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CAPITULO I
Transformaciones histdricas
de la Republica mexicana

...J]a monarquia o lo serd s6lo de nombre y no en
realidad, o por necesidad ha de fundarse en la gran
superioridad del que reina; y en consecuencia, la
tiranfa, siendo la peor de las desviaciones, serd la que
mis se aleje del gobierno constitucional.

Aristételes!
Resumen

Lallegada de Andrés Manuel L.épez Obrador a la Presidencia obliga a reflexionar hacia
qué tipo de gobierno nos llevard la “Cuarta Transformacién” de la Republica; para él,
la Independencia de Hidalgo, la Reforma de Judrez y la Revolucién de Madero son las
transformaciones de la Republica que la anteceden. Pero siguiendo esa l6gica histérica
que él quiere emular, un andlisis critico nos deja ver que cada una de esas revoluciones
nos condujeron, la primera a un Estado-nacién andrquico bajo control de criollos;
la segunda, a un Estado laico con un dictador mestizo que concentr6 la riqueza en una oli-
garquia; y la tercera, a un régimen presidencialista que nos aproximé a un Estado fallido.
La cuarta ha iniciado con un régimen neopopulista de caricter tirdnico, personalizado
en el presidente, paternalista y distributivo de arriba hacia abajo y sin perspectiva de
desarrollo macroeconémico ni sustentable.

Palabras clave: zransformacion de la Repiblica, neopopulismo, Estado fallido, tirania.

! Histéricamente, los regimenes democréticos han producido gobiernos populistas que luego han transitado
hacia la tirania como en Italia con Mussolini, Alemania con Hitler, Cuba con Castro y Venezuela con Chévez,
pues ese tipo de lideres carismaticos cambian su discurso una vez que llegan al poder, y mas hoy con los medios de
comunicacién que permiten construir falsos imaginarios sobre las utopias que prometen, como lo hizo Eva Perén
para apoyar a Juan Domingo Perén o Luis Echeverrifa para continuar con el presidencialismo autoritario. Hoy,
con mayoria en el Congreso, Lopez Obrador estd centralizando el poder para impulsar politicas distributivas poco
productivas y sostenibles y limitando la autonomia del Poder Judicial y otros organismos del Estado para disminuir
sus contrapesos, pero cuando lleguen los fracasos, entonces se podria deslizar hacia la zirania.

[7]
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1. El pensamiento clasico sobre el buen gobierno

Furipides era ya uno de los poetas mas reconocidos y escritor de exquisitas obras cld-
sicas de teatro, a las que su amigo Sécrates acudia cuando se representaban, cuando
alguna vez le dijo al rey: “No quiero aprender artes delicadas, sino lo que requiere el
buen gobierno” (Euripides citado en Aristételes, 2003, p. 55).

El se referfa al gobierno de Pericles, que en el siglo V a. n. e. habfa puesto a Grecia en
el umbral civilizatorio, al otorgar por primera vez el estatus de ciudadano a los atenienses
a cambio de derechos y obligaciones civicas. Lo hizo a partir de una democracia primitiva
limitada a los hombres libres, con la que impulsé identidad politica con base en un terri-
torio reconocido por los pueblos de la época. Ese estatus original entre los pueblos de la
Antigtiedad le servirfa para defender su reino del ejército persa, que dos siglos antes lo
habfa invadido e incendiado su Acrépolis, durante las Guerras Médicas.

Poco miés adelante, Platén y Aristételes disfrutaron los magnificos espacios de la
Acrépolis, el Partenén y el Agora, reconstruidos por Hipodamo de Mileto. En esos
espacios religiosos, culturales y académicos donde discutian con los sofistas y atendfan a
sus alumnos, entre otras cosas, analizaron los gobiernos de las ciudades homéricas que los
habian antecedido. Entonces se dieron cuenta de que habia habido unos gobiernos buenos y
otros malos, y de entre ellos unos fueron mejores y otros peores; pero, incluso, identificaron
cudl habfa sido el gprimo y cudl el mds incorrecto; esto es que, en su quehacer filoséfico, a la
vez que describfan, comparaban y analizaban sus constituciones, también les dieron un
valor axiolégico, partiendo de la moral politica dominante de su época.

De aquellas formas antiguas de gobierno, Aristételes destacaba el papel que jugaba
la constitucién de aquellas comunidades politicas que se habfan congregado en torno a
alguna de las islas del mar Egeo; al respecto, él dedujo que:

La constitucién es la estructura que da orden a la ciudad estableciendo el funcionamiento
de todos los cargos y sobre todo de la autoridad soberana. El legislador y el gobernante
estdn {ntimamente ligados a la ciudad, porque la constitucién o el gobierno derivan de la
organizacién de sus habitantes. El ciudadano no podrifa ser en una oligarquia. Podemos
considerar como tal al que goza del poder de participar en la administracion de justicia, en
la deliberacién, y, en sentido general, diremos que la ciudad es la organizacién ciudadana
con capacidad para gobernarse por si misma. (Aristételes, 2003, pp. 51-52)

Aristételes hablaba de la forma de gobierno constituida democréticamente por aque-
llos hombres que habian alcanzado el estatus de ciudadano, y desde luego, ahi donde
las minorfas reinaban en su favor, no se podia hablar de la existencia de ciudadanos sino
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més bien, gobernados o stbditos. Poco antes, su maestro Platén habfa encontrado tres
formas buenas de gobierno y tres malas; pero él consideraba que la democracia, aunque
fuese la peor de las tres mejores, era mejor que cualquiera de las tres malas.

Aristételes jerarquizo esas seis formas de mejor a peor; puso primero a la monar-
quia (gobierno de uno), luego a la aristocracia (gobierno de varios) y al final a la po/itia
(gobierno de muchos), todos ellos inspirados por el dien comin. En cambio, sus formas
degeneradas tenfan intereses distintos: la democracia (pobres), la oligarquia (ricos) y la
tiranfa (monarca). Al ser una sociedad politeista, la monarquia se justificaba por mandato
divino; entonces, quien reinaba era porque sobresalfa extraordinariamente, aunque de
su degeneraci6n se llegaba al otro extremo: “[...] la tiranfa, la forma infima con la cual la
degradacién politica toca fondo” (Aristételes, 2003, p. 84). Esta se da cuando gobierna
un rey irresponsable que manda sobre todos al margen de la ley.

