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La Ciudad de México, Distrito Federal (DF), capital de México, es solo una parte de la ciudad real, la
Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM). La unidad econdmica, social y territorial, mas alla de
las particularidades e identidades propias de sus partes, estd politica y administrativamente fragmentada
entre el Gobierno del DF y los de los municipios conurbados de los estados de México y, en menor
medida, Hidalgo y sus érganos legislativos. La Constitucién Politica mexicana y las leyes federales no
resuelven esta dualidad, ni para la ZMVM, ni para otras metrépolis del pais que la comparten en
complejidad y grado diversos; solo incluyen mecanismos e instrumentos administrativos de coordinacién
de segundo nivel, insuficientes para resolver los problemas de la administracion metropolitana y atender a

las necesidades derivadas de su crecimiento y funcionamiento.

Esta preocupacion, expresada por Cuauhtémoc Cérdenas en sus campafias presidenciales de 1994 y
2000 (Cardenas, 2000), y en la que lo llevd en 1997 a la Jefatura de Gobierno del DF por el opositor Partido de
la Revolucién Democrética (PRD) (Cardenas, 1997), motivé importantes acciones de Cardenas y su sucesora
Rosario Robles, tendientes a reforzar los mecanismos existentes de coordinacion metropolitana. Sin embargo,
estos avances son insuficientes para enfrentar la problematica, debido a sus propias limitaciones institucionales y
la magnitud de los problemas a enfrentar. Por ello, Rosario Robles planteé la superacién de las limitaciones
mediante la creacién de un autoridad metropolitana para la ZMVM, la cual podria también convertirse en un
nuevo nivel de gobierno para todas las metropolis del pais, mediante una reforma constitucional.

1. La ciudad, la metrépolis y la megalopolis

En Meéxico, los procesos de cambio demografico, econdmico, tecnolégico, social, politico y cultural de las
Gltimas 5 décadas han llevado a la superacion de los limites de la ciudad tradicional, y a la configuracién de
nuevas formas de concentracion territorial como sistemas urbanos, conurbaciones, metrépolis y megalopolis
(Pradilla, 1997°). La industrializacion y urbanizacién posteriores a la 2° guerra mundlal concentradoras en lo
econdmico y centralistas en lo politico (Pradilla, 1993, C.II), dieron lugar a un intenso crecimiento demogréfico
y fisico del DF, que lo integré con un niimero creciente de municipios del vecino Estado de México en un
proceso de metropolizacion, que rompid la unidad politico-administrativa de la gran ciudad.

Con 18.4 millones de habitantes en 2000 (Fideicomiso, 2000, 31), la ZMVM es la concentracion
urbana mas grande de América Latina (Pradilla, 1998b) y una de las 5 mayores del mundo. Esta formada
por el DF y 59 municipios conurbados de las entidades federales vecinas, los estados de México e Hidalgo.
Aunque el dinamismo poblacional de sus dos componentes en términos de tasa de crecimiento anual
promedio disminuye desde 1970, su masa demografica total contintia creciendo. La tasa de crecimiento
poblacional del DF ha sido baja en las tltimas 3 décadas, sobre todo entre 1995 y 2000 (0.3 % anual),
mientras que la de los municipios conurbados ha sido intensa (2.5 % anual), dando lugar a un crecimiento
para la ZMVM de 1.4 % anual, muy cercano a la media nacional de 1.6 % anual.

Impulsada por el crecimiento demografico, la ampliacion y modernizacion infraestructural vy
edilicia y la accién combinada de la promocion inmobiliaria y los asentamientos populares de subsistencia,
la extension fisica de la metrépolis contintia, dispersa y fragmentaria, sobre las 4reas rurales restantes del
DF, saturando el territorio de los municipios conurbados e integrando otros nuevos en un movimiento
centrifugo discontinuo. Durante las 3 ultimas décadas, el crecimiento demografico y fisico simultaneo de
la ZMVM vy de otras ciudades y dreas metropolitanas' situadas a su alrededor a una distancia-tiempo
cercana a 150 minutos, la densificacion de las redes de infraestructura y servicios en ellas y en sus
conexiones, la intensificacion y complejizacion de los flujos de personas, mercancias, capital e
informacidn, han tejido una trama urbana que incluye 276 unidades politico-administrativas de 6 entidades
federales”, con una poblacién en 2000 de 28.5 millones de habitantes (Fideicomiso, 2000, 16), a la que
denommamos Megalopolis del Centro de México MCM) (Garza, 1988; Pradilla, 1997b).
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La estructura territorial en formacion es una enorme trama discontinua y fragmentaria de formas
territoriales articuladas por redes infraestructurales y flujos de capital, mercancias, personas e informacion.
El crecimiento demografico de las metrépolis exteriores del sistema es mayor (2.3 % anual) que la del
nucleo central, la ZMVM, dando lugar a un incremento poblacional de 1.7 % para el conjunto entre 1995 y
2000, un poco superior al del pafs.

Esta megal6polis es una nueva forma cuantitativa y cualitativa de la concentracion urbana que
echa por tierra las ilusiones desconcentradoras y descentralizadoras que llenaron el discurso politico y
académico de los afios 70s. Pero el fendmeno es atin mas complejo: la Zona Metropolitana de Querétaro-
San Juan del Rio, frontera norte de la megalépolis, ubicada en el cruce de caminos carreteros, férreos e
informaticos hacia el noreste y el noroeste, en la ruta del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), forma parte también de un sistema urbano menor, el del Bajio, por lo que anticipamos una
tendencia a la articulacion de ambos sistemas, teniéndola como bisagra y nodo.

