos & de plazys g

Adminisirativa 45 16.61 1,146 27,46
Servicios 66 24.35 1,478 3542
Técnico 75 27.68 1043 25.04
Confianza 53 1256 322 772
Profesional 17 627 84 2.01
Educacion & 2.05 60 1.44
Rama Médica 5 1.85 13 0.7%
Comunicacién 2 074 hi} 0.12
Total* 271 10G.00 4,173 100.00

Fuents: Delegacidn Benito Judrez, Coordinacion de Administracién v Gohigrnn. Quincena 20/93.
Mo incluye personal por honorarics ni eventuales.

La poblacién de la Benito Judrez, al decir de muchos fun-
cionarios, es muy demandanie, lo cual se corresponde con las ca-
racteristicas de una poblacién con un relativamente alto nivel de
educacién y con claros conocimientos sobre sus posibilidades
de ejercer sus derechos cindadanos. Pero tambicn es muy participa-
tiva aportando trabajo y recursos. Por ejemplo, en 1992, se formé
en la Delegacién un fideicomiso, Fondo de Participacién Vecinal
para el Mejoramiento de {a Calidad de Vida en Benito J udrez, el
cual se utilizé para comprar patrullas, equipos de radiocopmini-
cacién y equipos de cémputo para la junta de vecinos (C. Sinchez
Mejorada, 1993). Por ello, se crearon coordinaciones especiales
como la de Vivienda que contribuye a realizar trimites y gestic-
nes v que apoya demandas habitacionales, y la coordinacién de
programas comunitarios encargada de programas tales como
“adopta un abuelo”, fiestas religiosas, autoempleo, etcétera.

Fi Subdelegado de Desarrollo Urbano y Obras es un mulitante
panista que expresa interes por demosirar ia capacidad de gobier-
no de los miembros de su pariido, Cumple funciones directamen-
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te relacionadas con 1os usos del swelo, 28f como obras Co mfrass
tructura urbana y fiene un csirecho contacto con la Coodinacion
de Vivienda, Es importante sefialar que fos Planss Parciales de
1987 se consideraban totalmente rebasados a principios de los
novenia.’ Sin embargo, hubo qus esperar hasta octubre de 1896,
para que fuese aprobado un nuevo Programa Delegacional de De-
sarrolio Urbano. Esio ha complicado los procesos de toma de
decisiones en la materia.

El Subdelegado Furidico, ademdis de las funciones propias
que supone esta insiancia, tiene a su cargo ¢f problema del ambu-
lantaje para ¢! cugl existe un Programa de Reordenamiento del
Comercio, que fiene por objetivo reubicar a los ambulantes en
pasos & desnivel en Calzada de Tialpan, Zapata v Municipio Libre,
El hecho de que estos trabajadores permancniemente se amparer,
obliga a que deba intervenir esia subdelegacion. Otros problemas
de ia delegacion que le competen a esta subdelegacion es el rela-
clonado con la prostitecion, actividad para la cual existid un dltimo
reglamento en 1927 y que el presidente Ruiz Cortines prohibié re-
glamentar posteriormenie.

La Ventanitla Unica se cre6 en abril de 1994 y estd constitni-
da por seis médulos que atienden cuestiones de desarrollo urbano
y obras, asuntos juridicos de gobierno, uscs del suelo y zonifica-
¢idn y ticne autoridad para realizar trémites. Con ello se pretende
facilitar v agilizar los wamites.

Tambien existe una Contraforia Social que es un mddulo de
atencitn ciudadana donde se reciben las quejas, se tramita su soly-
<i0n y se da seguimiento al trdmite solicitado. Bsta instancia es un
indicador de que el funcionamiento burocritico es afin ineficiente
y requiere que fas autoridades incrementen los controles (y los
recursos) para atender las demandas de Ia cindadania.

En 1995 existian en la delegacion 4,173 plazas, en su mayo-
la administrativas, personal de servicio v técnicos (véase cuadro 3)
2 los gue se agregaba un mimero variable de personas que trabajan

*{fr. Comparecencia del delegade Roberto Ortega Laomelin, Diarfa de Debates de
Ia ARDF. ndw. 14, 3 de junic de 1993,
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po1 honoraries o que son trabajadores eveniuzies. En opinion de log
funcionarios la falta de capacitacion de los trabajadores es un
obstéculo para lograr una administracién eficiente.

Respecto a los recursos gue pescibe la delegacion, los mismos
han variado considerablemente en los 1ltimos afios. Asf, para 1991,
le correspondi6 a la delegacion el .83 por ciento del total del pre-
supuesto del D.F., ocupando el quinto lugar enire las delegaciones
gue menos reciben y, en 1995, ¢l sexto lugar. En relacidn con ¢l
presupuesto per capita ocupa también el sexio lugar entre los pre-
supuestos que menos reciben del aparato institucional central. Enire
1587 v 1991, los ingresos se incrementason nominalmente, gin
embargo, se advierte una marcada caida en 1992 y una recupe-
racion al aflo siguiente.

La delegacion recibid recurses de PRONASOL entre 1991 y
1994 para destinarlos a los multifamiliares, lo cual permitié
realizar obras de mantenimiento en més de 12 edificios. Estos re-
cursos significaron el 40 por ciento de las aportaciones que reci-
bié la anterior administracion, los cuales ascendieron a los 10.5
millones de pesos y que fueron de los montos més bajos de todo el
D.F., dadas las caracterfsticas socioeconémicas de la delegacion.
Hsto indica las dificuliades de focalizar las acciones gubernamen-
tales hacia los seciores de muy bajos ingresos, ya gue se evalda el
territorio delegacional en su conjunto. 108 mayores monios que
recibié de ese programa correspondieron a los afios de 1993 y 1994
{PRONASOL, 1994} y consisti en: '

—El ya mencionado programa en multifamiliares y vecindades
que beneficié a 22 colonias: San Simén, Mixcoac, San Juan
Mixcoac, Centro Urbano, presidente Alemdn y tres unidades.
—El Programa Escuela Digna, que se encargd de la conser-
vacién y mantenimiente de 70 inmuebles de nivel bdsico en
las colopias Poriales, Segunda Periodista, San Pedrc ds los
Pinos, Santa Cruz Atoyac v 15 colonias mis.

-Nifios de Solidaridad, que consisti6 en otorgar 132 becas a
nifios de escasos recursos, siendo las principales colonias be-
neficiadas; Portales, Narvarie v San Simén (PRONasOL, 1994).
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En las relaciones gobierno local-cludadania se advierts la
mrencién de gobernar de una manera eficiente y con parlicipacion
de 1a poblacidn. La delegada intenta hacerio de puertas abiertas a
iog vecinos; realiza audiencias piblicas fos dias miéreoles con sus
subdelegados en diferentes colonias de acuerdo con una progra-
macion; cred un programa denominado “Respussia al vecino”;
ios fines de semana participa en las Brigadas para el Bicnestar, las
cuales son jornadas de trabajc compuniiario que promueve el DDF y
gue tratan de crear un equipo fuerte y con mistica de trabajo grupal.

Se afirma que se reciben entre 10 y 15 mil quejas y demandas
al afio, v 1a eficiencia y la eficacia son valores introducidos en el
discurso de los altos funcionarios. Las priacipales demandas son:
inseguridad, vso del suelo y servicios.

Para cumplir con las disposiciones vigenies, la delegada acu-
de a la Asamblea de Representantes donde rinde cuentas y donde
la oposicidn suele exponer las debilidades y problemas de la
gestion. Una revisién de las comparecencias en 1a Asamblea de
Representantes Ty 11, asi como en la actual Asamblea Legislativa,
indica que las mismas varian en emas y en ia forma de presen-
tarlos. En el caso de la Benito Judrez ha prevalecido un estilo ca-
racterizado mas por la confrontacidn que por la intencidn de abordar
probiemas para ser resueltos conjuntamente enire represeniantes
populares v la méxima autoridad delegacional. En general, los
micmbros del partido {del o la delegada) tienden a puntualizar
aspectos o problemidticas que consideran relevantes, mientras que
sus adversarios politicos suelen aprovechar la comparecencia
para interpelarlo/a, tanto sobre cuestiones de potitica general
come sobre asuntos particulares, cuya resolucién dificilmente
puede abordarse en el magco de una comparecencia. El dnico pro-
posito parece sar ef ventilar una supnesta ineficiencia en la aten-
cién de alghn asunto.

Asi, en las comparecencias de Roberto Oricga Lomelin a
principios de 10s afios novenia, se advierie que tanio panistas
como perredisfas cuestionaron la forma de enfreniar Ios proble-
mas, generales y particulares, v las relaciones que entabla ks
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actoridad local con los repressniantes vecinales y fas organize-
ciones socinles autdnomas. En el caso e Esperanza Gomez Mont,
guicn fue antes asambleista, llama la atencidn particularmente la
beligerancia de algunos asamblefstas del pri, que suelen encarar
de manera personal a la delegada por una supuesta falta de aten-
cién de las demandas de los vecinos, posicidén que no suele ser
avalada por todos los representantes de ese mismo partido. Pero
esta actitud pone en evidencia ia falta de experiencia del PRI para
actuiar como una oposicién. Sus dirigentes saben actuar como
legitimadores de decisiones gubernamentales, pero al correspon-
der éstas a un partido diferente no saben claborar una critica para
gue con ia misma se logre atender los probiemas, sino que sc
descalifica cualquier accidn gubernamental. Sin embargo, oiros
miembros del PRI y del PRD, reconocen los aciertos y limitaciones
de 1a administracién panista, adoptando una actitud de didlogo
y de disposicion a atender las demandas ciudadanas. 0

En cuanto a los canales para atender las demandas, £stas son
los que establece la Ley de Participacion Ciudadana del D.F. y los
gue crean las autoridades en la mmusma gestién: cartas, andicncias
pliblicas, medios de comunicacién masiva como el radio y la Tv,
visitas personales, etcétera. También como parte de la responsa-
bilidad piiblica que deben ejercer, los funcionarios €stos acuden a
las audiencias pablicas, a las rcuniones de Consejeros Ciudada-
nos y realizan v presentan informes a 1os representantes veci-
nales. La Coordinacién de Comunicacion Social es la instancia
encargada de la difusion, sin embargo su accién es sumamente 1i-
mitada dados los escasos recursos que maneja.

Los avances y dificuliades
de la participacion ciudadana

£n las delegaciones del D.F, desde los ados ochenta, exisien ins-
tancias formales de participacion ciudadana: los jefes de manza-

W Cfr. Diavio de Debates de ln Asamblen de Reprasenrantas §y Iy de 1a Primera
Asamblea Legislativa del Distrite Federal.
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na, las ascciaciones de residentes v las juntas de vecinos, asi
como 1z consulta popular vy el referéndum, wecanismos de con-
sulta gue nunca fueron reglamentados y que las reformas més
reciontes Suprimieron,

Esias formas de participacidn se han caracterizado porgue su
represeniacion ha sido controlada por el partido gobernante; sobre
tedo en los afios en que gobernd en ef DLE. 21 pPri como partido fni-
co. Junio con tos asambleistas y los diputados federales estos re-
presentantes vecinales desempefiaron una fabor gestora, ia cual si
s¢ mide por las acciones emprendidas y por el éxito de 1as mismas,
no es nada desdefable.8! Sin embargo, su actuacion estavo subor-
dinada a las autoridades locales ¢ inclusive 4l poF,

En 1993, en la Delegacién Benito Judrez, existfan 57 presi-
dentes de colonias y 1,951 jefes de manzana, de 1os cuales poco
menos de la mitad (925} eran mujeres (véase cuadro 9). En estas
estructuras vecinales se advierte una fuerte presencia de lideres o
stmpatizantes de origen prifsta. Lo cual es producto del trabajo que
realiza desde hace muchos afios este partide con los sectores po-
pulares y que las caracteristicas de los procesos electorales com-
firman. La supresién de las Juntas de Vecinos, al crearse en 1995

los Consejos Delegacionales, hace que esie liderazgo prifsta lo
conserven los presidentes de colonia, los cuales no obsiante estar
debilitados, constituyen un verdadero contrapeso ai Consejo Ciu-
dadano Delegacional.

A partir de 1994 se producen importantes cambios en la
relacién autoridades locales-representantss vecinales, entre los
cuales pueden sefialarse:

[u o
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CUADRG O
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ABRIL DE 1993

-

CARGOS DE PARTICIPACION
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21
i9
20
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14

3
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I. La designacion de una delegada panista impone limites al
clientelismo e introduce un estilo de relacion con los represen-
tanies de ia ciudadanta basado en el apego a la normatividad,

a la disponibilidad de recursos y a priosidades colectivamente
definidas. Dice la delegada;

Colonia

Thacoguemécat! del Valle

Cindad de los Deportes
D¢l Lago

CUP.A.
Crédito Constractor

Carment
Del Waile Ceniro

Det Valle Nonte
Del Valle Sur

Américas Unidas
Exmita

Alamos
Atenor Salas

Acacias
Actipan
Aldbert

¥ En lag comparecencias da los delegados se expotien puntualmente las principales
gestiones realizadas em sy administacion, en particulsr agoelias en las que pariiciparon
representantes vecinales y polfticos.