En Esparta, el gobierno aristocratico era justificado porque estaba constituido por los
mejores hombres (sabios y guerreros), pero en su degeneracion, transité hacia el gobierno
oligarquico que vio por el interés de unos cuantos. Una forma buena e intermedia entre
la aristocracia y la oligarquia era la timocracia, de #7mé, que significa “honor”, llamada asi
por Platén; €l era admirador de Esparta porque tenfa una timocracia; pero su elemento
de corrupcién estuvo en honrar mas a los guerreros que a los sabios. Lo que en realidad
le preocupaba mds a Plat6n eran los inconvenientes del régimen democrético de Atenas,
pues decfa que el pueblo:

Es devorado por ardiente sed de libertad. Asi en ptblico como en privado encomia y
honra la igualdad que confunde a los magistrados con los ciudadanos, pues el gobierno
pasa a ser democritico cuando los pobres, habiendo conseguido la victoria sobre los ricos,
asesinan a unos, expulsan a otros y se reparten por igual con los que quedan, los cargos de
la administracién de los asuntos, reparto que en ese gobierno se rige ordinario por la suerte.
(Platén, 1991, p. 578)

El pensaba que si eso mismo se repetia en la escuela, la familia y otras organizaciones
del Estado, se podia caer en la decadencia de la democracia ateniense, razones por las que
investigaba mds las degradaciones que alli se estaban dando, que los motivos por los cua-
les habfa llegado a su esplendor; pero, a pesar de esa aversién hacia la democracia de los
pobres, los fildsofos griegos estaban de acuerdo en que las buenas formas de gobierno
eran aquellas en las cuales los gobernantes ejercian el poder en favor del inzerés pitblico y
las malas aquellas en las que lo ejercian de acuerdo con el iterés individual.
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Al respecto, destacamos la idea de Aristételes, en el sentido de que los individuos se
retnen en la ciudad y forman una comunidad politica no sélo para vivir en comiin, sino
para vivir mejor. Al convertirse en ciudadanos, todos juntos o mediante sus gobernantes,
persiguen fundamentalmente el bien comin.

Ahora bien, como las buenas formas degeneran en malas, €l se da cuenta de que en
la historia de las combinaciones de formas malas llegan a surgir algunas buenas y llegd
ala conclusién de que una forma dptima es aquella que tiende a posicionarse en los puntos
intermedios: “Lla comunidad politica mejor es la de la clase media, y pueden tener un
gran gobierno aquellas ciudades donde la clase media sea numerosa y muy superior a
ambos extremos” (Aristételes, 2003, p. 85).

La democracia es la mas moderada y aunque piensa que no es la mejor, es la menos
mala. Las formas buenas son aquellas en las que los gobernantes ejercen el poder al
tener presente el interés piiblico; aun considerando que la oligarquia y la democracia son
formas malas, combinadas entre si habfan dado como resultado por un tiempo un buen
gobierno. Ademas, la vision teoldgica de Platén planted una polémica filoséfica al afirmar
que la historia siempre procede de lo mejor a lo peor, mientras que para algunos filésofos
modernos, la historia muestra que los regimenes politicos se llegan a mover de lo malo
0 lo bueno y de ahi a lo mejor, como lo vefan Rousseau, Marx y Comte; de esa manera,
quedd planteada la controversia entre la teorfa del regreso indefinido (negativismo) y la
del progreso indefinido (positivismo).

Mis adelante, en el siglo IT a. n. e., Polibio, griego de Megalépolis, apoyo el trabajo
heredado de Tucidides y fortaleci6 la fundacién de la ciencia de la Historia; al analizar
la Constitucién de la Roma de sus tiempos, observé dos formas de gobierno mds, que
eran la sintesis de las tres formas buenas de Platén y Aristételes, sus degeneraciones y
combinaciones; él les llamo reino, aristocracia y democracia. Influido por el negativismo
de Platén, al analizar el caso de Roma concluy6 que:

De este modo, iniciada la sociedad en la primitiva forma mondrquica como sistema poli-
tico, para Polibio, pronto torna ésta en realeza, degenera en tiranfa, tras una revolucion se
convierte en aristocracia que cambia con el tiempo en oligarquia, a lo que nuevas revueltas
hacen formar un sistema democratico que acaba convirtiéndose en demagogia u oclocracia.
A esto le seguirdn diversas luchas intestinas, levantamientos y revueltas. De las cenizas de
esta sociedad volverd a imponerse un lider que serd monarca, al que todos respetardn y
obedecerdn hasta su decrepitud, convirtiéndose en rey. De este modo se vuelve a iniciar el
mismo proceso, volviendo a repetirse este ciclo una y otra vez en lo que Polibio denomina
como anaciclosis. (Sierra, 2014, pp. 14-15)
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Fsa idea de los ciclos histéricos de crecimiento, florecimiento y decadencia le sirvié
a Polibio para desarrollar su zeoria del constitucionalismo, con la que descubre la forma de
gobierno mixto. Para comprender su constitucionalismo podemos ver que, en su andlisis
histérico, primero hizo un recorrido por cada una de las constituciones simples que ya
habfan estudiado Platén y Aristételes.

Lo importante en su tipologia fue que se centré més en la estabilidad politica que pro-
porcionaba el sistema que en la legitimidad moral, a la que Platén daba mas importancia,
pues observaba que unos gobiernos se constitufan usando la violencia contra el pueblo y
otros usando el consenso de los ciudadanos, sin importar que fueran reino, aristocracia
o democracia; para €l, los mejores eran los que aportaban estabilidad y ésos habian sido
el de Esparta y el de Roma, por eso duraron més.

En esaldgica, las formas de buen gobierno terminan pareciendo malas. En lo que Polibio
estuvo de acuerdo con Platén fue que la constitucién de Esparta era excelente, pero no
porque fuera aristocratica, sino porque era mixta y eso le permiti6 ofrecer estabilidad; las
formas simples, basadas en un principio tnico, resultaban precarias y degeneraban muy
pronto en su forma corrupta, por eso, de la realeza se pasaba a la tiranfa.

Fn cambio, en una constitucién mixta se neutralizaba la potencia de las otras formas
de gobierno. Licurgo, ya en el siglo VIII a. n. e., se habfa dado cuenta de que el rey era
frenado por el pueblo y el pueblo a su vez por el Senado, es decir, que la excelencia de
su forma de gobierno le venia de su capacidad de autorregulacién, en la medida de que
habfa control reciproco de poderes; cada érgano puede obstaculizar o colaborar con los
otros (Sierra, 2014, pp. 25, 26).

Los derechos entre los poderes se encontraban tan equilibrados y bien distribuidos
en la constitucién de Roma, que nadie, aunque fuera romano, podia decir con certeza si
el gobierno era aristocratico, democratico o monarquico. De ese modo, si se atendia al
poder de los consules, éstos representaban el poder real o mondrquico de la constitucion;
el Senado, por su parte, era la rama aristocratica del gobierno, mientras que el pueblo
tenfa poder en la toma de decisiones mediante las asambleas populares y comicios, lo cual
representaba el elemento democratico (Sierra, 2014, p. 30).