La cartografia muestra un territorio fragmentado, con rupturas de continuidad entre la mayoria de sus
componentes. Cada nucleo tiene ain ldgicas de crecimiento relativamente auténomas, impulsadas por las
iniciativas de sus actores, incluyendo los gobiernos locales, que compiten por su desarrollo v la atraccion de
capitales hacia su territorio. Sin embargo, el crecimiento de cada nticleo es centrifugo, produciendo tangencias
territoriales entre unos y otros; en las ligas carreteras, de infraestructura y equipamiento, surgen asentamientos
poblacionales y de actividades que tienden a formar una red territorial.

Para el capital y sus flujos, la megaldpolis y sus nodos dominantes, sus articulaciones con el nticleo
central y las que se tejen reticularmente, aparecen como areas homogéneas y, en la medida que avanza la
densificacion de condiciones generales de la acumulacién, relativamente indiferentes en términos de
localizacion. Se observa un movimiento importante del capital productivo entre sus componentes,
originado por las nuevas inversiones, o por el desplazamiento de la industria de la ZMVM hacia las
metropolis periféricas, sobre todo a Querétaro, mejor localizada en las rutas del TLCAN, que comparte las
economias de aglomeracion de la megalopolis pero presenta menores deseconomias, por u menor tamafio
y magnitud de conflictos urbanos y la mayor disponibilidad de tierra urbanizable. Los componentes de la
megaldpolis comparten crecientemente las economias de aglomeracion, las externalidades y las ventajas
competitivas que su crecimiento como sistema crea, aunque las desventajas derivadas atin son desiguales.

Los flujos de capital hacia los territorios de la megalépolis son desiguales, no los incluyen a todos
y presentan ritmos temporales asincronicos. Este desarrollo desigual se expresa en la exclusion de areas
agricolas intersticiales cuya produccion se descompone al tiempo que sus habitantes se pauperizan; y
pueblos rurales en declive, que no son aun alcanzados por los flujos de capital o la migracion de poblacion
ubicada en los extremos de la escala social: sectores de altos ingresos en fraccionamientos residenciales o
residencias secundarias; o sectores populares en asentamientos irregulares. La fragmentacion territorial y
social se reproduce al interior de cada uno de los niicleos, en éreas segregadas y crecientemente aisladas,
en funcion de las actividades y los sectores sociales que se asientan en cada una, con distintos procesos de
modernizacion e integracion a los flujos de capital, mercancias y tecnologia.

La megaldpolis es una de las regiones ganadoras en la globalizacion (Pradilla, 1996); retine las
mayores ventajas comparativas para la competencia desigual en el TLCAN vy el comercio mundial®. En
1996, el DF generaba el 22.98 % del Producto Interno Bruto (PIB) nacional, junto con el Estado de
Meéxico donde se localiza la mayor parte de los municipios conurbados en la ZMVM, llegaba a 33.35 %, y
la MCM incluyendo a Querétaro, el 41.55 % (Fideicomiso, 2000, 25). La década de los 80s significé una
caida de la participacion relativa en la economia nacional, pero en la de los 90s se registr6 una tendencia a



la reconcentracion cuya logica parece continuar actuando, reforzada por la operacion del TLCAN vy los
efectos de la crisis financiera y la recesion productiva de 1995,

Estos datos muestran la existencia de una compleja trama industrial, comercial, financiera, bancaria,
de servicios y de fuerza de trabajo de la mayor calificacion a nivel nacional que, junto con el mercado
derivado de la concentracion poblacional, constituyen la base de las ventgjas comparativas, a las que se
afiade la concentracion de centros universitarios y de investigacion, de investigadores, profesionistas y
técnicos, base cientifica y técnica para la competitividad internacional. En la ZMVM v su 4rea de influencia
se ha concentrado y centralizado histéricamente la mayor inversién en infraestructura, medios de
comunicacion y servicios avanzados, como condiciones generales de la acumulacion de capital.
Finalmente, la ubicacion de los poderes federales en el DF, centralizados y centralistas en el régimen
politico de partido de Estado, presidencialista y autoritario, elemento explicativo de algunos factores antes
descritos, actlia como ventaja para la concentracion econémica, la productividad y competitividad.

Como componente de esta concentracion, en 1996 se localizaba en la ZMVM el 53.60 % de las sedes
sociales’ de los 500 mas grandes monopolios asentados en el pais, los cuales controlaban el 67.17 % del capital
contable, el 69.90 % de las ventas y el 66.86 % del personal ocupado (Expansion, 1997). Aunque su actividad
econdmica no se localice totalmente en la metropolis, el control de su gestion es una ventaja adicional para que la
ZMVM actlie como el nodo fundamental de la insercion subordinada de México en la globalizacion. Estas sedes
son nodos de los flujos financieros y de informacion econdmica y tecnolégica. En el mediano y largo plazos, en el
marco de dos décadas de estancamiento econdmico nacional, esta concentracién de ventajas competitivas genera
desventajas relativas en otras 4reas del pais, sobre todo en el sur y centro-notte, convertidas en regiones perdedoras
en la globalizacién, excluidas de sus procesos, reafirmando y ampliando su atraso histérico.

2. Unidad y diversidad en la metrépolis

Las dos partes de la metropolis, DF y municipios conurbados, presentan multiples aspectos de unidad,
complementariedad e interdependencia, a pesar de sus diferencias, particularidades e identidades
historicas y actuales.