M.
1
2
3
4
5
&
7
8
9
34
12
13
i4
15
16

Il

I8

1

B = =
e —_

Esperanza (Unidad Habitacional)

Extremadura Insurgentes

i
18




CUADRG @ {Continnacion)

Jafes Mujeres
) ) de Jefes de Mujeres Mutjeres Foial
Miins Colonia FRARZENE Secretarios Vocales Munzana vocales secreiarios IR
i9 General Anaya 23 1§ 46 9 piY 2 23
20 Independencia 33 52 1314 45 73 33 53
21 Insurgentes Mixcoac 31 28 66 15 44 i7 31
22 Insurgentes San Borja 20 15 25 9 17 3 20
23 Tztaccihuail 23 23 39 [z 39 it 33
24 Josefa Ortiz de Dominguez 12 10 6 & 12 & 12
25 Leirin Valle 48 46 87 21 52 Z1 43
26 Merced Gémez 8 ¥ 24 8 i8 3 ]
27 Miguel Alemdn 11 £} 21 6 i3 6 1%
28 Miravalle 12 12 28 5 i5 8 1z
Z Mixceac 26 23 57 10 29 i2 26
3G Modema i) G 130 36 97 37 T
31 Moédule Social de las Flores 2 2 G 1] 4 { z
32 Nipoles Amplacion 21 19 42 i1 32 11 21
33 Napoies 60 57 195 34 68 36 66
34 Narvarte Orients 93 37 193 38 i21 54 Gy
35 Marvarte Ponieate 94 31 158 40 %6 39 o4
36 Narvarte Unidad miss 3 3 b I 3 2 3
37 Mativitas 70 69 169 30 7 36 7
38 Miiios Héroes 4] 38 2 25 34 17 41
39 Hoche Bpena 14 13 22 8 16 7 14
40 Monealco 30 29 58 id 3 [é 3}
41 Ocho de Aposto 9 g 12 7 2 3 9
42 Pariodistz i6 16 39 7 23 1t i6
43 Piedad Narvarte i2 12 27 2 i 10 12
44 Portales Norte 94 93 204 47 133 46 98
4% Portales Chriente 30 27 73 i4 44 17 30
45 Portales Sur 89 82 174 4 104 45 A
47 Postal 30 28 o7 11 14 16 30
48 Residencial Emperadores g8 8 12 4 & é 8
49 San José Insurgentes 50 40 T8 18 48 23 5¢
50 San Juan 15 15 40 5 23 5 15
51 San Pedro de los Pinos 86 83 178 44 137 47 8
32 San Simon 59 33 124 Z1 T4 18 39
33 Santa Cruz Atoyac 37 35 36 22 40 21 J&
54 Tlacoquemecati del Valte 29 29 14 2 41 b4 29
35 Vértiz Nagvarte 40 38 59 18 50 22 48)
36 Willa de Coriés 19 16 41 14 25 b 18
57 XKoo 10 1¢ 25 4 1 4 14
58 Zacahuitzeo 12 12 27 10 21 3 12
Total 1951 1797 3906 925 2464 G55 1957

Pueate: Delegacion Benito Judrez (Elaboracion propia),
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Se me cuestiond mucho por ser panista, no por ms curricu-
tum. Algunos estaban como obgervadores preguntdndose
que es lo que harfa una panista en la delegacién, Lo pri-
mero que hice fue comunicarme con los presidentes de
manzana y me ful a trabajar 2 1as colonias, nos fuimos a
caminar a las calles de las 57 colonias, calle por calle...
Cuandc se empez6 a ver que trabajabamos y que habia

resultados, las cosas cambiaron (periddico Ef Nacional, 5
de agosto de 1993).

2. La veforma al gobierno de 1a ciudad que, desde 1994, lievé
a la creacion de los Consejos Ciudadanos Delegacionales, lo
cual supuso la eliminacién de las juntas de vecinos. En el
periodo en que ha operado esta instancia de representacién se
han puesto claramente de manifiesto las dificultades de aceptar
una sitnacion de pluralismo ideoldgice v social en el interior
de las representaciones vecinales, asf como los conflictos que
se generan entre los miembros de un mismo partido en los
procesos de gestion del territorio.

El Consejo Cindadano de 1a Delegacion, creado en noviembre
de 1995, estd integrado por 21 miembros que representan igual
ndmero de dreas vecinales; 9 son hombres y 12 son mujeres. Aun-
que en las elecciones de consejeros se impidié que participaran
candidatos que fueran miembros de partidos politicos, se afirma
que 8 son simpatizantes o miembros del PRy, 8 del paN, 4 indepen-
dientes y 1 del PRD. Sin embargo, esta proporcién ha variado Y, ac-
tualmenie, se dice que & son del pan, 10 del ri, 2 independientes
y 1 del PrD. Cabe seiialar que 2 representantes identificados con el
PAN se han separado del grupo de este partido, como consacuencia
de las posiciones que han ido asumiendo en ¢l interior del Consejo.

Algunos de los representantes tenfan experiencia en la accion
social vecinal, pero Ja votacion més alta la obfuvo en ia zona 4. un
simpatizante del BaN, quien s un promotor inmobiliario, que no
oculis su filizcidn y que, actualmente, se mantiene distants del
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grupo panista. La presidencia del Consejo Civdadano Delegacio-
nal en 103 seis primeros meses estuvo en manos de un panisia
{hoy disidente de su partido) y, actualmente, en £5i¢ segundo pe-
riodo, estd al frente de la misma una priista.

Las alianzas entre estos representantes vecinales se han ido
medificando pragméticamente en funcidn de intereses pﬂ{ticu—
lares que trascienden las identidades partidarias. Asi, se alejaron
dos panisias de su grupo de origen, y dos prilfstas iienden a apo-
yar y votar con el grupo que apoya las posiciones de las autori-
dades de la delegacién. También exisic un representante que,
aungue era up simpatjzante original det pR1, no fue pr‘opuesto’por
este partido, pero gue al ganar la ejeccitn ese p:arpdo traid de
recuperario, aungue permanece independiente. El Unico represen-
tante vecinal vinculado al PRD, gue provienen del Muitif.an}xhar
Migiel Alemdn, 28 un psicoferapeuta que goza c&!c ECOnOCLnLENtO
y apoyo de los vecinos de su colonia y que tiende a sumar su
voto a las propuestas de la administracién local. ‘

En algunas dreas hubo candidatos de los tres pamd’os;'en ur
caso gand un representante independiente, 1o cua! es un indicador
de que los representantes vecinales fueron escogidos con base en
la confianza personal de que gozaban ¥ no tanio por tener un aval
partidario dado el cual, por otra parte, debi6 ser ocult:—_;do, dadas
ias restricciones legales que existieron para los partidos en la
eleccion de 1995. En esta delegacion como en 1a mayoria, 1a elec-
cién de Consejeros Ciudadanos presentd un alto abstencionismo
v s6lo cuatro representantes tuvieron mds de 1,000 VO‘OSj'F_;ZI

Cada partido habfa creado yna asociacion que permitio a los
vecinos vincular 2 los candidatos (supnestamente independien-
tes). con dicho partido, Bstas fueron Accidn Vecinal de] PAN'Y
Movimiento Ciudadano del prI. Hubo casos en los que se lograron
recandar t,200 firmas de apoyo para un candidaio y, sin embargo,
la eleccién se perdis a favor de un partido adversario ¥ con‘sélﬂ
una tercera parte de estas firmas. Esto confirma la hipdtesis de

5810 vots ¢l 17.88 por ciento del electorade, siendo ef pecentajz delegreional mas
bajo de todo ¢l DF. Lfr. Martingz Assad { 1506b).
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que ia cindadania tiene reservas o cxpresar pablica ¥ abieriamentes
su rechazo a los candidatos del partido olicial, pero si el voto es
secteto lo expresa sin temor; &ste sin duda es un requisito para
gue haya triunfos de la oposicién y con ello alternancia en los car
204 de eleccién popular,

La creacién de esas asociaciones de vecinos iigadas a los par-
tides politicos no necesariamente fortalece la participacidén ciu-
dadana. Asi, para el pan la relacién entre Accicn Vecinal y el par-
tido ba sido conflictiva, durante 1996, como consecuencia de
quienes actlian en la asociacidn vecinal, se ha cuwestionado la
actuacion de la delegada panista, 1o que desembocé en un division
de Ja militancia, en el Distrito XV, que es de los mis importantes
para dicho partido 83

£l voto prifsta se concentra mayoritariamente en ias zonas
populares, en la franja oriente (zonas 1, 10, {1, 13, 19, 20, 21,
s0lo en la zona 12 Nativitas gané un representante vinculado al
PAN y puede afirmarse que, en general, los representantes vincy-
lados al PRT ya tenfan experiencia como represeniantes vecinales,
lo cual los colocd en una posicién mejor en una eleccién que tuvo
tantas limitaciones en materia de informacién y difusion 34

Lo importante es que el pluralismo poco ha contribuido 2
tomar decisiones por consense. Durante el primer afio, las sesio-
es se caracterizaron por la tension y el conflicto entre Ios re-
presentantes y enire Sstos y las autoridades. Un ejemplo de ello
fue que el programa Deiegacional de Desarrollo Urbano fue el
Gllimo en aprebarse en el D.F, luego de una larga v beligerante
discusion de varias sesioncs, en las cuales finalmente se acordd
aprobarlo en lo general y rechazar la construccién de siete esta-
cionamientos subterrineos.ss

M Peritdico Reforma, 13 de octubte de {996,

" Véase al respecto . Martinez Assad {1096b); P. Salazar {1906),

“#Ur dato importante a considerar es el que al frente de las comisiones goe se cons-
ttuyeion en 2l Consejo estdn consejeros vinculados al Pa, T cual hace muy dificil que la
repiesentecion mids cercana al PRI apoye 1as decisiones sin reparos, Cfr. Perigdico Refor-
sta, 12 de ovtobre de 1906,

A
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Por oirg paste, en la delegacion los asambleistas {de disii‘it?s
cuyos Hmites territoriales se hallan dentro de la delegae;ﬁn} reall-
zan tarohbién funciones de gestoria. Fstos actian en un territorio
qus no se corresponde con las dreas vecinales y 1:0 hacgn en fun-
ciém de sus propias clientelas. En la delegacidn exisien siete distri-
tos de 1os cuales en cinco hay dos representantes 2 la Asamblea
Legislativa del pr1 (7, 16 que es el Gnico gue se inscribe jota.}mcnte
en la detegacion, 17, 35 y 37); el pan sélo gand en dos distrilos, en
1994, el namero 36 y of 39,

Asimismo, el pri conirola asociaciones de vendedores ambu-
lantes que actian en la zZona y que constituyen uno de los proble-
mas mds acuciantes de la delegacion. El PRD, por su parte, ctenta
con e apoyo de simpatizantes insertos en agrapaciones desti-
nadas a obtencién de recursos para vivienda popular come gon
Nueva Teaochtitidn o Asamblea de Barrios. .

En cuanto a otro tipo de organizaciones territorlale§ ’puede
mencionarse que, en e sexenio pasado, se crearon también 110
comilés de Solidaridad que operaron cntre 199% y 1994 para
realizar los programas a los que ya se hizo refcrer;cia.% Pero debe
sefialarse que éste fue el menor m’lmerq de comités df:: tpdas las
detegaciones del D.F. lo cual debe atribuirse tanto a lo llI:thadO del
numero de acciones como a la desconfianza de los rf:adentes lde
1a Benito Judrez, en particular de los condominios, quiencs debian
participar en los programas de conservacion y mantenimiento de

edificios,

Drt BCACION [ZTAPALAPA

Introduccion

La Delegacién Iztapalapa s un espacio caract.eriz:ado por un ele-
vado niimero de habiiantes, en un extenso territorio, el cual es un
enclave de pobreza en plena capital de da chﬁbllc%:. El centro de
iztapalapa fue un asentamiento de 13 pueblos prehispanicos y en

S Ofr. pROWNASOL (1904),
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ocho barnos se logaliza un importanie ndmero de monumenios
historicos, pero el principal problema en esta delegacion es la pre-
si6n que la poblacidn ejerce por dernanda de suelo vy viviends
Baraos,

Prevalece Ia precariedad v el deterioro habitacional, un limita-
do v deficiente acceso a los servicios puiblicos y altos niveles de
contaminacién producto del constante e intenso trdnsito de vehicu-
ios, el ruido, €] polvo; las grietas del subsuelo, las inundaciones, la
existencia de imndustrias peligrosas {productos inflamables o téxicos,
gaseras).

Iztapalapa ¢s una delegacién del D.F. gue necesariamente debe
ser observada desde una perspectiva metropolitana. Sus Iimites
con tos municipios del Estado de México (Nezahualcoyotl, Los
Reyes-La Paz e Ixtapaluca) hacen que esta drea presente una con-
tinuidad territorial en la que aproximadamente 3 millones de mexi-
canos viven en condiciones paupérrimas. A excepeion de las colo-
nias que presentan un mejor nivel de vida y que estdn localizadas
en los limites de las delegaciones Benite Judrez e Iztacaleo, la ima-
gen urbana y las condiciones de vida materiales ¥ ambientales que
predominan en cste espacio expresan la pobreza y la exclusidn
social en la que viven esias familias en la capital de ia Repiblica.