Como decfa Polibio: “Todos permanecen en los limites prescritos: por una parte, estin
impedidos de impulso agresivo, por otra parte, temen desde el inicio la vigilancia de los
otros” (Polibio citado en Bobbio, 2004, p. 128).

FEso le daba equilibrio y estabilidad a su régimen; sin ser la madre de la teorfa de la
separacion de poderes propuesta veinte siglos después por Montesquieu, si la podemos
considerar un antecedente que pretendi6 alejar a las sociedades antiguas de los exce-
sos de la tiranfa del rey, de la oligarquia de la aristocracia y de la oclocracia (democracia

11
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sustentada en la muchedumbre). Aun asi, él fue consciente de que la estabilidad de las
constituciones mixtas no las hacfa eternas, y eso se explicaba por el hecho de que el equi-
librio de las partes de un momento determinado se desplazaba luego en favor de una sola
y al volverse simple, terminaba en su forma degenerada, lo que en su momento llevé a
la decadencia a Esparta y Roma.

La caida de Roma y su destruccion en el afio 410 d. n. e., a manos de las tribus bar-
baras dirigidas por Alarico, permitié emerger una nueva institucién que se contrapuso a
las formas de gobierno hasta aqui analizadas. Esa institucion fue la Iglesia Catdlica, que
le disput6 al gobierno de Roma el control de Europa y se impuso gradualmente durante
el siguiente milenio.

Para ello fue importante el libro de San Agustin, .a Ciudad de Dios, obra clave para
que prosperara la idea negativa de lo que habfa representado la Roma politeista, que
ofrecta sacrificios de animales y personas, entre las que estaban los cristianos. En ese sen-
tido, la nueva funcién de la Iglesia serfa contrarrestar la naturaleza malvada de ese tipo
de hombre dado a la vida lujuriosa. Por eso, San Agustin se preguntaba:

Con qué vicios y por qué grados fue creciendo en los romanos el deseo de reinar. Y icémo
habfa que aquietarse este deseo en aquellos dnimos soberbios con la continuacién de
los honores acabase de llegar la potestad real que a todos sujetase? Lo cierto es que no
hubiera habido posibilidad para continuar tales dignidades, si no prevaleciera la ambicién.
Tampoco hubiera dominado la ambicién si no fuera porque ya Roma estaba estragada con
la abundancia de riquezas, deleites y festines; es innegable que el pueblo llegé a ser codicioso
y vicioso en su trato y regalo por las propiedades pasadas. (San Agustin, 1978, p. 26)

Ese era el mensaje de moralidad que més adelante determinaria las formas de vida
en torno los feudos aislados por toda Furopa y que, con el tiempo, se justificarfan como
instituciones legitimamente represivas, avaladas por aquellos valores religiosos que recha-
zaban el politeismo de la Roma imperial, que durante cuatro siglos habia sojuzgado a los
pueblos que se habfan hecho al cristianismo.

De esa nueva situacién de resquebrajamiento del orden institucional anterior, que
no fue poca cosa para el mundo de aquella época, quedé relegada la concepcién greco-
rromana de un Estado para la vida “colectiva y buena”; el aislamiento paulatino de la
gente alrededor de los feudos generd pequeiios reinos descentralizados, creando asi un
mundo favorable para el dominio unipolar de la Iglesia catdlica, que con el tiempo se
hizo omnipotente desde su destierro en Constantinopla a partir del afio 395 d. n. e.

Ahf{ el contraste no era entre el mal gobierno o el buen gobierno, sino entre el Estado
romano y la Iglesia cristiana. La situacién se decanté en favor de una nueva tirania,

12
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que garantizaba el control politico de los feligreses desperdigados por Furopa, que fue-
ron quedando atrapados bajo relaciones de servilismo. Esta forma de explotacién corres-
pondia a un estadio superior de desarrollo al del esclavismo, pues bajo ese nuevo contrato
social, el siervo disponia del usufructo de una parcela que el sefior feudal le concedfa, mas
su proteccién contra invasores, a cambio de trabajo servil en sus tierras y castillos.

Como podemos ver, los pensadores de la Antigiiedad y la Edad Media aportaron
ideas clave sobre el concepto del buen gobierno, pero por ser una categoria polisémica, sigue
quedando sujeto a diversidad de posturas axioldgicas, segiin los valores e intereses de
cada quien; a la vez, es sugestivo por las expectativas que despierta entre gobernantes y
gobernados, su uso prescriptivo, los conflictos que desata cuando se abusa del poder en
su nombre y la manera en que los optimistas, tecndcratas o apologistas adulan cualquier
reforma que se impulsa para adaptarlo al interés de los que llegan al poder.

2. La idea de buen gobierno entre el Renacimiento y la Ilustracién

FEl tema sobre el buen gobierno tiene origenes filos6ficos e histéricos muy antiguos; como
vimos, en la cultura occidental se remonta a la Grecia y Roma antiguas, pero su discusion
se retoma con mucha fuerza veinte siglos mas adelante, durante el Renacimiento.

Magquiavelo, a principios del siglo XVI, pone atencién en los principes tiranos que
conquistaban el poder y lo mantenian fuera de la moral publica o religiosa, aunque no os-
tentaran el titulo justo, pues se trataba de un principe usurpador e ilegitimo al que lo justo
le venia de la victoria, mas no por lo bueno de su gobierno. Frente a la realidad de prin-
cipados débiles y poco duraderos por toda Furopa, €l distinguié cuatro formas de con-
quistar el poder: por virtud, por fortuna, por maldad y por el consenso de los ciudadanos,
en donde sus antitesis son virtud-fortuna y fuerza-consenso.

Desde esa perspectiva, la buena politica se distingue de la mala politica por el éxito
de conservar al Estado, pues el fin de un principe es mantener el poder, y eso se logra
tomando en cuenta la historia. S6lo quien es capaz de explicar las cosas que sucedieron
estd en posibilidad de prever cémo acontecerdn: “Todas las cosas del mundo, en todo
tiempo, se parecen a las precedentes”.