La ZMVM se formd, desde mediados del siglo XX, a partir del crecimiento centrifugo y
relativamente discontinuo del ntcleo inicial, la Ciudad de México, sobre la zona rural del DF y los
municipios contiguos del Estado de Mgéxico, absorbiendo a los niicleos de poblacion existentes,
compartiendo la cuenca geografica e hidrolégica del Valle de México. Sus dos partes comparten y
compiten por los mismos recursos naturales escasos: tierra urbanizable en condiciones de sustentabilidad
ambiental y recursos naturales, sobre todo hidréulicos. Este medio natural ha sido sometido a procesos
espontaneos, acumulativos y depredadores de urbanizacion: ocupacion de terrenos bajos inundables,
lechos lacustres y barrancas; pavimentacion de dreas de recarga y sobre-explotacion de los mantos
acuiferos; consumo excesivo de agua potable; incremento del volumen de aguas residuales de dificil
evacuacion de la cuenca; contaminacién de las corrientes subterrineas y superficiales de agua;
modificacién de las vias de escurrimiento de agua pluvial; tala de hosques y erosion; contaminacién
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sus pobladores la rentabilidad econdmica suficiente para evitar el efecto urbanizador del diferencial de
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rentas entre la tierra rural y urbana. Para ello, seria necesario el reconocimiento del servicio ambiental que
prestan a los citadinos y el aprovechamiento de las ventajas de localizacion que aporta el estar ubicados en
medio del sistema urbano mas importante de México: la megaldpolis del centro.

En particular, la dotacion de agua potable proveniente de largas distancias y la evacuacion del agua
servida a través de la corona montafiosa, requieren de grandes obras de infraestructura, de bombeo masivo
y gasto de energia, que no pueden ser resueltos por cada una de las partes de la metropolis y que ademas,
exige el apoyo federal, concertado y gestionado por las dos entidades.

La expansion metropolitana, demografica y fisica, con sus desigualdades de ritmo y tiempo, es
producto de las mismas fuerzas de concentracion territorial de la acumulacion de capital, que dieron lugar
a una economia interdependiente, de la dotacion privilegiada de condiciones generales, y de la naturaleza
centralista del régimen politico presidencialista y autoritario vigente en las Gltimas décadas. Las politicas y
acciones promocionales, permisivas o, contrariamente, disuasivas y restrictivas del crecimiento econdmico
y la urbanizacion de cada una de las partes, ha producido historicamente efectos opuestos en la otra parte.
Por ello, solo una politica integrada, de largo plazo, concertada y aplicada simultdneamente, permitira
revertir el proceso concentrador y centralista y abrir camino a una real reordenacion del territorio.

En lo econdémico, las dos partes del todo comparten el proceso de transformacion de las
economias de aglomeracion que sustentaron el crecimiento acelerado del pasado, en deseconomias que
hoy lo frenan y generan una dindmica econdmica inferior a la nacional y al crecimiento poblacional
metropolitano medio, dando lugar a la des-industrializacién y la terciarizacion informal de su
estructura (Fideicomiso, 2000, caps. I, Il y XII). En la fase de industrializacion, los primeros municipios
conurbados del norte del DF jugaron el papel de zonas fabriles donde trabajaba la fuerza laboral del DF;
mas tarde, con el poblamiento de otros municipios al oriente, el DF sirvio para el transito de los
trabajadores hacia el norte; hoy, sin que estos papeles se hayan borrado, el DF es el gran empleador
formal e informal y los municipios conurbados, ciudades-dormitorio de la fuerza laboral.

La movilidad territorial de insumos, mercancias y fuerza de trabajo entre las dos partes y entre las
metrdpolis de la megaldpolis, o a través de ellas como nudo de los transportes y comunicaciones
nacionales, que se manifiesta en la trama de infraestructura vial, de transporte de carga y pasajeros, y de
almacenamiento, y en los intensos flujos de personas, objetos y mensajes, que modifican su estructura
territorial, implican decisiones conjuntas o negociaciones compartidas con la federacion (por ejemplo, la
ubicacion del nuevo aeropuerto internacional, hoy a debate y la utilizacion del drea inter-metropolitana
liberada), y el disefio y realizacion conjunta de grandes inversiones infraestructurales.

Las diferencias de estructura econdmica, de dotacion de infraestructura y servicios sociales y la
desigualdad del producto por persona entre ambas partes de la metrdpolis’, que también se presentan
entre los componentes de cada una, dan lugar a movimientos diarios de poblacidn itinerante, con mayor
intensidad hacia el DF que recibe diariamente, sobre todo en sus delegaciones centrales a entre 2 y 4
millones de personas. Ademas del costo que para el erario publico del DF significa la atencion en
infraestructura y servicios —metro, educacion, salud, evacuacion de desechos—, de esta masa de poblacion
que no tributa en la capital, esta movilidad lleva de un lado a otro de la frontera virtual a trabajadores
informales y delincuentes que no la respetan, mientras la legislacion, la jurisdiccion territorial y el mando
de las autoridades respectivas esta fragmentada, legalmente establecida y complicada con la
superposicion de funciones de los poderes federales. Ello exige complejos grados de coordinacion
cotidiana y homologacion normativa.



Las expresiones territoriales de la estructura social y su operacién, llevan a una trama fisica
compleja e integrada en su heterogeneidad, que deberia ser atendida mediante normas, regulaciones,
planes y politicas de ordenamiento y gestién consensadas y unitarias, pero es enfrentada por 75 unidades
locales (delegaciones y municipios) y 3 entidades federativas, con sus respectivas legislaturas, gobiernos,
estructuras de planeacién y gestion y proyectos urbanos distintos. Los esfuerzos realizados, como el
Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México®, enfrentan fuertes limitaciones
en su aplicacion, por los factores anteriores, por el debilitamiento de sus instrumentos en la fase neoliberal,
y por el juego de intereses de los grupos econémicos y politicos dominantes.