Iztapalapa ha sido un permanente reto para los gobiernos
priistas ya que su forma vertical de gobernar Ia cindad fue per-
manentemente cuestionada y enfrentada por las organizacio-
nes populares de la zona, las cuales libraren importantes luchas y
emprendieron importantes acciones ante diferentes insiancias gu-
bernamentales para mejorar 1as condiciones de vida de la poblacién.
Actualmente, en un contexto de apertura a la participacion ciuda-
dana estas organizaciones sociales auténomas han logrado ocupar
ua cspacio en los procesos decisorios, en los que se discuten y
asignan los recursos de las politicas urbanas. Esto es de funda-
mental importancia porgue las posibilidades de mejorar las condi-
ctones de vida para este segmento de ia poblacién capitaling con
ingresns familiares muy limitados depende, en gran medida. de la
accién estatal, tanto del aparato central {poF), como local (ia De-
legacion}.
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Crecimiento pobiacional v calidad de vida

D¢ acuerde con la informacidn que arroja el conieo realizado por
INEGI, ent 1993, ia Delegacida Iztapalapa tenfa 1,696,418 habi-
tantes; 205,919 mas que en 1990.9 Se irata de un espacio urbano
que registra, en los Ultiraos 20 afos, una alta tasa de crecimiento
poblacional, ya que en 1970, en esta delegacién sélo vivian
522,095 mexicanos. Es decir, entre esas dos décadas (1870-1990),
una tasa del 5.2 por ciento, mucho mas cercana a la tasa prome-
dic de ios municipios metropolitanos del Estado de México (5.9
por ciento) que al promedio de las delegaciones del D.F {0.9 por
ciento). Cabe recordar que, tanto el drea metropolitana de la ciu-
dad de México como la Repiiblica Mexicana crecieron en pio-
medio al 2.6 por ciento (véase gréfica 4). Iztapalapa, junio con
otras delegaciones periféricas, como son Cuajimalpa, Tlahuac,
Tlalpan y Xochimitco, son los territorios de mayor crecimiento
poblacional, mieniras las dreas centrales pierden sistematica-
mente peso poblacional.

En 1990, el 16.83 por ciento de la Poblacidn Econdmicamen-
te Activa (PEA) ocupada del D.F. vivia en Iztapalapa, desempe-
fiando principalmente actividades en el sector terciario (63.25 por
ciento) y en menor medida en el secundario (32.48 por ciento).$8
A pesar de ser una delegacién periférica es vrbana,® y s6lo 1,601
personas de un total de 485,558 gue forman la PEA, desarrollan
actividades en el sector primario. La mayoria son obreros/as, peo-
nes o empleados/as. Sin embargo, en el sector terciario se registra
un 23.05 por ciento de trabajadores por cuenta propia, trabaja-
dores independientes con escasc capital dedicados al pequedio
comercio y/o servicios personales. También debe considerarse el

¥ Cfr. Annario Estadlstico del Distrite Federal, 1994, .

®1a industeia se localiza principalmente en los pargues industriales: Granjas Esme-
ralda, Granjas San Antonio, Santa Isabe] Induastrial, Industri al Iztapalapa, Granjas Estrella
v e] Cosplejo Industrial Ecologice. También hay zonas de usos mixlos (indusiriales v de
habitacién} en la cotonia San Jaan Xalpa, Tepalcates, Escuadrén 201, Sector Papular ¥
Santa Maria Aztahuacin, ofr. DRF, Programa Delegacional de Desarrcllo Urbano, 1996,

¥ Se estima yue 10,300 hecidrcas son urbanas y las restanies, suelo de conservacion.
Cfr. Programa Delegacional de Desarolio Urhano, 1996
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GRAFICA 4

DELEGACION IZTAPALAPA
TASAS DE CRECIMIENTO MEDIA ANUAL INTERCENSAL®

1930-1990
98

He
8
&
4

g 09

0 1934-1950 1950-1970 1970-1990)

= Delegacion st e Digirite Federal

“Expresa of ritmo de crecimiento Jde la poblacién que radica en una detenminuda wnidad
aeogrifica durapte un cierto periode,

Fuente: Digtrito Federal, Resultados definitivos. Perfil socivdenmgredfico. X1 Cense General oy
Pablacidn v Viviend, 1990, 18EGI.

empleo gue genera a Central de Abastos localizada en este territo-
110 asi como ¢l comercio ambulante que se ha expandido notable-
menie en los Ultimos afios (véase cuadro 10).

A principios de la década de los noventa el 67.77 por ciento
de la poblacién ocupada percibia un ingreso menor de dos salarios
minimos, indicador de las condiciones de vida paupérrimas en
que viven la mayoria de las familias® (véase gréfica 5) y que exige
una accién estatal de tipo social compensatoria, la cual debiera
estar a cargo del gobierno local, en tanto autoridad mds proxima
a Iz ciudadania. En los hechos, como veremos, los recursos desti-
nados a la accidn social son exiremadamente restringidos.

Ahora bien, vn 70.1 por ciente de la poblacién inactiva masci-
lina (159,067} son estudiantes, mieniras que en el contingeate de
las mujeres que es de mds del doble {399,045), la mayoria son
amas de casa (68.7 por ciento) y sélo un 27.5 por ciento son estu-
diantes. Esto indica la desigualdad de oportunidades entre géneros

MR coNARD {1993,

14% DELEGATIONES DEL DISTRIT(G FEDERAL Lis

CuaDRO 10

POBLACION OCUPADA POR SECTOR DE ACTIVIDA
SEGUN SITUACION EN EL TRARAJO 1980-]1990

Jp—

Posivitir o

ar ol irebaje Totad  Primarips Secumdario® Terciarios especifiondo
198

o 431192 33405 162437 68340 186,810

Palrdn o empresatio 15,018 1423 6,895 2,542 4,138

Empleado, obrero o pedn 256,214 20038 102838 41468 90,970
Trabajador por sa cuentad 51,537 5,045 26,007 0,410 0,065
Trabajador no rermunerado 20,133 1.65% 2,085 3,764 6,025

No especificade 88470 3440 18,012  i4,356 55662
1996

Toial 483,558  Le01 157717 307142  i0.088
Pasrén v empresario 7.049 43 2,022 4,794 190

Empleado, obrero opedn 378,032 1,045 137948 224,501 14,538
Trabajador por su cuenta R7.677 449 15463 70,807 958
Trabajador no remunerado 2487 25 286 2,110 66
Mo especificado 10,313 39 1,998 4,930 3,346

“Comprende: Agricultura, Ganaterfa, Silvicultuia, Caza y Pesca,

"Comprende: Minerii, Extraccitn de Peirdleo ¥ Gas, Industria Manfacturera. Generzcion de
Energia Rlécirica v Construccidn.

*Comprende: Comercio y Servicios.

‘incloye 2 wabatadores miembros de una enaperativa de produzcicn,

Fuente: Distrise Federal, Resnliados definitivos. X y XI Censos Generales de Polilucivn v Viviend,
F980 v 1990, 1NEG)

que existe en los sectores popularcs para acceder a la educacién
¥ que implica una situacién claramente desventajosa para que las
mujeres mayores de 12 afos contintien estudiando (véase grafica 6).

Debe mencionarse que en la delegacidn se localiza un Cole-
gio de Ciencias y Humanidades, dos CONALEP v un CECYT. Pero
dado el peso de ia poblacién adolescente que habita la zona, ta
oferta escolar debiera ampliarse. Las condiciones de vids, trabajo
y recreaciGn para estos jdvencs de las clases populares son fran-
camente adversas, escasea el empleo, son limitadas las posibilida-
des de dar continnidad a sus estudios y muchos de elios son
socizlmente estigmatizados por ser “‘chavos banda” {¢fr. Castillo,
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Gririca S

DELEGACION IZTAPALAPA
POBLACION OCUPADA SEGUN NIVEL DE INGRESO
MENSUAL AL 12 DE MARZO DE 1990
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Fuente: Divirito Federa), Resultados definisivos. X1 Cerso General de Poblacion y Viviender,
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Zermefio y Ziccardi, 1995). En coatraste, en la delegacion se
localizan dos aniversidades {Uam-t y la Unam plantel Zaragorza) a
las que asisten jovenes de otras zonas de la ciudad y del Estado de
Mézico.

La delegacién ocupa un territorio de 11,311 hectdreas, que
representan el 7.62 por ciento de ia superficie del D.F. y vive en
12 misma alrededor del 20 por ciento de la poblacién del [3.F. La
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Grarics 6

DELEGACION TZTAPALAPA
POBRLACION MASCULINA Y FEMENINA
ECONOMIC AMENTE INACTIVA POR TIPG DE INACTIVIDAD
Al 12 DE MARZO DE 1990
{Porcentajes)

Hombres: 159,067

Estudiaates 7%

Dedicudos o dos guehacerss dod hogar 3%

Jubitados y pensionados 8%

Otro tipo de inactives 17%
Incapacitados permanentes 2%

Mujeres: 399,045

Dedicatos 2 tos quehaceres del hogar 69%

Otro tipo de inactivos 2%

g Tubilados ¥ pensionados 1%
R Incapacitados permanentes 0%
Estudianies 28%

Fusnse: Distrite Federal, Rensdiados definitfvos, XTI Cense General de Poblacion y Yivienda,
OO, rEGE

mitad de este ferritorio estd destinado a usos habitacionales, alre-
dedor del 8 por ciento a equipamientos urbanos, el 4 por ciento a
sctividades comerciales, el 6 por ciente a espacios abiertos (3.5 m?
por habiiaote) y el resto a wsos mixtos.

8 [bidem.




175 ALICIA ZHCCARDI

Las invasionss de predios v los fraccionamisnios legales e
ilegales que se realizaron y/o construyeron en los scienta sélo
garantizaban a los pobladores un terreno donde autoconstriin su
vivienda en un entorno precario y carente de los mis elementa-
les servicios (agua, drenaje y equipamientos) v las condiciones
ambieniales son {rancamente adversas. Desde principios de los
ochenta se aprobaron dos zepEC, Campestie Potrero y Buenavista y
una reserva en el Cerro de ia Hsirella en un territorio permanente-
mente amenazado de ser invadido, por la presidn sobre el suelo
que ejercen los sectores populares, Precisamente, en 1996, hubo un
desalojo en Las Margaritas, que implicé un gran despliegue poli-
cial gue cont6 con el acuerdo de las organizaciones vecinales, que
consideran que debe ponerse fin a la actuacién de fraccionadores
que actian al margen de la legalidad existonte en relacién con los
usos del suelo.

En Iztapalapa predominan las familias numerosas de cinco v
més miembros que viven, en su mayoria, en casas de su propiedad,
de las cuales las tres cuartas partes son precarias vivicndas auto-
construidas. En 1980, aproximadamente la mitad de las viviendas
lenfan uno o dos cuartos, pero en la década siguiente, se advierte un
crecimiento notable en el nimero de cuartos lo cual permite su-
poner que ha disminunido algo el nivel del hacinamiento ¢n gue
vivian estas familias. Esto ¢s también un indicador del procese de
consolidacion en gue se hayan muchas colonias, una vez lograda
la seguridad Yegal en la tenencia de la tierra, después de muchos
aios de movilizacién y lucha y de la construccion de wn nimero
importante de condominios del sector piblico,

[.a vivienda popular de los sectores mds pobres se localiza
al sur, desde Ermita Iztapalapa hasia la Sierra de Santa Catarina,
del Periférico a la carretern México-Puebla. Los asentamientos
irregulares estdn principalmente en Sierra Santa Catarina v en el
Cerro de 1a Tstrella, que son zonas de conservacién ecoldgica,
siendo muy escasa la reserva territorial existente.2 Un nimero

“Hatas colonias se han desarrollado en colindanecia con la 2EDEC Buenavista, San
Antonio y Pomrero, Callency, denominadas Mitavalle. En €l Cerro de la Estrella se locali-
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importante de familias de clase media baja habitan en conjuntos
habitacionales, financiados por organismos piiblicos y en algunas
colonias al pondente viven los estratos medios y alios.

Respecto a la calidad de la vivienda puede decirse que en ge-
neral se frafa de materiales durables, cemenio y madera 72.1 por
ciento, mosaicos 23.8 por ciento en log pisos; mbique, iadriilo, bloc
en las paredes en un 97 por ciento; un 74 por ciento de los fechos
son de losa de concreto, tabigue o ladiillo y un 13.5 por ciento de
laming de ashesto o metdlica. Esto indica un importanie proceso
de consolidacitén de las viviendas a traveés de un permanente
esfuerzo familiar que suele sacrificar otros consumos basicos
para garantizar lo bédsico, un lugar donde vivir {(véase cuadro 11).

Tztapalapa es también un drea con un intenso flujo de pobla-
cidn a través del Anillo Periférico, el Circuito Tnterior, la Calzada
Ermita Iztapalapa, y la Calzada Ignacio Laragoza; en este terrifo-
rio se han construido ya 11 ejes viales y llegan 2 lineas del metro
(A y 8). Sin embargo, alrededor de medio millon de personas en
las faldas de la Sierra de Santa Catarina, viven en condiciones de
extrema pobreza y no tienen calles pavimentadas.

Segiin datos de 1990, se registran graves carencias de $ervi-
cios bésicos, sobre todo si se compara el nivel de detacidn de este
territorio con el promedio del D.F. El abastecimiento de agua ¢s
ain muy problemdtico y aunque se construyen permanentemente
nuevas redes y colectores, muchas familias obtienen el agua a
iravés de pipas (carros tanque) que reparten agua en época de ¢s-
tiaje en 41 colonias, siendo los lugares mds criticos las 15 colo-
nias de 1a Sierra de Santa Catarina y las 10 colopias del Pasaje
San Juan. Irénicamente, en 1993, mientras faltaba agua, esta de-
legacion registré el 15.03 por ciento de las 40,684 fugas repor-
tadas en el Distrito Federal.?