Al dirigirse a Lorenzo de Médicis en su libro £/ principe, le decia que:

No he encontrado entre lo poco que poseo nada mds que me sea més caro o que tanto
estime como el conocimiento de las acciones de los hombres, adquirido gracias a una larga
experiencia de las cosas modernas y a un incesante estudio de las antiguas. Acciones que
luego de examinar durante mucho tiempo y con gran seriedad, he encerrado en un corto
volumen, que os dirjjo. (Maquiavelo, 1971, LIIT)

13
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Otra aportacién temprana de Maquiavelo fue haber puesto el conflicto y el antago-
nismo como los elementos que le dan salud y desarrollo contradictorio al Estado. En el
FEstado absolutista, el poder del principe estaba por encima de la ley; para él, no habia
cabida para una postura zusnaturalista, a la que se apegaron mas adelante los filésofos de
la Tlustracién.

Magquiavelo (1971) decfa que: “El gobierno mixto ya no es solamente un mecanismo
institucional que genera estabilidad, es el reflejo de una sociedad determinadaj es la solu-
cién politica de un problema que nace de los conflictos de la sociedad civil y tiene sus
correspondientes efectos en la superestructura, al formar un Estado que hace posible la
unidad” (pp. 1, 6).

Por su parte, el francés Jean Bodino pone atencién en las fuentes de la soberania del
Estado, es decir, el poder supremo: donde hay un poder soberano, hay un Estado. Para €l
la soberania tiene dos atributos: lo perpetuo y lo absoluto; el primero significa que el poder
otorgado es por un periodo determinado y para lograr algin objetivo concreto; lo absoluto
no significa ilimitado: “El dnico poder ilimitado es el de Dios; s6lo los dictadores y los
que se creen mesias, gobernaban sus reinos bajo esa idea” (Bodino en Farah C.; 2012).

Aun asf, Bodino centré su atencién en que el poder terrenal no se dividiera al
grado de que el Estado perdiera unidad y a causa de ello estabilidad, y dado que el
poder se hereda por dinastia reconocida por la Iglesia catdlica, entonces expresaba que:
“Fl peor enemigo del Estado es el ateismo y la republica es la organizacion de la sociedad”
(Bodino en Farah C.,; 2012).

Por eso él decia que:

Puesto que la conservacién de los reinos e imperios y de todos sus pueblos, depende,
después de Dios, de los buenos principes y sabios gobernantes, es justo que cada uno les
ayude a conservar su poder, a ejecutar sus santas leyes o a llevar sus stibditos a la obediencia,
mediante maximas y escritos de los que resulte el bien comtn de todos en general y de cada
uno en particular. (Bodino, 1997)

Para Bodino, la soberania radica en tres fuentes: el pueblo, el principe o los notables.
Su tipologfa alcanza nueve formas constitucionales, en las que se combinan las formas de
Fstado (monarquia, aristocracia y democracia) y las formas de gobierno (monarquica,
aristocrética y democritica), de donde distingue por primera vez la diferencia impor-
tantisima entre Estado y gobierno y la manera de gobernarlo: real o legitima, despdtica,
facciosa y tirdnica.
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Asi las cosas, la corrupcién no es del Estado sino del gobierno, de ahi surge la antitesis:
el principe bueno (el legitimo, el que se apega y respeta las leyes) frente al principe malo
(el tirano, el que las transgrede) (Bodino en Farah C., 2012).

Por su parte, el inglés Thomas Hobbes tomé a los personajes biblicos de Leviatin
y Behemoth de una manera magistral, para representar la idea del Estado soberano y
su opositor que lo amenaza con la revolucién, pero mds alld de que se trate de una
monarquia, aristocracia o democracia, él se preguntaba: “éCémo se puede distinguir al
soberano bueno del malo, si donde unos ven democracia otros ven anarquia, donde unos
ven aristocracia otros ven oligarquia y donde unos ven un tirano otros ven a un rey:”
(Hobbes en Bobbio, 2004).

Frente a los juicios de valor que dependen de la opinién y las emociones de los gober-
nados, no existe ningtn criterio objetivo para distinguir el buen gobierno del mal gobierno. Si
la distincién entre lo espurio y lo legitimo es pasional y no racional, lo que importa no es
c6mo se llega al poder sino que, una vez alcanzado, obtener el reconocimiento mayoritario
de los poderes facticos, sin importar los medios y las formas que se usen para lograrlo.

Lo que hace justa a la nueva constitucién es la victoria y la hace viable el pacto de
sobrevivencia con los derrotados: “No es por eso la victoria lo que proporciona el dere-
cho de dominio sobre el vencido, sino su propio pacto. El Estado surge del pacto que
los individuos establecen entre ellos y que tiene el objetivo de obtener la seguridad de la
vida mediante la sumisién reciproca a un solo poder” (Hobbes en Bobbio, 2004).

Ante situaciones en las que el Estado se ponia por encima de los ciudadanos, T. H.
Green, un liberal inglés apoyado en Hegel, proponia que:

Fl Estado sea sometido a normas racionales, tal como la que afirma como mejor sirve al bien
comun es promoviendo el interés de los individuos libres. Otorga a los hombres el derecho
de impugnar aquellas leyes que violen su justa aspiracién a determinar su propia voluntad,
pero exige que todas las reclamaciones en contra del orden existente estén fundadas en la
referencia a un bien social reconocido. (Green en Marcuse, 1971, p. 382)

De esta postura se derivan preguntas del mismo Green como: “Por qué he de some-
terme al poder del Estado es a la vez preguntar por qué he de permitir que mi vida sea
regulada por un complejo de instituciones, sin las cuales yo no tendria literalmente una
vida que pudiese llamar mfa” (Green en Marcuse, 1971, p. 381).

Sin embargo, Hobbes rechaza la idea del Estado mixto; si el Estado es mixto no es
estable y si es estable no es mixto: “El gobierno mixto es algo monstruoso”. El rechaza
la divisién de poderes dentro del Estado en Ejecutivo (rey), Legislativo (pueblo repre-
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sentado) y Judicial (senado), pues considera que en el reino de los hombres, el poder
soberano no puede ser dividido mas que a riesgo de destruirlo; si el poder soberano estd
dividido, ya no es soberano.

Con esa vision se fortalecié en los reinos europeos la idea de la monarquia absoluta,
donde la tnica justicia es la que se deriva de la victoria, de la conquista; la victoria es la
prueba de la justicia y aunque tenia esa preferencia politica, nunca confundié a Leviatin
con el monarca, ya que éste es una persona moral que representa el principio unitario y
el poder absoluto del Estado (Avalos, 1996, p. 11).