Todos estos procesos econdmicos, sociales, culturales y territoriales, que rebasan las diferencias
de identidad histérica, jurisdiccion administrativa y vertiente politica dominante, exigen el disefio de
formas nuevas de planeacion, regulacion y gestion consensadas democraticamente y coordinadas en su
operacion cotidiana a nivel metropolitano. La formacién de la megaldpolis planteard en el mediano y
largo plazo estos mismos problemas y necesidades, pero a una escala mayor y con una complejidad
més grande.

3. Los cambios politicos insuficientes e inconclusos

El DF se enfrenta a estos cambios estructurales en situacion de desigualdad juridica y politico-administrativa
con respecto a las otras entidades federales y los deméas componentes de la compleja realidad urbano-regional
que acabamos de describir. La transicién a la democracia en el DF y la solucion a la cuestién de la gestion
metropolitana se hacen, por ello, atin mas dificiles.

3.1. La inconclusa reforma politica para el DF

La cuestion de la democratizacion del DF esta planteada desde el Congreso Constituyente de 1824, en
cinco aspectos: localizacion de los poderes ejecutivo y legislativo de la Federacion; delimitacion del
territorio donde se asientan en la Ciudad de México; manera de seleccionar a sus gobernantes; creacion
del Estado del Valle de México o de Anahuac; y formas de participacién politica de la ciudadania
(Ballinas y Urrttia, 1992a y b).

Desde entonces, estas cuestiones no han sido resueltas plenamente. Con periodos de cambio, y sin
interrupcién desde 1928, se ha mantenido un estatuto politico de excepcion y una forma de gobierno
particular para el DF con respecto al resto de las entidades federadas. En este lapso, diversas fuerzas
politicas y sociales han intentado resolver esta cuestién, enfrenandose a la postura del PRI o sus
antecesores. Desde 1988, la lucha de partidos de oposicion (sobre todo, el Frente Democratico Nacional y
el PRD encabezados por Cuauhtémoc Cérdenas), de diversas organizaciones sociales y de ciudadanos,
por la solucién de estos cinco aspectos, ha ido logrando avances paulatinos, aunque siempre incompletos.

Desde 1928 y hasta 1997, los ciudadanos del DF tuvieron derechos politicos restringidos; el
estatuto de excepcion significaba la ausencia del derecho a elegir a sus gobernantes que tenian los demas
mexicanos. La cabeza del gobierno del DF era designada por el Presidente de la Republica y los
Delegados de las 16 demarcaciones territoriales en que se divide, nombrados por este Regente. La
funcién legislativa era asumida por el Congreso de la Unién. Hasta la constitucion de la  Asamblea de
Representantes del Distrito Federal (ARDF) en 1988, la representacion politica de la ciudadania fue
asignada a Consejos Consultivos carentes de funciones de gobierno, designados o elegidos por sistemas
indirectos y sin representatividad real.



En los udltimos 7 afios ha habido dos reformas politicas: en 1993-1994 y 1997, y diversas
modificaciones parciales. Ninguna construyé una legalidad que garantice plenamente la solucion de los 5
problemas centrales antes enlistados, ni abordé a fondo el asunto metropolitano. La Reforma Politica para el
Distrito Federal aprobada en julio de 1994 con los votos del PRI y el PAN, no resolvié problemas
fundamentales de la democratizacion de la capital (Camara de Diputados, 1994); pero abri6 la puerta al paso
dado en las elecciones de 1997, y a una nueva reforma de la base constitucional y legal del DF (Congreso de
la Uni6n, 1997) que tampoco concluyd la tarea. Esa reforma transformé a la ARDF en Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (ALDF) con mayores funciones legislativas; los poderes de las dos legislaturas de la
ARDF fueron limitados, subordinadas a los del Congreso de la Unién o el Regente. La reforma siguié los
canones tradicionales del PRI: la iniciativa emané del poder ejecutivo federal y su subalterno el Regente
(Presidencia de la Republica, 1993). La Consulta Popular oficial fue formal, sin convocatoria a la ciudadania;
el gobierno decidio que puntos de vista asumir y cuales no. La consulta plebiscitaria auténoma convocada por
algunos ciudadanos, sin apoyo de las autoridades, con la oposicion del PRI y los medios de comunicacion,
tuvo una participacion limitada; y sus resultados fueron desechados por el gobierno.

El procedimiento legislativo fue gradualista. Primero las reformas a la Constitucién (Presidencia de la
Republica, 1993); un afio después, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (Cdmara de Diputados, 1994); y
mas tarde la Ley de Participacion Ciudadana que especifica aspectos basicos de las dos anteriores. El método
fue la concertacion cupular entre los partidos con presencia parlamentaria, en ausencia de la ciudadania y sus
organizaciones. Lo aprobado fue resultado de la alianza PRI - PAN, que permitié con alto costo para la
democracia, la sancion de las reformas constitucionales del salinismeo. La reforma no buscd la constitucion de
una entidad politico-administrativa unitaria (Estado de Andhuac o del Valle de México) descentralizada y
democratica, con estructura legislativa y ejecutiva coherente y eficiente; colocé al DF en una ambigua situacion
entre estado y municipio, y armé un batiborrillo de instancias y funciones que mantuvo el poder del Presidente.
Hoy dia, el articulo 44 constitucional sigue condicionando la formacion del Estado del Valle de México a la
remota salida de los poderes federales del DF (Congreso de la Unidn, 1999).