Por otra parte, se estima que 255,000 habitantes no estan co-
nectados al drenaje, y en muchos terrenos se presentan encharca-

zan Santario Iy T% Zapote o Barrsnea, Ampliacidn Luis Bcheverrly, Bl Mirador, Matla-
lotzi, Ampliaci6n Paraiso, Ampliacin Valle de Laces, El Manlo y Maravillas.
#Cfr, Programa Delegacional Tztapalapa {1956).
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Cuabro 11
YIVIENDAS PAR’THCULARES HARITADAS SEGUN MATERIAT
PREDOMINANTE EN PISOS, PAREDES ¥ TECHOS
(Al 12 de marzo de 1005,

. Distrite Federal Delevacid

oriad oo e seleracicn
Marericd predomivante Abyefutos Relarivas  Absoiluioy v Ralaiivoy
Pisos ¢ 7 )

e 1788, 17! f{HA) 294 Ti% 0040
T1erva 37016 24 10,303 33

Cemento ¢ firme
Maders, mosalee u otros

1"014.884 56.7 212,332 72

_recubrimit:ntos TF22.402 4
No especificado 13.967 by s iy
Lcjre_des J PISOI7E 1000 204738 1000

vina de cartén (1828 07 2424 03
Carrizo, bambd o palma 166 NS h ';t’ Ne
Embarro ¢ bajareque 824 MS é‘; % 2
i@adfzra 9,389 05 91 0.3

Amina de ashasio o metilica 8.049 3.4 i -146 0‘4
Adobe 18,280 1.1 (165 0.4

Tabique, ladrillo, bloc,

piedra o cemento 721,047 96.2 286,898 97.3

Oiros matariales 6,370
Jiros materi . $.4 485 2
?\,,prculst.ddo 12,600 0.7 1,508 3;:
echos ' 1789171 100.0 294738 1000
Lamina de carton 111,547 62 27323 ‘
Palma, 1ejamanil o madera 6,646 ()jd 944; g?

l;amma de ashesto o metdlica 199,596 iil 45 5549 5.5
eia 2,062 0.2 2% od
LUS;:J. de concreto, tabique \
o ladnllo i’
1'44 ¥ '
(iros materiales 1%,238 38? ! 83 i e
Mo especificado 13:527 {}‘8 1 7542 ?‘;

MNoga: L iviendus oarticulares o )
exiicns én E‘i(:-io:]]':i t‘ie d\"avacnlda.s pa.r‘nuulme:. o incluye los refugios debido & gue no se cuptaran carae:
: 5 52 de vivienda. Se excluyen ademis las “viviendas sin informucitn de ocup'lnlcr%"

Fuente: MHetvito Fed, dreizEn i
. derd, Restfendos defirdtives, X7 Cense General de Poldacion ¥ Viviende. 1990,

mientos permanenies. En total el 60 por ciento de las viviendas
a‘%isponen de salida conectada a 1a red secundaria, 25 por cient«r;
tiene fosas sépticas (nuevaraente son {as lecaiizacgas en o Swerra
de Santa Cataring) v el 15 por ciento no cuenia con servicio d;;
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grepajo.t También existe tna planta de tratamiesto de aguus
vesiduales v cuatro vasos reguladores, Bsio fue posible porque 21t
tos GLmos afios se incrementaron 108 1ecurses que rectbit 17id-
patapa aun cuands la relacion gue guardan los Taismos respecto al
admnero de habitantes continda siendo la mis baja del DU (véase
grifica 7).

Se s de un espacio urbano que, & Pesar ¢o formar parte de
1a capital de 1a Reptiblica, ofrace a sus habitanies una muy baja
salidad de vidaos Sin duda, tas estadisticas no pueden reflejar la
pobreza en que viven los habitantes de esta parcela de 1a ciudad,
gris ¥ poivorienta, donde la recoleccidn de basura es deficiente y
ol limitado nimero de equipamientos carece de manieninuento.

Los espacios escotares son insulicientes para las necesidades,
particularmente las estancias infantiles y escuelas; en el caso de las
primeras se carece de personal calificado, es decir, no ey m&as-
sras para cuidar a o8 nifios, También existe un médulo (Quetzal-
céatl) de apoyo a madres solteras que brinda orientacidn sobre
wamites de registro de los nifios y ensefia cnidados basicus.

Funcionan en la delegacién 49 cocinas populares adminisira-
das por diferentes organizaciones sociales, que ofrecen un de-
sayufto PoT un PEsc y una comida por Wes pesos. Las personas
que utilizan este servicio deben estar asociadas porgue se Lrata Ge

un esfuerzo organizado por las madres de familia y debe progia-
marse. Er 11 Central de Abasto existen dos bancos de alimentos
constitnidos por aquellos productos que no s¢ veaden duramte un
dfa; uno lo maneja Clritas gue se encarga de yepartir ios alimen-
s0s en asilos, centros comunitarios y, el otro, lo maneja ia propia
central. De esta forma, las cocinas populares consiguen los ali-
mentos gue oftecen disramente,

En este contexto de carencias en la dotacidn de infraestruc-
rura basica {agua, drenaje, pavimentacion) las condiciones amnbisn-

s, Direccion de Agua Potable de la Delegacion Tztapalapa, citade en Programa,
pp. it 1996, Un estudio sobre calidad de vida en Iztapalapa fue reatizado por Ricarde
Jiméney Cionzalaz (19950

g la Delegacin sélo hay 6 vines y 2 teatros vigjos, ademds, los espacios piblicos
{plazas, parques) son relalivaimenie pocos, ol CUAmy o los servicios de salnd sdlo existen
& hnspitales,
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GRAFICA 7
YIVIENDAS PARTICULARES HABITADAS QUE DISPONEN
DE AGUA ENTUBABRA, DRENAJE ¥ ENERGIA ELECTRICA®
1970-1950
(Lin por ciento)

90 932

601

O70 1980 1990 197G 1980 1990 1970 1980 1990

Agua eintubada Drenaje Energia eléctrica
ween e Diglagacion e [hctritn Federal
aEn 1970 se refiers al total de lay viviendas.

Fuente. Disrrite Federal, Resulivdoy definitives. 18, X vy XT C ik
Viviendn, 1970, (280 v 1990, mral ’ Y wbos Gencrales de Foblacin

iales son ity deficientes a pesar de que se localizan aqui dos par-
ilucs, Custldhuac y Santa Cruz, ademds del parque ecolégico El
Satado y el Cerro de la Estretia,

Una complefa e ineficiente
estruciura burocrdtico

El ‘elevado ndmero de habitantes que vive cn esta delegacidn y su
bg jo mvel df: ingiesos, ¢s un primer condicionante para el ejerci-
cio del gobierno delegacional, tanto en lo relacionado con la
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administracién dei territorio como en la dotacidn y suninisteo de
Ios servicios piiblicos basicos puesto que se exige a £sia una inten-
sa accién gubernamental para la cual dispone de limitados recursos
técnicos v {inancieros.

Durante 1a administracion del regente {scar Fspinosa Villarreal,
1a antoridad maxima de la delegacion fue el arquiiecto Jaime
Aguilar Alvarez, figura politica de reconorida y amplia trayecio-
ria en el PRI, quien e€n su Momento cxpreso su intencidn de
“ampliar y consolidar un gobierno participativo fundado en el
dislogo, la tolerancia, la aperiura, ia bisqueda de consenso y la
cortesponsabilidad que permitan a la autoridad gobernar y a la ciu-
dadania participar de manera amplia y directa en la solucion de
nuestros problemas™.% Esta posicion incorporada al discurso de un
funcionario de alto nivel dei gobierno local es dificii de que sea
adoptada en las préacticas cotidianas del conjunto de 1as auiori-
dades locales. Precisamente ¢n la Asamblea Legislativa, los re-
presentantes del PRD han expresado reiteradamente gue esto no 1o
comparten muchos funcionarios de la delegacion “que favorecen
o privilegian a algunos sectores, principalmente del prI” (inter-
vencion del arquitecte David Cervantes Peredo).

Lo cierto es que a pesar de que predominan comportamientos
verticales y autoritarios en la burocracia local, la relacitn gobiex-
no-ciudadania tiende a transformarse en tos dltimos afios. En par-
sicular al constituirse el Conscjo Ciudadano Delegacional, en ek
que existen militantes de organizaciones sociales y partidos de
oposicién que han trabajado desde muchos afios en las colonias po-
pulares, que gozan del reconocimiento y apoyo de las familias
que all{ habitan y que tienen upa gran experiencia de relacion
{oposicién) con el gobierno del DDF. Como luego veremos, los
mismos ocuparon, a partir de 1996, lugazes estratégicos en ¢l
Consejo Delegacional (la vicepresidencia del mismo o 1a presi-
dencia de ja Comision de Usos del suelo, por ejemplo). Este es un
indicador de que se ha avanzado en la posicion expiesada por el

mVersion estenografica de Ja compurecencia del delegado, arguitecto Jaime Agailar
Alvarez, ¢l 6 de febrere do 1996
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delegado, respecio a promover ¥ ampliar el espacio de la participa-
¢i6a cindadana institucional, 1o cual obviaments no es refrendado
siampre por los demds funcionarios de nivel alto v medio.

i a actual sstructura burocritica funciona de manera ineficien-
te v ello no es consecuencta cxclusiva de ia cullura buroeratica
attoritaria de los fanciosarios sino de un compiejo ntmere de
cuestiones entre las que pueden sefalarse:

iy La complejidad de la gestidn urbana, en relacién con ¢l
amplio nimero de dependencias de diferente nivel jerfrguico
que la componen y la variedad de funciones que desempefia
cada una;

i1} la escasez de recursos, el poco apego a la normatividad y a
los instrumentos de planeacién y la magnitud de la demanda
que condiciona marcadarnente las posibilidades de actuar con
eficacia social;

1i) ia existencia de un personal que en un alto namece carece
de capacitacién para cumplir con las funciones gue le compe-
ten, portador de una cultura clientelistica y, salvo excep-
clones, expresa poco compromiso social con la responsabiti-
dad que implican las funciones de servidor piblico. y

iv} una historia de formas de participacion subordinadas a
una estructura vecinal formal creada por el DDF y al propio PRI
cuya contrapartida fue durante muchos afios la exclusion de
las organizaciones populares auibnonmas en los procesos deci-
SOr10S.

La Delegacion {ztapalapa, como todas las del D.I, esté cons-
titnida segin 1a Ley Organica del D.F por varias subdelegaciones
encargadas de atender las principales tuneiones que le competen.
En ¢l caso de Jztapalapa éstas son cinco: Juridica y de Gobserno,
Obrax v Desarrollo Urbano, Servicios Urbanes, Desarrelle Social
y Administracidn. A ello ge agrega la Coordinacidn de Ventanilla
Uinica y de Comunicacién Social y las instancias de Audito-
via Pinangiera y Operacional {véase organigrama 3}, En esta dele-
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gacitn y superpussia a esta eatructurs de tipo sectorial existen siere
subdelegaciones, terriiorialmente delimitades, en cada una de las
cuates viven entre 200 v 300 mil personas; es decir, podriz con-
siderarse que este ierritorio es equivalente en poblacion a una
gran ctudad © a siefe ciudades medias.y’

Esta esiructura burocrilica expresa ol desorden admioisirati-
v que prevalece, va que las compeiencias v funciones de cada
dspendencia tienden a trasiaparse entre s{ y con Jas del gobierne
central 8 Cabe mencionar gue todos fos gue estdn al freme de
estas subdelegaciones son hombres, dato que indica los comporta-
mientos iradicionales y excloyentes que prevalecen y que contras-
1an con jo que ocurte en otras delegaciones del D.E, como la Benito
Juarez, ta Miguei Hidalgo o Cuajimalpa, donde las mujeres ocu-
pan cargos de responsabilidad en Iy estruciura burocritica.

Entre {as propuestas de reformas al gobierno de la ciudad se ha
sefinlado 1a necesidad de dividir territoriaimente en dos o en tres
partes ¢l territorie de [ztapalapa, el cual representa ¢l 7.62 por cien-
ter del DUF. Ciertamente, ¢l primer paso en la reforma al gobierno
de la cindad debia haber sido el revisar y reesiructurar los H-
mites delegacionales, para luego delimitar los distritos electora-
les conforme a ellos v, finalmente realizar la cleccidn de fos ro-
presentantes delegacionales al Consejo. Sin embargo, ¢l proceso
de reforma al gobierno de ia cindad atravesd exaciamente el
caming inversc, y ahora no estd clarc qué ventajas podria tener
para la gestidn urbana el dividir ¢l territorio, cuandc la proximi-
dad entre avtoridades y ciudadanos en las subdelegaciones

a5 subdelogacionss son: Aculzo con 207,000 habitanies, Centro con 207,060, Car
beza de Jodrez con 248.000, Enmita lztapalapa con 210,000, Santa Catarina con 225,000,
Faraje San Juan con 290,000 v San Lorenzo con 253,000 (¢fr. Do, Secretaria de Desarroilo
Urbano y Vivienda, 1906).

FHay cosas tan preccapantes comoe que en [ztapalapa se estima que existen 350000
peLiUs ¥ que, segdn expresd of delegado en su comparceencia ¢n 1996, por pricmens vez ea
995 na se registraban cagos de rabia. Ahor bien, &l contro! de a Fauna canina exi8 bajo
Ta pesponsabilidad do sUCICULTUR. Ante 10 cual cabe progustarse: (Qué interds ¥ qué recur-
sos pucds desinar esty dapendencia a atender ana cuestitn de esie tipo?, y 16 mis prave
LC0mo es posible gue adn 1o rabia sea una amenia para i peblacitn que vive eu esta dz-
legacidn?