Gerardo Avalos precisa que para aquella época fue un acierto de Hobbes utilizar
metaféricamente la figura mitica de Leviatan, ya que la religién pesaba mucho en todos
los 6rdenes de la sociedad europea, asf pues:

[...] se sentenciaba que el Estado era un poder unitario y magnificado; que la reptblica
era, a la vez, eclesidstica y civil; que el principio estatal sintetizaba al poder religioso y al
politico. Hobbes acertaba: vinculaba la religién con el Estado, y a su unidad la atrapaba con
una figura grandiosa y terrible que concentraba todos los poderes. (Avalos, 1996, p. 10)

Contrariamente, Montesquieu acepta la monarquia, pero regulada por una constitu-
ci6n consensuada como la de Inglaterra, donde después de la guerra civil y la dictadura
de Cromwell que dio origen a la revolucién de 1688, la Cdmara de los Lores entr6 en
escena para cumplir con una funcién de contrapeso del monarca. El afirma en su libro,
Del espiritu de las leyes, que:

Necesita el pueblo, lo mismo que los monarcas y més que ellos, ser dirigido por un con-
sejo o senado, mas si ha de tener confianza en él, fuerza es que elija 4 sus miembros, ya
directamente, como en Atenas, ya por medio de algtin magistrado, segtin se practicaba en
Roma. [...]

Preferible conforme con la naturaleza es aquel cuya constitucién particular se adapta
mejor a la del pueblo respectivo. La ley, en general, es la razén humana en tanto gobierna a
todos los pueblos de la tierra, y las leyes politicas y civiles de cada nacién no deben ser sino
los casos particulares a que se aplica la misma razén humana. Estas leyes han de ser tan
adecuadas al pueblo para quien se dictan que solo por muy rara casualidad las de una nacién
convendran a otra. (Montesquieu, 1906, pp. 22, 18)

De hecho, aunque Montesquieu admiraba la monarquia constitucionalista de Ingla-
terra, estaba convencido de que cada sociedad se forjaba sus propias leyes de acuerdo con
su geografia y cultura. Advertia que por un lado estan las leyes naturales que le otorgaron
al hombre primitivo, primero, el derecho de sobrevivir frente a los otros, que por temor a

16



TRANSFORMACIONES HISTORICAS DE LA REPUBLICA MEXICANA

ser atacados por él, tratan de terminar con su vida; el segundo derecho natural es buscar
alimento para él y su descendencia; y el tercero, el de tener pareja para reproducirse y
saciar su necesidad de placer sexual.

Ya establecidos los derechos naturales del hombre, lo que sigue es el pacto informal
del contrato social, en el que se recupera el Derecho de gentes que cada pueblo se da para
mantener la paz entre sus miembros, se convierte en el Derecho civil que tendra que ser
reconocido dentro de la constitucién y finalmente en la Ley del Derecho Politico, que
cumple la funcién fundamental de regular la relacién entre los que gobiernan y los que son
gobernados (Montesquieu, 1906, pp. 15, 17).

Si bien Montesquieu apuntalé ideol6gicamente la sobrevivencia de algunas monar-
quias europeas, empezando por la de Inglaterra, Rousseau consideré mejor la forma
de gobierno republicano de Francia; es la que al triunfo de la Revolucién de 1789, va a
terminar con la monarquia de Luis XVI y lo lleva a la guillotina en enero de 1793, pese
a que los mismos girondinos trataron de salvarlo, al considerar que la Reptblica podria
dejarlo vivir en Francia, ya que en sus primeros momentos los revolucionarios habfan
visto con buenos ojos transitar hacia una monarquia constitucional (Queralt, 2017).

Rousseau, en conocimiento de los principios iusnaturalistas del Derecho de gen-
tes, lo tomé como base legal para concluir que la soberanfa radica s6lo en el pueblo y,
por lo tanto, la Republica es la tinica forma posible de Fstado que da lugar a tres for-
mas de gobierno, segtin si el Poder Ejecutivo sea confiado a uno, a varios o a muchos;
renunciar a la libertad, decfa: “Es renunciar a la calidad de hombre, a los derechos de la
humanidad e incluso a los deberes. Tal renuncia es incompatible con la naturaleza del
hombre” (Rousseau, 1982, p. 32).

La soberania es tinica o no lo es; él acepta la idea del gobierno mixto, pero la inter-
preta no como divisién del Estado, sino como divisién del gobierno; de hecho, para él
no existen gobiernos simples, todos los gobiernos son mixtos: “No hay gobierno cuya
forma sea simple. Es necesario que un jefe tnico tenga magistrados subalternos, y que
un gobierno popular tenga un jefe. Tan pronto el mayor depende del menor como pronto
éste de aquél” (Rousseau, 1982, p. 123).

Ademds, entre los siglos XVIIT y XIX, la discusién también estuvo nutrida por el libe-
ralismo inglés. Adam Smith consideraba que la esencia del individuo estaba en el inter-
cambio, dada su necesidad natural por permutar, cambiar y negociar una cosa por otra
para sobrevivir.

En una sociedad civilizada se necesita a cada instante la cooperacién y asistencia de la
multitud. [...] El hombre reclama en la mayor parte de las circunstancias la ayuda de sus
semejantes y en vano puede esperarla sélo de su benevolencia. La conseguird con mayor
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seguridad interesando en su favor el egoismo de otros y haciéndolos ver que es ventajoso
para ellos hacer lo que les pide. Quien propone a otro un trato le estd haciendo una de esas
proposiciones. Dame lo que necesito y tendrds lo que deseas. (Smith, 1981, pp. 16, 17)

Laeconomia neocldsica en tiempos de globalizacién dominante mantiene basicamente
estos principios, que racionalizan la conducta de los individuos segtin su conveniencia y
a los que primordialmente se les ve actuar en un mercado mundial, en donde la mayorfa
de los paises participan.

3. Positivismo, marxismo, interaccionismo y estructural funcionalismo

La idea del individualismo egoista se complement6 mas adelante con el positivismo,
que sostenta la teorfa de la autoridad central con gobiernos dirigidos por cientificos e
industriales, pues en la modernidad fueron los que superaron las formas de conocimiento
teoldgico y metafisico que habfan mantenido a la humanidad en el ostracismo intelectual
durante el milenio medioeval. Se pensaba que durante la larga infancia de la humanidad,
esas concepciones pudieron satisfacer el camino hacia el orden y el progreso, pero de un
modo imperfecto (Comte, 1995, p. 36).
Sobre esta visién se opina que:

La intencién de reforma social de su filosoffa se adhiere a una postura conservadora y
contrarrevolucionaria en claro enfrentamiento con las propuestas ilustradas de Voltaire
y Rousseau. Tomando como trasfondo la Revolucién Francesa, Comte acusa a estos dos
autores de generar utopfas metafisicas irresponsables e incapaces de otorgar un orden social
y moral a la humanidad. (De la Cortina, s/f)