En lo legislativo, actuarian sobre el DF, el Senado, la Camara de Diputados, la ALDF y los
Consejos de Ciudadanos, sin relaciones orgénicas ni controles mutuos. Como se mantuvo la falta de
separacion de poderes y la capacidad de iniciativa legislativa del Presidente y del Jefe del DF que él
nombraba (histéricamente, fueron sus iniciativas las que se convirtieron en leyes y no las de los
representantes populares, La Jornada, 1-X1-1993), el gran legislador seguia siendo el Ejecutivo. La
materia de cada instancia legislativa se superponia, duplicaba o contraponia, pudiendo anularse en la
practica: el Congreso de la Unién podria legislar para "la zona metropolitana del Valle de México", en
materias en que la ALDF legisla para el DF. El ejecutivo y el legislativo federales mantenian una de las
funciones basicas en el desarrollo urbano: fijar la politica econémica, financiera y de endeudamiento,
condicion necesaria de la aplicacion de cualquier politica. La fragmentacion y superposicion iban mas
lejos, pues habia que afiadir al Congreso del Estado de México, y los demas estados cuyos municipios se
integren a al ZMVM, y a los cabildos municipales de todos ellos. Hoy, estas normas siguen vigentes.

En el 4mbito ejecutivo, nada mejoraba: en la ZMVM se mantenia el gobierno fragmentario del "Jefe"
del DF y sus Delegados designados, los presidentes electos de los municipios conurbados y los gobernadores de
los estados cuyos municipios se conurben al DF. El resultado no seria la descentralizacion democratica, pues
gracias al presidencialismo, a las facultades ejecutivas reservadas al Presidente y al PRI como Partido de Estado,
este seguia siendo el ejecutivo real de la ciudad. Aun aceptando los cambios introducidos por el proyecto
neoliberal hegemonico, enfrentar los problemas econémicos, sociales y de gestién de la metrépolis, de la cual el
DF es un fragmento, lleva a que la planeacion racional, unitaria y democratica sea una necesidad; hablamos de
una planeacion diferente a la aplicada hasta ahora (Pradilla Cobos, 1993, C. V.). La fragmentacion territorial,
ejecutiva y legislativa actual, ampliada por la reforma del 93, se opone a esta posibilidad.
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Los retazos de reforma politica aprobados en 1993-1994 no resolvieron las aspiraciones
democraticas de los defefios; se dieron pasitos, pero se postergd la democratizacion plena. Canceld por un
tiempo la posibilidad de reducir el ambito territorial del DF, la creacién del Estado 32 y la transformacion
de las delegaciones en municipios. Mantuvo el caracter de excepcion de la forma de gobierno del DF y el
recorte de los derechos civiles de sus habitantes, al permitir la eleccion por voto universal, secreto y
directo al Jefe de Gobierno, desde 1997, pero postergar la de los delegados hasta el 2000, Emanada del
Ejecutivo Federal, la reforma mantuvo parte del poder del Presidente sobre la Ciudad de México al
conservar para si ciertas funciones de gobierno, al encargarse de la remocion y posterior designacion del
"Jefe" del DF mediante un procedimiento indirecto, y al nombrar desde la cupula el Consejo
Metropolitano del Valle de México, que nunca operd, y que luego desaparecié de la legislacion. En ese
espiritu, mantuvo hasta el 2000 la designacion vertical de los delegados politicos por el "Jefe" del DF, sin
participacion de sus habitantes.

Sélo dio facultades legislativas parciales a la ALDF, manteniendo una dualidad de funciones entre
¢sta y el Congreso Federal. Para que la mayor minoria de la ALDF pueda actuar sola sin necesidad de
otros apoyos, la transforma artificialmente en mayoria absoluta, mediante la "clausula de gobernabilidad”
que eleva automaticamente a la mitad mas uno el nimero de diputados del partido que obtenga la
mayoria relativa con votacion superior a un tercio, ignorando la decisién de los electores. No concedié a
los ciudadanos del DF la posibilidad de ejercer la democracia directa, ni siquiera a través del plebiscito o
referendo controlado por el gobierno, que tuvieron que esperar la expedicion por la ALDF, con mayoria
absoluta del PRD, de la Ley de Participacién Ciudadana en 1998 (ALDF, 1998). La re-forma de la
forma de gobierno (la redundancia es voluntaria y conceptual) aprobada fue una adecuacién tactica que
no concedid los derechos democraticos formales a los ciudadanos capitalinos. Lo fundamental, la
democracia real, que tiene que ver con la garantia de los derechos civiles plenos y su participacion
decisoria en todos los instantes de la vida urbana cotidiana, ni siquiera fue discutida. La democratizacion
de la capital fue postergada.

3.2. La coordinacion metropolitana en la reforma

Para los redactores de la reforma de 1994, "La Ciudad de México es el Distrito Federal" (Articulo 44 de la
reforma constitucional y 2 del Estatuto de Gobierno). Esta definicion, que se mantiene, no corresponde a la
realidad; mantiene la falsa identidad juridica vigente. La Ciudad de México, DF, es solo una parte de la ciudad
real, que en lo fisico y econémico, los problemas urbanos y sus imperativos de gestién, es la ZMVM, una
realidad cambiante que incluye 58 municipios del Estado de México conurbados al DF y seguird integrando
otros nuevos. La fragmentacién de su administracion en dos o mas gobiernos, sin que se garantice la
descentralizacion y la democracia, es una de las barreras para lograr la eficiencia y racionalidad de su gestion.
La reforma del 93-94, lejos de resolver la contradiccion, afirmé su institucionalidad en la Constitucién Politica.