“Sohve Ja Miguel Hidalgo, véase A Zicoardi (19930




DROANIGRAMA 3
DELEGACTON 1ZTAPALAPA

[elegada
| | I | | |
Subdele gaciin Subdalepacidn Subdelegaciin Subdelepacidn . :
P - N Subdetegaivn
Turidiva ¥ de de Obras ¥ Je Servizies de Dezarolla de Adimi ]?'II cion
Gabiim Bresarvollo Ll Uelaimss Sawiast . rATacn :
‘ Conbraloris
! Ingrna
; I 1 comtnion |
LCowrdinacatin i e Cu(s A
T e Ventarilla Tnics | e U-I.IIH““KIUI? E
; | Social
| ! A
Ambito seriorial
| E 1 ] [
! Subdclegaci
Subdelegacion Subdrlcgazion Subdclcgacion Subdvlgacin Snbideicgacdn : i;:aujal1 Subdelegacinn
Aculey Caleca de Judre: Cenln Brmita Zavagina Parije San Juan a';!ez;:‘l:\m Sanu Cutara
onc:
. . s
ORGANIGRAMA 3 (Continuacion)
Seldelesacidi: Sutulelegcicn [ Subnlelevaidn
juridics y de de Olwis b e Servicsas
Giolbee:na Besarrollo Urbani E L.
. | [ | | | f | | | ] |
b o Subditesgidn Subdirece it Subdiceecidn o Sub:!.necc:_dm S.ll.hlueujm?u Sabduecion Sulditeee i
POSuidireyinn Subdireccin e de e Subsdirecvictn e Licencias e Maretenimionmts ) .
- o " - PR de Desarml b de Servicsos
¢ = Cigbizmo Juridics Mescados Regukasizacitn Verdicacion de (Hras ¥ Uso de tirbumc Usbanos |
; y Vi Piblica Tesritorial y Reglamentos del Suelo Edificivs Pdblicws - ) |
H ]
I ] ] I I i I I
i LD o
b L o e JOD de TALD, de D, e TALD ge ERERNY
L Jc: igm'm& de o LRI Y Amdtisis LUB. de Liceacias || | Ma]lllelmrlulen[n | | Diesarrotic de FUD Sarvaci
“i ML': -31:?:-4 Comercioso | [| de Meseados || dzla Obras Viales d- Uiy e Excirelan Alumbrade de Limpia de Agua
| A Adminisziage Fropiedad del Sueto ) ) Pl Buralrle
V¥ Erpeviiculos
\
5 LU g JU, L4 de 1AL de LD, e
FUD. . JUD Regulangzaciin de Concursas _ langnimient Cresacrolio e
: o e Calilivas bin | Y ; - - ) ; i I e Alcamanillads
de Pastennzs . de V'ia Pithtica » Tenencia Conbratis e Belifivins iles Pam) ek :
| de lofeaccionzs N . - s Constnceon | . y Besweslve
| de ja Tiema v Betimizeiones Pubiwos ¥ dandines

JUD de
Infracsouern
¥ Eyspumiciio

ihang




LAZ DELEGACHRES DEL DISTRITGC FEDERAL PR

termtoniales, no ha sizmficade nna admnistracidn mas eficienie o
eflcaz, m mejores condiciones de vida vy, on cambio, he significa-
do mayor conirol politico del partido gobernaate sobre fas orga-
fizaciones amdnomas.

\hora bien, una primera evaluacion del desempefio de esia
nstancia de gobierne local indica problemas relacionados con
fa falta de personal, con capacitacion éenica y administrativa para
ocupar 108 cargos. Por ejeraplo, en la Subdelegacidon de Desarrolio

) ] % f | Si;cial trabajan}airededor de l{QOU pcrsonag laz cuales, en un gran
: B BELi nimero, no retnen las capacidades requeridas para cumplir con
% ‘ Loy estas funciones de cardcler social. Por otra parte, se trata mayori-
N i o fariamente de personal de base v sindicalizado, lo cual impide su
z se_.; H | af it d remocion y reemplazo y 1os bajos salarios constituyen un serio
%ﬁég 35 = 5 obstéaculo para incorporar personal con mayor calificacion. Por
B g T : ejemplo, £n el caso de los CENDI que dependen de la Subdele-
15 : g gacidn de Desarrollo Social, sdle uno de ellos faene una educadora,
PofEz || s S48 ¥a que con un sueldo menor a mil pesos dnicamenie se pueden
FET- B T i coniratar asistentes educativas. En las 18 estancias infantiles no
- - . - hay personal preparado para atender a los nifios y se dice que en
P 3 9.3 los Glimos afios sélo hubo una maesira y fue destituida por malos
- £EX h TSR maneios de [os recursos. 100
As” B =7 Cabe mencionar el amplio nimero de funciones que cumpic

esta subdelegacidn que es la encargada de promover la formacién

= | f?;é ez de comités (deportivos, culturales, eicélera) y de organizar las bri-

§ ER A E gadas; programas gue promueve el DDF como parte de su palitica

§ ey G social. Es esta instancia 1a que se relaciona con la poblacitn de 16-
i b i3 - § venes y ha impulsado actividades tales como la realizacion de graffi-
; £ 54 33 3;:,% ig r? = - ii en las paredes de plazas ¥ servicios piiblicos y concursos que
'{ © $2% 1 T 2 P permitieron que dos jévenes viajazan 2 L.os Angeles v 2 Hstambul
" ;‘ g _"i E {a l1a Rennion de Habitat II), para presentar su obra. Sin embargo,
%‘ ?j‘f 'ﬁ e5 perceptible gue esta importante accién a0 sGio estd limitada
& ﬁf por 1a escasez de racurses sine por la falia de apoyo de otrag ins-

% | - fancias y de autoridades carentes de sensibitidad social,

% F [T

@ ‘ _. e visia replizada ab ingeniero Carlos Redifgues Arneaga
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L3 Subdaiegacion de Obras y Desarvollo Urbano maneja fa
mayor parte del presupuesto y tiene a su cargo unas 1,350 per-
sonas. Segin su responsable éste es un ndmero de trabajadores
muy insuficiente para el cimulc de tareas gue deben cumplirse,
en este ierritorio, en materia de suminisiro de servicios y manieni-
micnio a pargues y jardines, vialidades importantes, poda de ar-
boles, construceion de proyecios (tales como, ex 19935, ei Museo
del Cerro de la Esirella, un parque ecoldgico y un jardin de nifos
en El Molino).!9! También en este caso la mayor parte del personal
s de base, con una baja productividad y magros salarios. Se afirma
que en promedio ganan 1,200 pesos mensuales. situacién mas
grave afin en &l caso de los trabajadores eveniuales que ganan 760
pesos. Se carece de recursos técnicos y toda esta actividad se hace
sin sisiemas computarizados. La administracion se efectia de acuer-
do con el presupuesto por programas, perc lo programado por 1og
subdelegados tiene un techo financiero sin especificar, por 1o cual
se les otorga un moanto y cllos deben decidir respecto a la asig-
nacién final de los recursos.

La propta dinamica burocrdtica resta eficiencia a la gestion
urbana. Por ¢jemplo, las compras de la delegacion estan centrali-
zadas en ¢l Departamento Administrativo, los requerimientos se
presentan en ¢l mes de enero y se analiza si existe disponibitidad
en el aimacén. En el caso de gue haya gue comprar lo requeride
deben conseguir que se les ponga el sello de “partida presupues-
tal” v cuando ¢ logra esto, va es el mes de marzo y estdn fuera de
tiempo para preseniar la solicitud de compra, porque se requieren
dos meses para tramitarlo. También ocurre que el precio de los
bienes adquiridos no sea el mds bajo, y se ha afirmado que cuan-
do compran las subdelegaciones por su cuenta consiguen mejor
precic. Lsio Heva a afirmar, a un funcionario de alto nivel entre-
vistade, que hay “perversidad v corrupcién” en 1a administracién
local.

1™ Las nalidades que estén a carge del oor son: Circuito Intertor, Ermita Iztapotapa,
Periférico. Zaragoza, ejes 3 y 4. 5 ¥ 6 Francisco del Puso y Troncoso. Entrevisia al anqui-
tecto Eladio Cadena.
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Respecto a la responsatnlidad de los funcionanios no existen
pricricas de rendimienio de cuentas y recién ahora, entre las fup-
cicnes del Consejo Delegacional figura el revisar el 204, Io cual
pesar de sus muchas limitaciones, implica un avance. Los recur-
s0s financieros son muy limitados para atender las demandas y los
asambleisias de la Primera Asamblea Legislativa del D.F. han
seflalado reiteradamente que, aungue Iztapalapa en Ios tultimes
afios es la delegacidn que recibid el monto maés alto de recur-
sos, este dato es engafioso 51 se considera la relacion entre presu-
puesto/ndmero de habitantes, la cual es de menos de $150 por
habitante y 1a més baja de las 16 delegaciones del Distrito Federal.

En cuanto a la atencidn de las demandas es claro que atravie-
san por un proceso selectivo, con criterios que aunque no pueden
generalizarse a todas las instancias de gobierno, tienden a ser prin-
cipalmente de tipo politico. Esto no significa que estos criterios se
apliquen para favorecer necesariamente y siempre a las organiza-
ciones prifstas sino que depende de la coyuntura, de los dirigentes,
del tipo de obras y de las caracterisiicas de los demandantes, pero
lo fundamental es la falta de institucionalizacion que prevalece
en los procesos de atencion de las demandas ciudadanas. Lo que
se privilegia es el intermediario portador de una o vartas deman-
das. Estos intermediarios son:

iy Las organizaciones politicas v soclales con diferentes ideo-
logias y adseripciones politicas; '

11) las organizaciones vecinales;

ii1) los partidos politicos;

iv) 1as ONG (ecologistas, discapacitados),

A ello se agregan las peticiones individuales que entran por
la ventanilla Ginica y por otras vias. Pero hay otras vias como
son las peticiones que efectiian clertas crganizaciones populares
ante instancias del gobierno central, como la Secretaria de Go-
bierno ¢ 1a de Desarrolio Urbanc y Vivienda que se negocian di-
rectamente en el DOF; y luego so traspasan a las instancias locales
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[ existan sigippre condiloncs para su atencidn ¢ safis-
raccidin Pero s clare gue e gobierno central puede atender direg-
tarnente determinadas demandas v/o destrabar cusstiones gue en
a8 delegacionss no encuentran salida y en este sentido puede
¢jercer una accidn favorecedora de la accidn local,

Pero existen también limilaciones que Pedro Moctezuma cali-
fica como esituctarales, para referivse al hecho de gue es imposible
gue un subdelegado ¥ muchos otros colaboradores tengan un con-
e cotidiane con una potlacion que tiene tantas carencias. Bsio
cuestiona 1z propia esencia del gobierno local, es decir, en nues-
ras ciudades 3o soto 90 hay proximidad entre autoridades locales
y crudadanos sino gue Ja magnimd de la demanda es al, que la tor-
na impoesible. Bs deciy, hay gue ponderar en la escala de tos pro-
bleras 1os criterios polfticos, las caracterfsticas de una estruciizn
central que reprodujo en las delegaciones verticalidad vy autori-
ansme y generd un marcado Incrementalismo (crecimiento de
funciones ¥ cargoes mal remunerados).

Por owra parte, persisie una planeacion de tipo normative, es-
tudios de gabinete que no tncorporan claramente las demandas
sociales v que no diseflan politicas urbanas innovadoras. Recién
£1: 1996, con la aprobacion del Programa General de Desarrolin
Urbzno del DL v, en 1997, con la aprobacidn de los Planes Dele-
gucionales se reinicié un proceso de planeacion mds participative
¥ consensuado con la poblacidn y sus represencanies vecinales v
politicos. caya efectivided habrd que evaluar mas adelante.

sin que all

La constrnerion de cindadania:
pE LEMIO Camine

Sin doda, {ag organizaciones vecinales constituidas desde el
aparato gubernamental v enlrelazadas con el PRI han proliferado
£n an espacia urbano como lutapalapa, dende las grandes caven-
Chas permiticron moniar up aparato clientelistico de distribucién
e bienes y servicios basicos. Adn hoy después de constituido &l
Congejo Cludadane de lztapalapa esia forma de sepresentacidn

v
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vecinal contingda fuertemente vinculada al parido pobernanie, v
mischos conscjeros son intermediarios para a atencidn de Ias de-
mandas de su clientela politica. Existen en este ferriforio unas
230 colonias con o cual puede estimarse el elevado nidmero de
personas que torman parre de esta estructura de represeg{aeién
vecinal que posee un considerable grado de eficacta politica. Su
orincipal respaldo politico son otros gestores: 1os diputados y
asarmblefstas del pri de los cinco distritos (21, 26, 27, 37 y 40)
entre ios cuales dos han sido ya delegados de Tstapalapa.'® S emn-
bargo, las posibilidades de actuacion de estos representanies po-
Iiticos se han visto controladas con la creacién del Consejo Ciu-
dadano Delegacional més grande del Distrito Federal.