A finales del siglo XIX Emilio Durkheim, quien se consideraba admirador de Comte,
ve los Aechos sociales como cosas externas con las que los individuos se sienten compro-
metidos a tomar en cuenta, al entablar sus relaciones sociales en la vida cotidiana, por lo
que se justifica la existencia del orden institucional preexistente. El argumentaba que:

Cuando cumplo mi tarea de hermano, de esposo, o de ciudadano, cuando respondo a los
compromisos contraidos, me atengo a deberes definidos, fuera de m{ y de mis actos, en
el derecho y en las costumbres. Y aunque concuerdan con mis sentimientos, y pese a que
percibo interiormente su realidad, ésta no deja de ser objetiva; pues yo no los he creado, y por
el contrario los he recibido mediante la educacién. Ademds, funcionan independientemente
del uso que hago de ellos. (Durkheim, 1974, p. 32)
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Los hechos sociales no son otra cosa que las nstituciones, que estin ahi antes de que
nazcamos, por eso son consideradas como externas al hombre; se quiera o no, se imponen
de manera coercitiva y aunque nos resistamos a cumplirlas, éstas se afirman reaccionando
contra el que las evade, con desaprobacién y castigos.

FEsta linea conservadora es la que avalé dictaduras y gobiernos autoritarios, ya que
sociolégicamente las instituciones son consideradas inmutables; por lo tanto, los gober-
nados poco pueden hacer que no sea obedecerlas y es por medio de la educacién como
mejor se logra ese objetivo (Durkheim, 1974, p. 32).

En una postura contraria a cualquier gobierno que mantuviera la institucién de la
propiedad privada de los medios de produccién avalada por el liberalismo, Marx y Engels
pusieron atencién a las movilizaciones de trabajadores en Alemania, Francia e Ingla-
terra, para hacer ver en £/ manifiesto del Partido Comunista que: “Un fantasma recorre
Europa: el fantasma del comunismo” (Marx y Engels, 1971, p. 19).

Ellos vefan en el proletariado a la tinica clase social revolucionaria capaz de resolver
las contradicciones sociales del capitalismo; por lo tanto, sélo la lucha de clases entre el
proletariado y la burguesia lo harfan transitar hacia su destruccién. Primero, se impondria
temporalmente la dictadura del proletariado para impulsar el socialismo hasta extin-
guir todas las reminiscencias de relaciones burguesas que caben dentro del capitalismo,
al tiempo que aparecian las nuevas relaciones de produccién que habrian de llevar a la
humanidad a la fase superior del comunismo.

Al reafirmar esta tesis, Fingels decfa en su trabajo De/ socialismo utdpico al socialis-
mo cientffico, publicado en 1880, que: “Cuando el Estado se convierta finalmente en
representante efectivo de toda la sociedad serd por si mismo superfluo. El gobierno
sobre las personas es sustituido por la administracién de las cosas y por la direccién
de los procesos de produccién. El Estado no es abolido; se extingue” (Engels, 1971,
pp. 148-149, T 10).

Ya en el convulsivo siglo XX, que tuvo como escenario la Segunda Revolucién Indus-
trial con miles de ciudades apoyadas en el fordismo como paradigma de produccién de
autos y muchas otras mercancias en serie, se convierte en el hecho analizado por Frederick
Winslow Taylor desde los talleres y las fébricas de Inglaterra y Estados Unidos.

A ese proceso se sumé la propuesta moderna de organizacién de las oficinas de Henri
Fayol, clave para administrar las empresas privadas, que empezé con la transformacion
de los despachos tradicionales en oficinas de puerta abierta, con salas de juntas ejecutivas
para deliberar sobre los problemas de productividad, competitividad y calidad de los
productos y servicios (Bavaresco, 2003, p. 2).
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Simultdneamente, desde la Alemania industrial y con la herencia del servicio civil
de carrera de los funcionarios del Estado absolutista prusiano de finales del siglo XVIII,
Max Weber desarrolla una teorfa comprensiva de la accién social, donde los individuos,
en su interaccidn con otros, se basan en motivos con un sentido o con arreglo a fines que
se clasifican en emociones, valores, tradiciones o razonamientos. “Lo comprensible es,
pues, su referencia a la accién humana, ya como ‘medio’, ya como el ‘fin’ imaginado por
el actor o actores y que orienta su accién” (Weber, 2000, p. 8).

También descubre la dominacion legal que ocurre en las organizaciones; en la buro-
cracia estatal ocurre como producto de un:

[...] derecho pactado u otorgado que puede ser estatuido de modo racional con arreglo a
fines o con arreglo a valores; [...] la accién social es una conducta humana (en un hacer
externo o interno, ya sea en omitir o permitir) siempre que el sujeto o los sujetos de la accién
enlacen a ella un enlace subjetivo. (Weber, 2000, pp. 5y 173)

FEon las burocracias modernas, “el grado de profesionalizacién estd en constante cre-
cimiento”; de ahf que los funcionarios del Estado orientan su accién social basados en la
racionalidad burocrdtica dominante que:

[...] se ofrece en forma més pura alli donde rige con mayor fuerza el principio del nombra-
miento de los funcionarios [ ...] en esas estructuras la jerarquia juega un papel importante,
asf como la disciplina y la subordinacién dentro una estructura vertical donde todos cuentan
con un contrato administrativo y una retribucion fija; esto incluye no solo a los funcionarios
del Estado, sino también a las burocracias del ejército, las 6rdenes religiosas y las empresas
capitalistas [...] La situacién del empresario capitalista representa algo tan plenamente
apropiado como la del monarca. (Weber, 2002, p. 176-177)

El define la dominacion legal como “la probabilidad de encontrar obediencia dentro de
un grupo determinado para mandatos especificos”; en los regimenes politicos modernos,
ésta adquiere formas de dominacién legitima; la primera es la racional, que “descansa
en la creencia de la legalidad de ordenaciones estatuidas y los derechos de mando de los
llamados por ésas a ejercer la autoridad”.

Hay una segunda forma de dominacién legitima, que es de carécter tradicional y
“descansa en la creencia cotidiana de la santidad de las tradiciones que rigieron desde
lejanos tiempos y en la legitimidad para ejercer la autoridad”. ILa tdltima forma es
de caracter carismatico y “descansa en la entrega extraordinaria a la santidad, heroismo
o ejemplaridad de una persona y las ordenaciones por ella creadas o reveladas” (Weber,
2000, p. 172).
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Eistas tres formas de dominacién son fenémenos sociolgicos muy importantes para
el tema que aqui tratamos, porque como veremos mds adelante, el régimen politico que
se construy6 después de la Revolucién de 1910 aport6 una constitucién que es la base
de la legalidad estatuida; tradiciones forjadas a lo largo de la historia del nuevo régimen
cuyos valores y practicas fueron respetadas por la mayorfa de los actores, ademds de
hombres destacados que se volvieron miticos por su ejemplaridad, sus actos heroicos o
su entrega desinteresada a los anhelos del pueblo.