Contradictoriamente, reconoce esta realidad al crear un Consejo Metropolitano del Valle de México,
cuyo antecedente con similar denominacion, no fue operativo ni funcional (Azuela, 1989). El ambiguo texto
no define su jurisdiccion territorial ni su composicion y facultades y deja en la confusion quien decidira sobre
la materia: el Presidente, quien lo "establecerd", o el Congreso de la Unién, que expediria la Ley
correspondiente, que no fue promulgada. Puesto que la ZMVM concentra parte importante de la poblacion del
pais y es polo dominante de su actividad econdmica, politica y cultural (Pradilla Cobos, 1993, C.1I), lo que le
da un peso politico capaz de contrapesar el del Presidente, el PRI-Gobierno mantuvo su fragmentacion. Se
desconoce la naturaleza del Consejo incluido en esa reforma, aunque la posicién del PRI hacia temer que se
convirtiera en un cendculo de burdcratas de alto nivel, repitiendo la experiencia fallida de coordinacion
metropolitana del pasado. De hecho, nunca se formé y posteriormente desaprecié de la legislacion.



La actual estructura politico-administrativa fragmenta la ciudad real, la ZMVM, en dos entidades: el
DF con sus 18 demarcaciones (“delegaciones”), 58 municipios conurbados del Estado de México, y 1 del de
Hidalgo, que mantienen su precaria unidad operativa gracias al centralismo politico estatal, pero que la
perderian si se ejerciera plenamente la autonomia municipal constitucional. Las consecuencias son: gobiernos
autonomos y diferenciados; derechos politicos desiguales para los ciudadanos de las dos partes; érganos
legislativos y ejecutivos separados, con distintos grados de autonomia y poder; desequilibrio en el presupuesto
y gasto piblico por habitante de las dos partes; procesos de planeacion y gestion diferenciados y
descoordinados; y gestién auténoma de los servicios pliblicos no separables. La ciudad real esta fragmentada
en su gestion, dando lugar a multiples problemas de descoordinacion, incoherencia, duplicidad y dispendio.

3.3. Las tareas pendientes de la reforma politica

El gobierno de Cérdenas-Robles trabajé intensamente para buscar los acuerdos necesarios para la
conclusion de la reforma democratica integral para el DF (Robles, 2000°, 39). Promovio, junto con la
ALDF, una consulta popular amplia y la realizacion de un plebiscito. Buscéd los consensos entre los
partidos politicos para su aprobacion, pero la postura negativa del PRI y el PAN, en la oposicion en el
DF, lo impidi6. Ahora, el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador prosigue su bisqueda al ubicarla
como uno de los puntos fundamentales en su Programa de Gobierno (AMLO, 2000)

Los temas pendientes son, en esencia, los mismos de 1824, aunque modificados por los sucesos
de casi dos siglos de historia: la transformacion del DF en el Estado 32 de la Federacion: el
redimensionamiento del asiento de los poderes federales; la elaboracion de una Constitucion local; la
transformacion de la ALDF en un verdadero Congreso local; la municipalizacién de las actuales
“delegaciones”, con la formacion de cabildos, y su re-delimitacion; la precision de las funciones y
responsabilidades de los gobiernos municipales urbanos frente al gobierno estatal central; el
establecimiento de reglas claras y equitativas de coordinacion fiscal; y el desarrollo de las formas e
instancias de participacion ciudadana disefiadas en la Ley de Participacion Ciudadana, en la perspectiva
de la formacion de un nivel de gobierno vecinal.

En la medida que la conclusion de la reforma esta en manos del Congreso de la Federacion, las
preguntas, ain sin respuesta, son: si el PRI luego de perder la Presidencia de la Republica, pero
conservando la mayoria relativa en el Senado y la Camara de Representantes, mantendra su posicién de
rechazo a la conversién del DF en Estado Federal, como lo ha expresado la coordinadora de la fraccion
de ese partido en la ALDF; y si el PAN, que incluyé en su programa electoral de 1997 esta
transformacion, mantiene la postura favorable, ahora que es el partido de gobierno a nivel federal, pero
que sigue siendo oposicion al gobierno del PRD en el DF. La otra incognita, en el caso del DF y del
pais entero, es si el gobierno ultra-conservador de Fox y su élite empresarial, optan por acelerar la
democratizacion del pais, el cambio de régimen politico, o si se limitan a impulsar reformas marginales
de adecuacion a su programa politico y econémico.

La agenda de esta reforma no incluye la problemadtica de la coordinacion metropolitana, que
tendria que incluir a los gobiernos, los legisladores y los partidos locales de los Estados de México e
Hidalgo, o asumirlo como un problema federal e iniciar la discusion de una reforma constitucional
general. Pero la conclusion de la reforma politica para el DF podria clarificar las bases legales para la
negociacion directa trilateral de las condiciones de la coordinacion, o de su participaciéon en la
negociacion federal de la reforma constitucional mas amplia.



3. Avances y limites de la Coordinacion Metropolitana

Las versiones actuales de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Congreso de la Unién,
1999) y en particular del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, en su seccion 111 (1999), norman la
naturaleza, las funciones, los integrantes y las materias de la Coordinacion Metropolitana entre “la
Federacion, Estados y Municipios en las zonas conurbadas limitrofes con la Ciudad de México”.