En Izsapalapa ias organizaciones subordinadas al PRI haa de-
bido aprender 2 compartir su espacio de actuacion con las organi-
zaciones auténomas constituidas en los setenta y que perduran
hasta hoy, vy que luchan por resguardar su autonomia aunque iran-
siten por el camino de Ja participacion ciudadana institucionaliza-
da (el Consejo Delegacional). En este sentido debe recordarse que
esta delegacion ha side un escenario estratégico, desde el punto
de vista politico, para la constitucién de un movimiento urbano
popular de nivel nacional en Jos ochenta y ain hoy s¢ dice que en
2] I0.F. existen alrededor de 14 organizaciones populares y que
todas trabajan en [ztapalapa. Sus dirigentes, forjados en Ja lucha,
aprendieron a generar espacios de sofidaridad social para que 108
pebladores pobres de la ciudad capital pudieran enfrentar la
adversidad fisica y social que existia en sus colonias, Esio marced
las relaciones de enfrentamiento y oposicion que entablaron con las
autoridades. Hoy la situacidn es francamente diferente, no existe
ya la conamup como tal, pero las organizaciones populares de
Iztapalapa apreadieron a negociar con diferentes instancias gu-
hernamentales y con su accion colectiva, participativa y autono-
ma han logrado mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

{Jn oas0 gue merece particular atencidn es 1a Unidn Popular
Revolucionads Emiliano Zapata (UPREZ), creada en 1987, cuyos

m g referimos 4 Marco Anieniv Miched ¥ Florentino Casuwo,
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antecedentes se remontan & un conjunto de trabajo realizados en &l
Vaile de México que conformaron la Unidn de Colones y Soli-
citantes de Vivienda (ucisv). En Iziapalapa se localizé la seccion
Cananea, que inicié sus irabajos en 1983, donde sus dirigentes
asunieron ia gran responsabilidad de realizar el proyecto habita-
cional y de desarrotlo urbano El Molino, constituido por 1,086
viviendas y para lo cual recibieron un crédito del FONHAPO.10? Se
dice que las demandas por vivienda siempre se han dirigido ai
DDF pero en caso de UPREZ sus dirigentes aprendieron a negociar
con todas las instancias gubernameniales, sean de nivel federal,
del gobierno central de la ciudad (DDF) o del gobiemo local (la De-
legacion).

Entre los organismos de nivel federal, la principal relacién se
dio con €l FONHAPO, porque ha sido el organismo que les otorgd
un importante crédito para la construccién de sus viviendas y 1a
SEDESOL en 1o relacionado con los programas de atencion a la po-
breza, Cabe mencionar que, entre 1990-1991 Izapalapa sélo re-
¢cibié el 8.4 por ciento de los recursos totales de Pronasol en el
D F.. incrementandose notablemente, enire 1992 y 1993, al ab-
sorber el 81 por ciento del total, ocupando entonces el primer
lugar en 1994. Los principales programas fueron de introduccion
de agua potable en siete colonias, ademds de E{ Molino donde se
construyé la red secundaria y las conexiones hacia las casas;
drenaje en Miravalle, Potrero y otras siete colonias; pavimentacion
en 16 colonias, Escuela Digna, Mujeres en Solidaridad, Solidari-
dad Cbrera para el Mantenimiento de Unidades Habitacionales
{Reforma Garay, San Lorenzo 1 y IT, Plaza Estrella [ y II, Jacaran-
das, San Francisco. T, 11 y 11l Plutarco Elias Calies, Ejército de
Orjente) ¥ Becas en Solidaridad, para 960 nibos. '™

El bor, en tanto conjunto de instancias centrales dek gobierno
de la ciudad, es otro importante y crucial interlocutor de las de-
mandas, en particular la Secretaria de Gobierno encargada de

wiSobre UPREZ, vease René Coulomb y €. Sanches Mejorada (1992); sobre Cananea
en particular, véase Ma, del Canmen Maganda Ramdrez {1995),
Wy, PRONASOL, Mertoria en of ILE, {1989-1994),
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tacer efectivos Jog acuerdos que se realizan con diferentes depen-
dencias ¥ que cuentan con la aprobacion del regente. Hsta insian-
cia tiene mayor contacto con las organizaciones sociales, a través
de ias llamadas direcciones regionales {(norte, sux, oriente y
poniente), encargadas de coordinar los rabajos con la Secretarfa
de Desarrollo Urbano y Vivienda, SERVIMEX, y otras dependen-
cias. Los colonos también participan en mesas de trabajo creadas
en el DDF sobre temas especificos gue se han creado para tal efec-
to (obras v servicios urbanos, desarrollo social, juridico, atencién
ciudadana, la delegacion regional, etcétera).

Los dirigentes confirman algo que pucde presuponerse: la
burocracia nunea es rapida y para muchos un trdmite implica afios
de dedicacién y espera (ejemplo: un problema de irreguiaridad
juridica). La situacion ¢s mis complicada 8i se requiere dinero
para resolver los problemas {obras), porque siempre s¢ argumenta
gue hay poco dinero disponible para las demandas concretas y si
no son prioritarias para las autoridades los tiempos se prolongan
infinitamente. En general, consideran que la forma de trabajo es
muy poco eficiente, sin embargo, més lo era con anterioridad a
que los consejeros tuvieran acceso ai POA, fo que les permite ahora
dar seguimiento a las obras programadas. Pero las dificultades
para participar en la asignacién de los recursos atdn son muchas v
esto persiste, aun para las organizaciones que cuenian <on ¢l apo-
yo vy la asesoria técnica de ONGS como CENVI, ENLACE y la FAC
{para ¢l cenpi). Los dirigentes afirman: “No ienemos problemas
para que pos reciban pero siempre es leato y supone muchos
recursos humanos de Ia organizacion dedicados a Jos trédmites v,
por otra parte, existen criterios politicos para la atencion de las
demandas.” Lo importante es que este tipo de organizacioties ha
aprendido ha negociar mds alld de la preside y la movilizacién y
cuenta con el apoye de organizaciones y representantes del D.F,
como la Asamblea de Barrios, los representantes del PRD en 12
Asamblea Legislativa del DE y en la Camara de Diputados.

En 1996, ia constitucién del Consejo Ciudadano Delega-
cional, a través de un complicado proceso electoral, camhd el

i g R 2
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6110 de retactn o wl vez formalizs pricticas de negociacidn ya
existenies. Bl consejo estd constituido por 42 miembros, de los
cuales 14 son mujeres. Aun cuando de conformidad con la legis-
farci6n (Ley de Participacidn Ciludadana) los representantes de
partidos politicos no podian ser electos, es sabido que 13 de estog
consgjeros esian vinculados al PRD y tienen mucha experiencia en
105 procesos de gestin urbana y uno al PAN, quien es un joven con
cecasa experiencia vecinal. El resto es mayorilariamente simpati-
zante del PRl

Lo novedoso en Iztapalapa es que al crearse esta instancia de
representacion ciudadana las avtoridades de la delegacitn expresa-
ron su interés de que fuese un espacio plural v esto se advierie en
1a actual distribucion de los cargos de coordinacién del Consejo.
Asi, para el primer periodo fueron escogidas como vicepresiden-
ta de 12 mesa directiva Marta Chantal Crespi (miembro fundadora
de UPrEZ} y Clara Brugada como presidenta de 1a Comision de
Suelo y Desarrollo y Urbano (conocida dirigente de |as organiza-
ciones populares de Santa Catarina). Por ello el Consejo Ciuda-
dano de Iztapatapa sc considera como uno de los que mejor fun-
cionan de los 16 del D.E, porque han sabido crear condiciones de
convivencia politica que no suelen prevalecer en otros. Cada Con-
5€jo tiene su propia dindmica de acuerdo con la historia del terri-
torio. a los intcreses cn jucgo, a la experiencia de los representan-
tes vecinales, a lus caracteristicas del tabajo politico. En algunos
se repiten viejos esitlos de gestion, mieniras en otres se advierten
mnovadoras formas de participacién cindadana. Pero, la primera
praeba de importancia para evaluar si se estd gestando una nue-
va forma de participacion ciudadana institucionalizada, plural y
equitativa fue la revisién y aprobacion de los Programas Delega-
cionates de Desarrollo Urbano. En ¢sa ocasidn, los representantes
vecinales de Iztapalapa presentaron 569 observaciones al proyecto
original realizado con apoyo de 1a Secretaria de Desarrolio Urba-
no y Vivienda del DD, de las cuales la comisidn respectiva con-
sideré procedentes 79 y, sobre 1a base de las mismas, se hicieron
propuesias que se introdujerom en Ia versidn original. Bi Progra-
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ma fue discutido v consensuado ofl Varias sesiones anteriores,
pero para cualguier observador acostuimnbrado 4 ver las disputas y
dificultades gue encierra un proceso de debate para 1a aproba-
¢idn de este tipo de documentos, nio deja de lamar la atencién
gue, aqui en Iztapalapa, 1 18 de septiembre de 1999, los conse-
jeros delegacionales aprobaron por unanimidad el mencionado
Programa. En esa ocasidn Clara Brugada presentd previamente
todas las modificaciones intreducidas al documento original v
sefialé que, en adelante, debia trabajarse en los planes de colonia
para discutir la situacidn predio por predic. El Delegado, que pre-
sidia la sesion, expresd que ¢l trabajo debia continuar a nive] mi-
cro, pero que lo fundamental era que la aprobacidén del Programa
ponia de manifiesto el esfuerzo de los consejeros por privilegiar los
intereses generales sobre los particulares. Ante esio vale 1a pena
contrastar esta sttuacién con el caso de la otra delegacitn analizada
en este bbro, la Benito Judrez, en la cual la aprobacion del respec-
tive documento atravesd por un desgasiante y confliciivo proceso.

Este hecho no quiere decir que en Izfapalapa no exisian con-
flictos entre los conscjeros, portadores de ideologias y experien-
¢ias de trabajo vecinal tan diferentes y opuestas, pero lograr este tipd
de acuerdo en un plazo razonablemente corto es una situacion
gue debe atribuirse a su propia historia, a los afios de lucha y de
confrontacién que han caracterizado ¢l proceso de poblamiento
y consolidacitn de estos barrios populares protagonizado, en gran
medida, por organizaciones sociales auténomas. A fravés de los
afios, los dirigentes populares del PRI han aprendido a aceptar la
presencia de oiros grupos que poseen una reconocida insereidn en
este espacio urbano y, en confrapartida, en las organizaciones
sociales de oposicidn existe actnalmente una valoracion pf)sit?\ra
respecto a su presencia y participacion en los procesos decisorios
que se dan en el interior de las instituciones. Aunque es claro que
muchos coadros politicos radicionales dificilmente modificarar
su conducta de exclusién y oposicion sistemdtica a propuesias
que no sean las propias, comienza a advertirse ya un lento pero
inevitable cambio en su comporiarnicnio respecto a sus adversaros
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noliticos. 4 ello ha contribuido el clima politico nacional en ¢l que
se expande la competencia y la aliernancia politicas y 1a convi-
veneia plural entre partidos y fuerzas sociales en instancias del
gobierno local.

Pero como lo puntualizan algunos lideres en los Consgjos,
todavia no se definen todos los recursos, ia negociacion sobre la
vivienda, por ejemplo, s ubica en ofras instancias, inclusive en
ciertas instancias del gobiemo federal. Y los canales mforma-
les continidan existiendo, Por ejemplo, en la capiial hay negociacio-
nes de este tipo que inexplicablemente las realiza el presidente de
un partido politico. Ea algunas ocasiones las organizacicnes
sociales realizan plantones y marchas por considerar gue 8se es el
camino para obtener la atencion de sus demandas, o incluso se
suman a movilizaciones masivas (por ejempio, l1as que organiza el
Movimienio Ciudadano del PRD o la Union de Cooperativas Inde-
pendientes (Ucl) o el Movimiento de Pueblos y Colonos del Sur.
Sin duda, los dirigentes son portadores de una informacién muy
amplia sobre la forma de aciuar de la burocracia local, de cada
instancia y dependencia, de como plantear un problema en parti-
cular {por ejemplo: 1a seguridad en las subdelegaciones regio-
nales; el agua, el drenaje, el desazolve, o el mantenimiento de los
jardines en la Subdelegacion de Obras y Servicios Urbanos; la vi-
vienda en el Departamento del Distrito Federal, eicétera). Pero por
lo general, los sectores populares deben ofrecer y aportar su propio
esfuerzo. Sélo algunos proyectos atraviesan Ia via de la planea-
cidn y programacién insttucionalizadas (ejemplo: mercados,
centros sociales); por el contrario, existe una alta cuota de impro-
visacién, ineficiencia e inclusive discrecionalidad para decidir
prioridades y tipos de obras. Muchas demandas se atienden a nivel
delegacional pero la calidad de los biencs urbanes que se produ-
cen y el medio ambiente gue se crea en este territorio €s de muy
baja calidad. Esto no es sélo producto de la escasez de recursos
técnicos v financieros sino de 1a limitada responsabilidad social
que ejercen quiencs gobiernan que, por un lado, sélo rinden cuen-
tas de sus actos de manera burecratica v, por oo, subordinan wia
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gestion whana planificada a los tiempos v exigencias de la polit-
ca. §.a Contraloriz de 1a Delegacion, la Ley de Servidores Pablicos
v toda la legalidad vigente, queda relegada ante la discrecionali-
dad con la que ain puede tomar decisionss un aito funcionario
piblico de nivel local.

Respecto a 1a informacién pablica, ta Ley de Participacion
Civdadana obliga a las sutoridades a preseniar el FOa pero, i0s
ficmpos, 3 veces, son muy cortos para que los representantes
vecinales se informen sobre las cuesiiones que se van a debatir en
las reuniones a las que acuden. Respecto al Poa las posibilidades
de que ejerzan un auiéntico control sobre la programacion y el
gasto atn es lejana ya que los representanies no estan capacitados
para comprender su formato, su 1égica contable y sus complejos
procedimientos. De todas formas, s curioso que 108 que se incon-
formaron en un primer momento con el poa 96, fueren los repre-
sentantes vecinales vinculados al pri, entre Olras Cosas pogue a
San Miguel Teotongo {donde existen graves problemas y organiza-
ciones populares auténomas) se le asignaron, segiin su opinidn, de-
masiados recursos. Lo cierio ¢s que se trata de una zona de gran-
des carencias pero, también influye €l hecho que las dirigentes de
esas colonias tienen avanzados sus tramites y disponen de planos
y contribuyercn asi a facilitar la incorporacion de las demandas
en el poa. Fn contrapartida, los representantes de la oposicion re-
claman que al PRI s¢ le construyd un edificio (una biblioteca) que
1o esiaba prevista en el POA. .