Las teorfas de Marx, Durkheim y Weber han sido criticadas desde diferentes angulos
filoséficos, cientificos e ideoldgicos, pero atin hoy, en los inicios del siglo XXI, es dificil
encontrar andlisis sociolégicos que no estén influidos por sus conceptos y enfoques; la
teorfa de Weber es una de ellas, sobre todo para comprender la I6gica de funcionamiento
de las burocracias estatales, y como en México el Estado postrevolucionario adquiri6
formas burocréticas de gran relevancia, tenemos que poner atencién en sus aportaciones
(Ianni, 2005, p. 38).

Como complemento a su visién burocritica de un Estado que legaliza el derecho
monopdlico de la violencia, aparece John Maynard Keynes con su propuesta del Estado
interventor en el contexto de la crisis capitalista de 1929-1933, para resolver los graves
problemas econémicos y de desempleo generalizado creados por un mercado incapaz de
equilibrarse bajo sus propias reglas de “dejar hacer, dejar pasar”.

Hahan y colaboradores (2014) plantean que: “El principal postulado de Keynes es que
la demanda agregada a la sumatoria del gasto de los hogares, las empresas y el gobierno,
es el motor méas importante de una economia. El sostenfa que el libre mercado carece de
mecanismos de autoequilibrio que lleven al pleno empleo” (p. 54).

Fue a partir de aquel contexto, en el que se vefan como un fracaso los experimentos
econémicos basados en los principios del liberalismo clésico de un Estado que se limitaba
a sus funciones de policfa, que las posturas de Weber y Keynes tuvieron auge por todo el
orbe. El resultado fue el desarrollo del Estado de bienestar, que derivé como algo racional
en un “gran gobierno”; al que se le vefa como la mejor opcién para resolver cualquier
problema que pudiera parecer asunto publico.

Si seguimos la huella burocratica, el andlisis de politicas publicas surgido a mediados
del siglo XX con Harold D. Lasswell en Estados Unidos justifica la existencia de un
“gran gobierno”, que proporciona los servicios comprometidos de bienestar (Rose, 1998).
Asi se fortalece el Estado burocratico de Weber y el interventor de Keynes, ya que “habia
que lograr una integracién completa de los objetivos y métodos de la accién publica y
privada” (Lasswell, 2000, p. 79).
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Casi simultidneamente, el estructural-funcionalismo de Talcott Parsons y Robert K.
Merton legitima la sociedad estratificada y avala las estructuras de autoridad que se
requieren para dirigir el cambio gradual de las esferas institucionales de la sociedad, ya
que el cambio es un “proceso que trastorna el estado inicial de equilibrio, pero después
establece un nuevo estado de equilibrio” (Parsons, 2003, p. 85).

Para complementar, Merton dice que el cambio estructural proviene de cinco modos
de adaptacién de los individuos hacia las metas culturales establecidas por la sociedad y
los caminos institucionales para lograrlas. I.a mayorfa en una sociedad son los confor-
mistas, porque aceptan las metas culturales y los caminos institucionalizados para alcan-
zarlas, mientras que innovadores, ritualistas y retraidos ejercen un efecto de cambio
marginal; los primeros aceptan las metas, pero no los caminos; los segundos aceptan los
caminos, aunque no les interesan las metas; y a los terceros no les interesan ni las metas
ni los caminos.

En cambio, hay otros individuos que le apuestan a la rebelién. Ellos crean sus propias
metas y desarrollan sus propios caminos para lograrlas; ésos normalmente son reprimidos,
pero cuando las logran parcial o totalmente, se produce un nuevo equilibrio que le da
forma a la nueva estructura y que en ocasiones puede conducir a situaciones de anomia
social (Merton, 1968, pp. 193, 211).

4. Socialismo, capitalismo y populismos del siglo XX

En aquel contexto de diversidad de opciones, el suefio de la desaparicién del Estado
capitalista se convirtié en la utopifa de la revolucién socialista que Lenin ofreci al mundo
y legitim6 el régimen estalinista, el cual avanz6 a partir de sus acciones en contra de la
aristocracia zarista, basado en el centralismo del Politburd. De esta manera se cre6 otro
gran aparato de Estado, también burocratico, que con el tiempo dominé las enormes
empresas estatales de guerra y espaciales que permitieron a la Unién de Republicas Socia-
listas Soviéticas (URSS) competir durante la Guerra Frfa en contra de Estados Unidos.

Fsa ruta estratégica de sobrevivencia frente al mundo capitalista por la que, después
de la muerte de Lenin en 1924, transité Stalin a partir de 1928, puso en duda la pro-
mesa de un socialismo liberador, con la que el proletariado como la clase social de van-
guardia pondria al mundo en el umbral del desarrollo humano.

Lo que al final sucedi6 fue que para 1990, la URSS, ese sistema de gran progreso
industrial y cientifico que inclufa a varios paises de Europa Oriental, se disolvié para incor-
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porarse al capitalismo de mercados abiertos y reconstruir un nuevo Estado federal, con
elecciones presidenciales cada seis afios y una élite de empresarios muy ricos que hoy
comparten su poder con el mismo presidente Vladimir Putin.

De acuerdo con la misma teorfa marxista de la revolucién socialista, China (1949),
Corea del Norte (1952), Cuba (1959) y Vietnam del Norte (1975), después de consu-
madas sus propias revoluciones, instauraron su propia “dictadura del proletariado”; esos
procesos han tenido con el tiempo resultados diversos dentro del “socialismo real”.

China ha mantenido oficialmente la ideologfa de régimen comunista, pero desde
2007, su Parlamento aprobé la existencia de la propiedad privada para dar lugar a empre-
sas en manos de particulares, reconociendo que los valores del sistema capitalista tienen
cabida dentro de China y que son fundamentales para incentivar la competencia y la
innovacion.

A partir de esa ley se ha formado un grupo muy importante de empresarios al lado
de las grandes empresas del gobierno, que siguen controlando una economia orientada
hacia las exportaciones. Asi, China se ha convertido actualmente en la segunda economia
més importante del mundo.