Las funciones son “la planeacion y ejecucion de acciones coordinadas™ en materia de “asentamientos
humanos; proteccion al ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua
potable y drenaje; recoleccién, tratamiento y disposicion de desechos sélidos y seguridad publica”. Para ello,
se han creado las Comisiones sectoriales de Asentamientos Humanos, Ambiental, Transporte y Vialidad,
Agua y Drenaje, Desechos Sélidos, Proteccion Civil, y Seguridad Publica y Procuracion de Justicia,
integradas por los titulares de las dependencias respectivas a la tematica, del gobierno federal, del Estado de
Meéxico y del DF, y los de las demarcaciones territoriales limitrofes. La Comisién Metropolitana de
Asentamientos Humanos, la primera en crearse, fue constituida por acuerdo del 13 de junio de 1995;
posteriormente han ido credndose las otras. Los acuerdos y convenios resultantes de las actividades de
coordinacion de las comisiones no tienen, sin embargo, carcter vinculatorio ni obligatoriedad para las partes.

Desde la eleccion democratica del Jefe de Gobierno en 1997, la coordinacion metropolitana ha tenido
un importante desarrollo. En marzo de 1998, mediante Acuerdo de Coordinacion, se formé la Comisién
Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana, presidida conjuntamente por el Gobernador del Estado de
Meéxico y el Jefe de Gobierno del Distrito Federal. Incluye a los funcionarios titulares de las dependencias de
los tres gobiernos correspondientes a las materias propias de las comisiones sectoriales. En marzo de 2000, se
integraron a la Comision Ejecutiva, las 16 delegaciones del DF, para unirse a los presidentes municipales de
los 28 municipios reconocidos como parte de la Zona Metropolitana, y se sugirié estudiar la ampliacién de
este numero hasta integrar a todos aquellos municipios que realmente estan conurbados, incluyendo al del
estado de Hidalgo; igualmente, se ratificé la vigencia del POZMVM.

En el trienio 1997-2000, la Comisién Ejecutiva y las comisiones sectoriales existentes tuvieron una
actividad sostenida (Cérdenas, 1999; Robles, ZOOOb), dando lugar a una mucho mayor y mas intensa
interrelacion entre las partes, a pesar de las diferencias politicas entre los dos gobiernos, del PRI y el PRD,
que la observada en el pasado, cuando los dos gobiernos eran prisitas y con un alto grado de subordinacion
al Presidente de la Republica y las dependencias del gobierno federal prisita. Sin embargo, estos
significativos avances se vieron limitados por la complejidad de los problemas abordados, la falta de
caracter obligatorio de los acuerdos, y la escasez de recursos financieros de las partes.

En marzo de 1999 se acordd la adopcion del Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México, (POZMVM) realizado y heredado por el altimo regente designado
del DF, el gobierno del Estado de México y SEDESOL (DDF y otros, 1997). Sin embargo, ni la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal (1996 y 1999), ni la Ley de Planeacion del desarrollo del
Distrito Federal (2000) incluyen este instrumento de planeacion metropolitana dentro de sus
ordenamientos, quedando como unico sustento juridico los planteamientos contenidos en la Ley
General de Asentamientos Humanos (1993-1894) en su Capitulo Cuarto, “De las conurbaciones™.

En particular, fueron notorias las dificultades para la aplicacion coherente y coordinada del
POZMVM, debido a la debilidad e insuficiencia de los instrumentos de la planeacion, las diferencias de
la normatividad urbana de ambas entidades, y la presencia de intereses econdmicos y politicos locales
no necesariamente coincidentes con los objetivos comunes y concertados del desarrollo urbano.
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Un aspecto de suma importancia que dificulta la accion conjunta en términos de la planeacion
metropolitana es la ausencia de acuerdos entre las partes y la Federacién para aportar los recursos
financieros para la realizacion de inversiones en infraestructuras de alcance metropolitano —obra
hidraulica, metro, vialidades, etc.— que se puso en evidencia en la construccién de la Linea B del metro,
que une al DF y los municipios conurbados. Una razon parcial de este hecho radica en la desigualdad
de los recursos disponibles por parte del DF y del Estado de México, con desventaja para este tltimo.
El telon de fondo es el hecho de que el DF esta hoy pagando cerca de 17 mil millones de pesos de
deuda que le heredo el Departamento del Distrito Federal en 1997 y que el gobierno federal no ha
querido asumir, a pesar de que fueron invertidos en obras de interés metropolitano conjunto.

4. La formacion de una autoridad metropolitana

Todo lo anterior pone en la mesa de discusion la superacion de las actuales limitaciones de la
coordinacion metropolitana. Rosario Robles, quien reemplazé a Cardenas como Jefa de Gobierno,
plante6 una posibilidad inmediata: dar caracter obligatorio para todas las partes de la administracion de
la ZMVM a los acuerdos y convenios de la actual coordinacién; asi mismo, propuso avanzar en la
creacion de una verdadera autoridad metropolitana, teniendo en cuenta criticamente la experiencia de
otros gobiernos metropolitanos existentes en el mundo (Robles, 2000%)

En esta logica, se ha propuesto la formacién de un Consejo Metropolitano formado por los
gobernadores de los estados involucrados en la Zona Metropolitana y los titulares electos de todas las
demarcaciones territoriales (jefes delegacionales y presidentes municipales), para conformar un
gobierno colegiado que sea responsable de la planeacion y administracion de la metrépolis, cuyas
decisiones sean obligatorias para todas las partes; y la constitucion de empresas o entes metropolitanos
conjuntos para la administracion y operacion de las grandes infraestructuras y servicios comunes. Al
mismo tiempo y para disponer de recursos adecuados a la magnitud de las acciones de inversidon y
operacion de estas infraestructuras y servicios, se propone la creacion de un Fondo Metropolitano de
Inversion, con aportes de las partes y del gobierno federal. En el ambito legislativo, otros politicas han
propuesto la creacion de un Parlamento Metropolitano, por delegacion de los congresos locales o por
eleccion directa. Una y otra instancias no tienen que ser creadas simultdneamente; la primera podria
también someter sus iniciativas a la discusion y aprobacién conjunta y simultanea por los congresos
locales separados.