Por otra parte, no existen mecanismos de evaluacion eficaces.
Los dirigentes consideran que Ja informacion no es suficiente, de
hecho aprueban el poa pero dudan de que se ejerzan los recursos
con estricto apego al mismo y sostienen gue la delegacion mane-
ja buena parte del presupuesto por fuera del mismo. Paro también
es cierto que de acuerdo con el nivel de organizacion que existe,
asi es la forma de actuar de los funcionarios. Por ejemple, en
barrios come San Miguel Teotongo o Xalpa, i alto nivel de orga-
nizacién popular auténoma obliga a las autoridades a consultar la
viabilidad de ias obras que van a realizarse y a programarias con
los representantes de la comumdad.
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Los dirigentes populares permanentemente denuncian que ia
corrupeitn permea la estructura burocrdtica afirmando que Tos ra-
bajadores de base cobran a ios vecinos una suma dada, tanto para
otorgar una licencia de constrnceidn como para talar un drbol.

La administracidn no hace explicitos los cdlculos de costo-efec-
tividad o costo-beneficio de las obras piiblicas, aungue con el Poa
los representantes lo pueden solicitar, va que es la instancia don-
de las autoridades delegacionales deben rendir cuentas. A pesar de
ello en la delegacion existe un programa denominado “mitad y
mitad’” para introducic ] sistema de agua, drenaje, etcétera, don-
de la comunidad aporta la mitad de! costo de 12 obra y 1a dele-
gacidn la otra mitad; sin embargo, los vecinos no conocen al fina-
lizar 1a obra, cudnto puso realmente {en pesos) la delegacién vy en
cudnto se valord cl trabaje de la comunidad, a lo que se agrega
que mieniras los vecinos dedican su mayor esfuerzo a terminar en
tos plazos previstos los trabajos que se comprometieron a realizar, la
delegacion lo hace demoradamente aunque se trate de obras abso-
lutamente necesarias para la poblacidn (ejemplo: introduccidn de
agua potable o drenaje). 15 Por otra parte, tampoco se sabe si cuan-
do se licitan las obras se escogen las mejores ofertas, ya que exis-
ten entre los constructores formas de apoyarse muttamente para
hacer propuestas, previos arreglos entre ellos.

En cuanto a la informacién para acceso de la ciudadanfa en
general, existe una hoja mural en Ja Delegacion, un Boletin de
Informaci6n, una Hoja Informativa y un Boletin del Consejo Dele-
gacional. Sin embargo, no se advierte gran interés de la autoridad
para mformar en detalle sobre lo que hace. S6lo lo hace de manera
muy general, a través de las comparecencias en instancias como
la Asamblea de Representantes del D.F. y en los informes que
elabora y presenta anualmente ante los representantes vecinales.

En cuanto a los representantes politicos de los cinco distritos
(21. 26, 27, 37 y 40)1% todos son del PRy, pero os vecinos no acu-

" Entrevista a Ja licenciada Clara Brogada, Consejers Delogacional de Ia Sierra de
Santa Catarina.

¥ Los Asambleistas son: Everarde Gamiz Ferndndez {prosidente del Conité de Aten-
cion, Orientacion y Quejas Cludadavasy, Cuavhigmoe utiémez, Silvia Pinal, lgnacio Ledn,
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den necesariamente a sus representanies de distrito, algunos de og
cuales estan claramente alejados de los diferenies problermas de 1a
delegacitn, sino a la solidaridad y gestorfa de los mismbros de su
partido, comprometidos con las cansas populares. Asf, un micm-
5ro del PRD, el arquitecio David Cervantes preside la Comsion
de Desarrollo Urbano v Establecimiento de Reservas Territoria-
les en 1a Asamblea del D.F. (1994-1907) v dirigenics con experten-
cia en el Movimiento Urbano Popular, como Dolores Padlerna v
Bduardo Morales, gestionan ias demandas que se presentan & esie
6regano de representacion politica ciudadana. Precisamente, mna
de las cuestiones que hoy se debate en su seno ¢s la pertinencia de
esa labor de gestoria que desarrolla la Asamblea, ya que ese
érgano tiene actualmente facuitades legislativas. De igual forma,
los dirigentes del pRi acuden permanentemente a la Comision de
Gestorfa y Quejas donde canalizan sus demandas.

Bs decir, 1a representacién politica. tanto en la Asamblea
como en la Cdmara, suele actuar como instancia externa gue fa-
vorece o facilita la gestién urbana, segiin la identificacidn de es-
tos represenlantes con las cansas vecinales, pero su accién se
limita siempre a cumplir funciones de intermediarios ante las
instancias del gobierno central o local con capacidad técnica,
administrativa y financiera para atender esas demandas.

Sin duda, todas estas formas de participacion ciudadana y
politica que se han desarrollade en la dltima década, a pesar de
sus limitaciones han contribuido a mejorar las relaciones entre
el gobierne local y la cindadania en los procesos de gestidn urba-
na. Tal vez no se logra mayor eficiencia o eficacia pero si sc avan-
za en relacidn con el control social sobre el desempsefio guberna-
mental y en hacer més plurales y democriticos los procesos de?
toma de decisiones. En un trabajo reciente, Ma, Emilia Herrasti
(1997) afirma que, segiin los resultados de una encuesta apiicada
en la Delegacién iztapaiapa y en Ecatepec, podria pensarse gue

Héctor Estailio. Los dipstados son; Ofelia Casitla, Marco A, Michel, Rosario Guetrs,
Horacio Pérez Negrén y Florentine Castro.,
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SXISO en la investigacion urbanz una sobrevaloracion del MEIP,
fero podifa también pensarse giae fue precisamente 13 presidn
social que ejercid el MUP uno de los elemenios que se sumd a la
accién de los partidos y contribuy6 2 que se iniciara, a partir de
1988, una lenta pero irreversible reforma al gobiemno de Ia ciudad.
Resultado de este proceso es la actual existencia de cspacios de
participacién ciudadana auténoma,

CONCLUSIONES: COINCIBENCIA Y CONTRASTES

AL APLICAR los indicadores que hemos expuesio en ¢l primer
capitulo observamos que el desempefio gubernarental en el ni-
vel de las instancias locales —ias delegaciones— presentan un con-
junto de particutaridades que han sustentado la gobernabilidad en
este ambito de gobierno de 1a ciudad de México.

En relacidn con la eficacia de 1a gestion urbana se advierte
gue en las delegaciones estudiadas, si bien existen cuadros capa-
citados para desempefiar las funciones de mas alta responsabili-
dad, esto no se reproduce a nivel de los empleados de puesios de
menor jerarquia. La mayoria de los irabajadores son de base y
sindicalizados, perciben bajos salarios ¥ carecen de capacitactén.
No existe un estudio que permita saber si ¢l nimero de trabaja-
dores es suficiente o adecuado pero, en general, Tos jefes medios
consideran que es insuficiente y que, un considerable nimero, ca-
rece de formacién para desempefiar 1os cargos. Por otra parte, en
el marce de una politica de disminucién de recursos del aparato
gubernamental central, las delegaciones se ven obligadas a rea-
lizar ajustes a su personal. Un dato que diferencia a los equipos de
gobierno de una y otra de las delegaciones aqui estudiadas es que,
mientras la Benito Jusrez registra un considerable ntimero de mu-
jeres que cumplen papeles de gran responsabilidad a nivel de ia
estructura de gobierno, en Iztapalapa no hay ninguna mujer ocy-
pando esos niveles. En cambio, tanto en las instancias de epresen-
facion politica como vecinal se advierte en ambas delegaciones
un alto porcentaje de mmjeres.
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En relacidn con la planeacion existen diferenes tipos de pro-
gramas discfiados para atender problemas, grandes v pequeiios,
pero desde una perspectiva puntual o ssctoua?l. _C{}mo se vio, ‘1515;
organizaciones vecinates y ciudadanasl h_an patticipadoe en °el d‘fsleno
de algunos programas (ejempio: de vzvsenda}; en su realizacién y
seguimienio, Sin cmbargo, en la administracién pasada los pianels
ﬂohfuemn actualizados y 1a gestidn ios rcbasd. Esto puede airi-
buirse a que habfan sido eiaboradoes en 1987 y, como sefialaron
ias autoridades en s momento, ya no eran un instrumento de pla-
neacion adecuado a esa realidad urbana. En 1996, ia Asambilea de
Represcntantes aprobd ¢l Programa de Desarrollo Urbapo del D.F.
por upanimidad. La aprobacitén de los Planes De}egaemna]es fu&_a
diferente en cada delegacion v en las aqui estudiadas e} Proceso
{ue muy contrastanie. En el caso de la De@eg‘ac‘lén Ben1t0 Judrez
éste se caracterizé por ser altamente conflictivo, mientras que en
{ztapalapa, no obstante el elevado mimerc de observaciones que
se realizG 4 ka version preliminar, el mismo fue aprobado unani-
memente en los plazos previsios. Esto pone en evidencia que las
clases populares han acumulado, despues de mughgsf décadas de
coafrontacion y lucha, una experiencia de negociacion y concer-
tacién que finalmente permite avanzar, no sin obstdculos, hacia
posiciones consensuadas por el comjunto, .

Regpecio a Jos mecanismos de evaluacion dfe los programas
y acciones existen algunos formales y otros més reales.’]'zmste
la Contralorfa Intema y debe rendirse cuenta a la Contraloria de la
Federacion. Las comparecencias de los delegados ante la Asam:
hiea de Representantes son otra forma de difundir Ltesultados, asi
como las presentaciones ante representaciones vecinales de ma-
ners periédica, _

En cuanto a la eficiencia de la gestién ne existen célculos pre-
cisos de costo-electividad o costo eficiencia, respecto a las demaﬁ-
das ciudadanas. En realidad, los recursos se agignan a [as funcicnes
basicas que debe ciwmplir 12 delegacion y cuai.ldo tna acc‘ic’m no
es contemplada en el presupuesto, debe recurrirse a otras instan-
cias del gobierno centra! (DDF) o inclusive del propio gobierno
federal para realizarla.
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La responsabilidad en 12 actuacién de 1os funcionarios plindi-
¢os s6lo se puede considerar para 1os altos mandos, los cuales de-
ben informar peridicamente sobre su actuacién a los VeCines v a
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Los mecanismos de
informacin a la ciudadania son limitados y 8¢ carece de presu-
puestos destinados expresamente a difundir los objetivos, alcan-
ces ¥ resultados de la accién gubernamental entre In ciudadania,
Los Consejos Ciudadanos tienen facultades para revisar el
presupuesto anual, pero al no existir una capacitacion previa de
los representantes para cumplir con esta funcién, esta atribucién
suele quedarse en el nivel de lo formal,

Respecto a ejercer controles sobre la actuacién de los fun-
clonarios, existe una representacidn regional de la Procuraduria
Social del D.F. encargada de controlar ineficiencias o arbitra-
ricdades. Sin embargo, en los habitantes de la ciudad existe, por
lo general, la conviccién de que la corTupcion persiste y que no
hay suficientes mecanismos de control para evitarla. La actua-
cidn con apego a las normas ¥ reglamentos requiere no séto de me-
canismos institucionales, los cuales son muy débiles, sino de
valor civil de parte de la ciudadania para denunciario y para
ejercer un estricto control social.

En cuanto a los mecanismos para atender las demandas se
advierte en los 1iltimos afios un avance importante ya que se han
institucionalizado y legislado las audiencias piblicas, la ventanilla
inica, las representaciones vecinales ¥, MAs recientemente, el
Consejo Ciudadano Delegacional. Todos estos mecanismos de
participacion ciudadana estdn contenidos en la Ley de Participa-

c16n Cindadana del Distrito Federal de 1995,

El haber considerado aqui el caso de una delegacidn al frente
de la cual se haya una delegada de un partido de oposicién, pes-
mite aproximamos al significado dc esia alternancia por desig-
nacién y no por cleccién de la ciudadania. Debe decirge que el
principal reto en esias condiciones eg preservar Ia gobernabilidad
cuando se intenta modificar el estilo de gobiemno. Representantes
prifstas manifestaron su oposicién a esta designacin desde un
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principio, por haber sido una iiesignaci.én qU€ provenia excipgi-
vamente del regente. Bl reclamo partidario por el conrol dey apara-
to imstitucional, so relaciona con el hecho de que se trats de unp
faente de empleos y de canales antes abiertos rartidariaments
a cambio del apoyo (particularmente electoral) de los sectores po-
pulares. A dos aflos, los conflictos fundadcsf en esta perienencia
partidaria foeron pocos, sin enibargo, se asisie a la (irga01én de
nuevas bases para una gobernsbhilidad mas democritica, en Ja
cual se esta generando una responsabilidad piiblica compartida en-
re autoridades v vecinos.

Esto se vincula con las formas de participaciGn instittciona-
lizada del Distrito Federal, las cuales cn la actualidad se caracte-
fizan por una superposicide de funciones v de rcprcscniacioncfs
vecinales que produjo la Ley de Pasticipacién Ciudadana. No repeti-
remos 1o antes xpuesio en esie capitulo, pero debe sefialarse que
Ia constitucitn de los Consejos Delegaciones, sobre una estruc-
tura de representacion vecinal que conserva sus representantes, ya
que sélo se suprimid la junta de vecinos, no puede considerarse
come una auténtica reforma que coniemple la participacion insti-
fucionalizada auténoma que debe promover un buen gobierno
local. Ademds subsisten las formas de participacion clientelisti-
cas, sobre todo en las colonias donde 1a accién gubernamental es
indispensable para la obtencidn de los bienes y servicios j[}é,SjCOS,
y no existe una politica social incluyente de parte del gf)blemo de
la ciudad que promueva la participacién de toda la ciudadanfa,
independientemente de la pertenencia o identidad partidaria en lqs
asuntos phblicos en generai v en las relaciones con sus condi-
ciones de vida en particular,

Todo esto nos lleva a concluir que el primer gobicmo electo
de la ciudad de México, que se instalard en 1997, deberd revisar
profundamente la forma de gobierno que existe en las delega-
ciones (0 demarcaciones) del Distrito Federal. Aunque en los diti-
mos aites se haya avanzado, se cstd lejos de tener buenos gobier-
10 locales que actien com eficiencia administrativa, eficacia
social, responsabilidad piblica, atiendan las demandas de la ciu-
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dadania ¥ alienlen la participacisn social aurdénoma institucionali-
zaa:.ie‘a‘ Sin embargo, una de las claves en el srocese de reforﬁaa al
gobierno de 1a ciudad es el redisefio institacional de las instancia*;
d; nivel %{}ca], el cual deberi darse en =1 marco de un debate se-riol
sistematico y profundo sobre ias posibilidades de reestmcmra;
la fgm‘la de gobierno para una ciudadania que hoy habita en un
territoro gue no s6lo s su cindad sino 1a capital de la nacién.

Carftuio ¥V

1097+ Hacia una gobernabilidad
democrdtica de la capital

Y ore afio es decisivo para transfonmar las bases de una go-
bernabilidad que se instaié en 1928, cuando la ciudad de
México perdid sus municipios y se los reemplazé por un aparato
administrativo, el Departamento del Distrito Federal, el cual que-
a6, durante casi 70 afios, bajo la autoridad del Presidente de la
Reptiblica quien la delegaba en un jefe o regente por £l designado.

Gsta f6rmula de gobierno garantizd el conirol politico del
Presidente sobre el ierritorio en que se localizan los poderes fede-
rales, a 1a vez que colocaba la responsabilidad de la gestion urba-
na de la principal cindad del pais, en una figura politica con rango
de secretario de Bstado. El tema del federalismo, del estatus de la
capital en el interior de este sistema politico que hemos introdu-
cido en los primeros capitulos de este libro, intenta alimentar ¢l
debate actualmente restringido a la creacién o no de un nuevo
estado de 1a Repiiblica. El federalismo jmplica una distribucion
territorial v funcional del poder y €l tema de 1a capital debe in-
corporar tanto los componentes hisiérico-politicos como los finan-
cieros, legales, territoriales y administrativos que sustentan el acto
de gobernar la principai meirdpoli del pais.

La gestién del territorio y de los servicios publicos, asi como
las relaciones con la ciudadania se concentraroi en el regenie v,
dependiendo del tipo de bicnes demandados por la ciudadania, €n
los delegados por ¢l designados en cada una de las demarcaciones
en que se dividié administrativaments el territorio del Distrito
Federal. Mientras tanto, €l control politico y rambién las grandes
decisiones scondmico-financieras relacionadas €of £sic £spacis
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urbano ~por ejemplo las grandes obras piblicas del metro o el
drenaje profunde que han exigido contraer una importante deuda
piblica— han sido responsabilidad del Ejecutivo Federal, del Pre-
sidente de la Repiiblica y de los titulares de algunas secretarias ¥
organismos de nivel federal (Secretarfa de Hacienda, Secretaria
de Comunicaciones y Transpories, BANOBRAS).

El andlisis que hemos realizado sobre e! desempefio de las
instancias administrativas y polfticas que conforman actualmenge
¢l gobierno de Ia ciudad, desde 1a perspectiva urbana, indica la per-
sistencia de aquellos objetivos centralizadores originales que pre-
tendian anular ¢f conflicto politico instalado en los afios veinte en
los ayuniamientos. “Mas administracin y menos politica” era
uno de 1os lemas de la época que se aplicd casi sin restricciones.
Ello dio como resuktado un abultado v complejo aparato buro-
crdtico que absorbid y dispuso de cuantiosos e ilimitados recursos
econdmicos, propios y de la nacidn, para otorgar funcionalidad a
este espacio urbano. Pero ello no quiere decir que la politica estu-
vo ausente sino que sc confind a fas formas de actuacién del par-
tido gobernante. Los 21 regentes que tuvo el Departamento del
Distrito Federal dispusieron de un elevado presupuesto publico,
sometido solamente a 1z revisién de lfa Cdmara y desde 1989 a la
Asamblea de Represeniantes, actual Asamblea Legislativa dei
Distrito Federal, dende su aprobacién estaba garantizada por la
amplia mayoria de que gozaba el partido gobernante. Es cicrto
que la construccién de obras publicas vy la administracién de
bienes y servicios piblicos se fundamenta en requerimientos téc-
nicos que demanda Ia creacion de condiciones aceptabies de habi-
tabitidad en la ciudad que, desde 1824, v salvo momentos muy espe-
ciales de Ia historia dei pais, ha sido la capital de la Repiiblica. Pero
esta adminisiracién urbana esluvo fuertemente permeada por
iniereses econdmicos y politicos. Asi, es conocida la capacidad
de Ja industria mexicana de 1a construccién para incidir en el dise-
o y aplicacion de las politicas urbanas, en particular ea todo o
relacionado con la construccion de obras publicas (Alicia Ziccar-
di, 1991). Pero no menos importante fueron los mecanismos de
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clientelismo poltico que operaron en 103 procesos de orupacién
del sueio urbano ¥ en el acceso a bienes y servicios piblicos por
parte de las clases popularcs, con los que oporaron los lideres v
ias organizaciones sociales vinculadas al pariido gobernante. En
contrapartida, ia falta de canales de participacitn para Ias organi-
zaciones sociales autdnomas las obligd a colocarse permanenie-
menie en una posicidn de oposicidn y lucha pata gue fuesen atcn-
didas sus demandas urbanas. Pero ejemplos de esta politizacion de
12 gesti6n urbana son también: la asignacion territorial de los te-
cursos de la ciudad, ia fijacién y el subsidio a las tarifas de los
principales servicios pibiicos, la organizacién del sistema de
fransporte coleciivo.

Ahora bien, ia gobernabilidad, en tanto capacidad de gobernar,
depende tanto de las caracteristicas proplas del aparato guberna-
mental como dei entorno econémico, social y politico mas amplio.
Centrdndonos agui en las primeras cuestiones mencionadas, en €
Distrito Federal se crearon condiciones para el ejercicio de una
gobernabilidad sustentada en nna administracion urbana extrema-
damente vertical, autorilana y politizada. Una forma de gobierno
gue ha tenido efectos contradictorios pero que ha generado para
el conjunto de la poblacién una insatistactoria calidad de vida. Es
cierte que esta estructura institucional ha administrado y gober-
nado s6lo una parte del territorio de la ciudad de México, puesto
que en los municipios metropofitanos existen autoridades munici-
pales elegidas por la ciudadania como en el resto del pais.

Pero una de las principales limitaciones de esta gestidn termito-
rial gubernamental ha sido Ja exisiencia de formas muy fragiles de
coordinacién metropolitana que funcionaron solamente para la
operacidn de cicrtos servicios pablicos y en las cuales el DDF
ha tomado las decisiones subordinando a las demds autoridades,
tanto estatales como municipales.

No existen investigaciones qus evalien el grado de eficiencia
ccondmica y eficacia social de esta accidn gubernamental urbana.
Pero es claro que se tratd de vna forma de gobierno sustentada en
decisiones verticales y, no en pocas ocasiones, personalizadas
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en 1a figura del regente en turmo o de funcienarios de alto nivel,
sin que existieran mecanismos de rendiiento de cuentas, niot-
macién accesible v contiable o canales de consulia cindadana efec-
1ivos y autdnomos.

Esta discrecionalidad de 1a autoridad central en los procesos
decisorios que stafien 2 la administracion de una compleja y gran
metropoli 8610 encontrd contrapeso, 2 pasiir de 1988, cnando se
cred la primera Asamblea de Representantes del Distrito Federal.
Pero la ausencia de participacion ciudadana, es decir, de formas
de inclusion de los intereses de a ciudadania y de sus organiza-
ciones auténomas en los procesos decisorios, son expresion de un
régimen de partido hegeménico que comenzd a aceptar la exis-
tencia de fuerzas de oposicién hacia fines de los ochenta, cuando
vio erosionada sus bases de legitimidad. Las instancias de repre-
scntacién corporativa que se crearon inicialmente con los Conse-
jos Ciudadanos desde finales de los aftos veinte y las juntas de
vecinos, disefiadas a principios de los setenta y modificudas a
finales de la década, con cambios introducidos en la legislacidn
vigente, fucron espacios de legitimacion de decisiones tomadas
por la burocracia o de gestoria de representantes populares vincu-
lados al PRI, tal como ocurric en 1a mayoria de los municipios del
pais. Pero debe sefialarse que en el Distrito Federal, este esque-
ma de representacién vecinal subordinado sc resquebrajd en
1996, cuando se crearon los Consejos Delegacionales constitui-
dos por ciudadanos electos a través del voio secreto de la ciuda-
danfa. Uno de los casos analizados en este libro, el de la Delega-
cién Iztapalapa, ejemplifica las transformacioncs que se dieron en
el seno de las organizaciones populares aniénomas o vinculadas a
partidos polfticos de oposicion cuando pudieron disputar y ejercer
exitosamente un espacio de representacidn vecinal que permitiera
atender de manera incluyente o equitativa las demandas de la cia-
dadania.

Por otra parte, lag instancias de gobiemno local, las delegacio-
res, son formalmente instancias desconcentradas de ese apara-
to administrative central, pero poseen un amplio ndmero de com-
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petencias; segin la legislacidn vigents, mds funciones gue las gue
ci artfculo 115 lo asigns a los municipios, Sin cmbargs, no con-
frolan lo fundamentai: 1a hacienda local, comno st to hace ese nivel
de gobiernp. Lag 16 delegaciones en su corgunto reciben alrede-
dor de una guinta pacte del presupuesto del DDF y en su fun.
cionamiento tienden a reproducir un esquema de autoridad verii-
cal v concentrado en la {igura del delegado y on unos pocos
fancionarios de alto nivel. Por otra parte, el delegado no cum-
ple funciones similares a las de tos alealdes, comeo es el de represcn-
far a un actor colectivo (el municipio) actuando como intermediario
de 1as demandas de la cindadania que 1o escogid, anie ofros nive-
les de gobierno. Bl delegado/a, aungue pertenezea a un partido
politico diferenite del PRI, como ocurrid en cf scxcnio pasado con
Tldhuac o 1a Benito Judrez, €5 solaments un funciconario designa-
do por el regente a quien debe subordinarse y quien puede reem-
plazarlo cuando considera que no cumple con lo encomendado o
cuando los acuerdos politicos entre grupos ¢ partidos gue lo le-
varon a ocupar ese cargo se modifican.

Los diagnésticos elaborados por tas diferentes fuerzas polit-
cas en 1997, durante ls campaila electoral, identifican correcta-
mente los principales problemas de la ciudad; sin embargo no
hacen alusidn a las mstancias encargadas de atenderlos, a la 16gi-
ca v a las inercias de la administracién de la cindad, que son la
base de la gobernabilidad que heredan v que pretenden transfor-
mar. Las preocupaciones y los sefialamientos se colocan en gl
entorno econdmico, social v politico, nacional v lacal, v esio,
aunque supusiéramos que funcionase en equilibrio, no garantiza
s posibilidad de construir una forma de gobicrno democratica,
gue garantice eficiencia, equidad v calidad en el suministro de
los servicios priblicos, en las decisiones sobre usos def sneio o en ia
asignacién de los recurscs de los contribuyentes.

En este senatido, ¢f toma de la particapacién ciudadana al goe
oloigamos en esie libro particular importancia, es el componesn-
te clave para consiruiy una gobernabiiidad democratica. Se trata
de una cuestion que no puede quedar en el nivel de Io discursive
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o en el ejsrcicio del ensayoferror de experiencias innovadoras de
narticipacion ciudadana. Es nccesanie disefiar con premura una/’s
forma/s particalar/es de participacién cindadana paca este terriio-
fio ¥ para la sociedad que habitz en el Distrito Federal, en sus
delegaciones, en sus colonias. Una forma de participacidn cluda-
dana, diferente pero complementaria de la participacion politice,
comunitaria. social, que vincule a gobernanies y gobernados en
ia rarea de construir una ciudad con mejor calidad de vida para
sus habitantes,

La ciudad es producto de la accidn de difersnies agenies
eCONGIMICOS ¥ actores sociales, pero es ambien producto de una
determinada forma de gobierno que garantizé estabilidad y orden
social a condicitn de excluir a la ciudadania dc las decisiones que
atafien directamenie a sus condiciones de vida, En un coniexic
de profundizacidn de la democraciz tienen poco fundamento ios
presagios de que un gobierno electo por la ciudadania generard un
mcremento de las demandas ciudadanas tal que provocard sobre-
cargas al aparato instilucional y por esa via ingobernabilidad.
En conirapartida, se podid recuperar la confianza de la cindadania
en sus gobernantes, quienes deberdn refrendar cotidianamente
1a legitiomdad que lIes otorgue ¢l voto con una gestidn responsa-
bie sobre este espacio, que es Ia capital de la nacion y la ciudad
en ia que habitan 3.3 millones de mexicanos, gue esperan que con
democracia se gobierne y s¢ viva mejor.
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