En ese marco, seria posible avanzar en la homologacion de las normas y regulaciones de las
partes, las instituciones y los procesos de participacion ciudadana, planeacion y gestion del desarrollo
metropolitano; y dar soporte juridico y dotar de instrumentos adecuados de implantacion a uno de sus
instrumentos fundamentales: los programas de ordenacion territorial de la Zona Metropolitana, a partir
de su inclusién en la normatividad correspondiente; y de la adopcion por los organos legislativos de
cada entidad o en su caso, por el parlamento metropolitano, del Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México, para que adquiera caracter obligatorio para los gobiernos y los
habitantes de la metropolis. Aun asi, serd necesario desarrollar entre los funcionarios y los habitantes
de la metrépolis, la conciencia practica de la necesidad de pensar a largo plazo la gestion y la accion
cotidiana, respetando por tanto los lineamientos de los programas de desarrollo y adecuando a ellos las
politicas sectoriales y la programacion presupuestal. En este terreno, seria necesario también avanzar
en la elaboracion y aprobacion de presupuestos de inversion plurianuales, para garantizar la realizacion
de las grandes obras de infraestructura que requiere la metrépolis.
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En la medida que existen otras zonas metropolitanas mas o menos complejas que comparten esta
problematica de fragmentacion de la administracion entre diferentes municipios del mismo o diferentes estados,
Yy que estan en marcha procesos de conurbacién de mayor envergadura (Por ejemplo: Saltillo-Ramos Arizpe-
Monterrey), seria viable y de interés nacional la propuesta de una reforma constitucional para este cuarto nivel de
gobierno, el metropolitano y, atin, de su equivalente legislativo.

Quedaria pendiente la resolucion de la forma de lograr la planeacion y gestion coordinada y
concertada del desarrollo de la region-ciudad, la megalopolis del centro, que a nuestro juicio amerita la
construccion, a este nivel, de formas de coordinacion regional de nuevo tipo, que resuelvan las limitaciones
que tuvieron sus antecesores (Comision de Conurbacion de la Region Centro, en la década de los 80s) y que la
llevaron a su desaparicion sin haber logrado avances concretos. En este caso, serian instancias de concertacion
y promocion del desarrollo, en las que deberfan participar gobiernos estatales y locales y representantes
politicos, econdmicos y sociales de la regién, con amplia participacion de la ciudadania.

Como paradigma de la ciudad mexicana de hoy, la ZMVM requiere de nuevas formas de gobierno y
gestion. Luego de jugar un papel protagénico en la expulsion del poder del PRI y ayudar asi a la liquidacion
del viejo régimen, podria ser la punta de lanza en la solucién del problema de la administracion, planeacion y
gestion de las zonas metropolitanas. Asi mantendria su lugar de vanguardia en la democratizacion del pais y
en la construccion de nuevas formas legales y administrativas adecuadas a la realidad y las necesidades de las
actuales formas territoriales en el siglo que se inicia.

Notas
1. Incluye la Zona Metropolitana del Valle de México, las dreas metropolitanas o conurbaciones de
San Martin Texmelucan—Puebla-Santa Ana Chautempan-Tlaxcala, Cuernavaca-Cuautla, Toluca-
Lerma, Querétaro-San Juan del. Rio y Pachuca, asi como otros centros urbanos menores.
2. Las 6 entidades federales diferentes sobre las que se asienta la megaldpolis son: Distrito
Federal y estados de México, Querétaro, Hidalgo, Morelos y Puebla.
3. Las ciudades de la linea fronteriza con Estados Unidos donde crece rapidamente la industria

magquiladora, con sus ventajas de localizacion, se especializan en esta actividad, pero carecen de la
estructura industrial, financiera y comercial compleja y otras condiciones, para convertirse en
verdaderos polos industriales (Pradilla, 1993, C.1I). La megalopolis regiomontana combinaria las
dos condiciones favorables.

4. La encuesta anual realizada por Expansion a las 500 empresas mas importantes del pais,
registra la informacion en el lugar de ubicacion de la sede social de la empresa y no establece
la localizacion de sus multiples locales de actividad directa. Por ello, la concentracion se refiere
al lugar y capacidad de la gestion empresarial, que en ocasiones no precisables, coincide
también con el lugar de la actividad empresarial concreta.

3. Los indices de pobreza y pobreza extrema son mucho mayores en los municipios conurbados
del Estado de México que en el DF; y mientras en el DF es mayor el porcentaje de pobres
moderados que de pobres extremos, en los municipios conurbados ocurre los contrario. Ello,
junto con el diferencial del producto por habitante, que beneficia al DF, explica los flujos de
informales y delincuentes del Estado de México al DF.

6. Este Programa fue elaborado y aprobado por el GDF entre 1996 y 1997, acordado por los gobiernos
del DF y el Estado de México en 1998, y se encuentra actualmente en evaluacion y revision.
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