La transicién de Cuba hacia una posible apertura con el mundo capitalista ha sido
mucho més lenta, seguramente retrasada por el embargo y el bloqueo econémico que le
impuso Estados Unidos desde los inicios de su revolucién; pero también por el control,
primero de Fidel y después de su muerte, en 2008, de su hermano Raul Castro, quie-
nes han mantenido un régimen socialista con avances en algunos aspectos educativos,
deportivos y de salud, pero con grandes atrasos en desarrollo urbano, vivienda, empleo
y calidad de vida.

De hecho, el nuevo presidente cubano desde 2018, Miguel Dfaz-Canel, ha sido un
militante del Partido Comunista desde muy joven y es de todas las confianzas de Ratl
Castro, quien desde su cargo de Primer Secretario del Partido Comunista sigue mandan-
do en todo lo trascendental que sucede dentro de la isla (BBC News/Mundo, 2018).

Asi como el positivismo tuvo repercusiones politicas muy importantes en Europa
y América desde los inicios del siglo XX, cuando apoyé ideolégicamente a regimenes
autoritarios, también el marxismo inspir6 movilizaciones sindicales en Italia y Alemania,
guerrillas en América Latina y Africa y revoluciones socialistas en Rusia, China, Corea,
Cuba y Vietnam, asi como democracias electorales para transitar hacia formas que pre-
tendfan llegar al socialismo, como fueron los caso de Chile en 1970, Venezuela en 1998,
Argentinay Brasil en 2003 y Bolivia en 2006; intentos de izquierda que en algunos casos
se han revertido en favor de gobiernos de derecha, como sucedié en Argentina, Brasil

y Uruguay.
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En su evaluacién del pasado inmediato que ha vivido el mundo, Emmanuel Wa-
llerstein afirma que:

A fines de los 80 las crisis econdmicas y politicas de los dos sistemas mundiales eran
evidentes; la caida del Muro de Berlin y la disolucién de la URRS, no necesariamente
representaron el triunfo del liberalismo occidental, pues éste también habia entrado en su
fase terminal desde principios de los 70 con todo y su ‘gran gobierno’ y sus sistemas de
bienestar. (Wallerstein, 2001, pp. 3, 9)

Por eso, el neoliberalismo se fue abriendo paso con el apoyo de la Nueva Gestion
Publica,” que exige gobiernos ligeros, eficaces, eficientes, econémicos, desregulados y
descentralizados, en los que el ciudadano deja de ser visto como gobernado y menos
como stibdito, para ser visto como zax payer e incluso como si fuera cliente al que hay que
convencer de la calidad de los servicios publicos (Przeworski en Mufioz, 2004, p. 30).

Por tltimo, a finales del siglo XX emerge el neoinstitucionalismo, que reivindica el papel
del individuo como creador y transformador de las instituciones, a partir de interacciones
sociales basadas en las normas y cdigos informales de conducta en la vida cotidiana, las
cuales derivan en pricticas descentralizadas de gobernanza; actividades que se imbrican
con la idea de gobierno abierto y buenas pricticas de gestion pitblica orientadas hacia al bien
comiin.

Fsta nueva postura es critica para el proceder racionalista, basado en el egofsmo intrin-
seco del individuo que sdlo es visto al momento de tomar decisiones, como un personaje
orientado por la maximizacién de su beneficio.

March J. G. y Olsen J. P. sostienen que: “Los actores politicos no son individuos
fragmentados que reflejan su socializacién y su constitucién psicoldgica, y actiia para
maximizar el beneficio personal, sino individuos que reflejan fuertemente los valores de
las instituciones a las que estin vinculados” (Peters, 2003, p. 46).

Podemos afirmar que, si bien las administraciones publicas son como organismos
en los que interaccionan individuos orientados por normas y cédigos de conducta que
ellos mismos moldean de acuerdo con sus intereses y gustos, estos organismos también
se adecuan a las condiciones que impone la postmodernidad, donde el Estado deja de
poseer el poder monolitico de la violencia, como lo planteaba Weber. LLa participaciéon
ciudadana en los asuntos publicos es posible, asi como la induccién de programas a

% “En 1989 Christopher Hood acufi6 el concepto de Nueva Gestion Piiblica para describir, valorar y criticar
los cambios organizativos, directivos y operativos que a lo largo de los afios ochenta sucedian en el sector publico
de muchos paises y cuyo punto de partida y referente mundial fueron las reformas administrativas de la Gran
Bretafia”. (Aguilar, 2006, p. 144)
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su favor; aunque las précticas burocréticas rigidas se resisten a desaparecer y ope-
ran verticalmente con infinidad de duplicidades, desperdicio de recursos publicos,
malversacién de fondos y gastos innecesarios en equipo y oficinas; acciones de las que
por cultura tradicional de opacidad no rinden cuentas y tratan de mantener privilegios
para la élite del poder.

En esa transicién de la modernidad a la postmodernidad, el viejo paradigma de
funcionamiento burocrético empieza a ser visto como un asunto del pasado, aunque dadas
las estructuras vigentes la resistencia al cambio es poderosa, por mds que la ciudadanfa
participa y reclama sobre su irracionalidad, de cualquier manera.

Douglass C. North afirma desde el neoinstitucionalismo que:

Las instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan una estructura
alavida cotidiana, [...] puesincluyen todo tipo de limitacién que los mismos humanos crean
para dar forma a la interaccién; son normas que idean como limitaciones formales o acuer-
dos y codigos de conducta informales que subyacen y complementan las reglas formales.
En esos organismos se incluyen partidos politicos, el Senado, el cabildo, una agencia
reguladora, cuerpos econémicos, cuerpos sociales y 6rganos educativos. (North, 2012,
pp. 14, 15)

5. La construccion historica del gobierno mexicano

México es tierra de culturas indigenas milenarias como olmecas, mayas, teotihuacanos,
purépechas y aztecas, gobernados por monarcas orientados por miticos dioses de la
guerra, del sol y de la lluvia, que fundaron imperios grandes, duraderos y dominantes
en Mesoamérica.

Por su parte, después de la Conquista, la contrarreforma religiosa condujo a espaoles,
criollos y mestizos hacia la periferia capitalista de paises atrasados, subdesarrollados y
neocolonizados; por eso hoy se tiene que soportar a gobernantes corruptos y con campanas
electorales insulsas, en lugar de foros de andlisis criticos sobre el tipo de gobierno que
tienen y lo que se debe hacer para mejorarlo.

En México, la transicién politica iniciada en los afios sesenta del siglo XX sélo alcanzd
para un sistema de partidos mediatizados por los grandes recursos que dispone el Estado:
que los partidos dejen la clandestinidad y se imbriquen con el Congreso de la Unién con
sus propios legisladores, para hacer leyes a modo y con un elevado costo institucional:
s6lo en 2018 rebasé los 24 mil millones de pesos. Asimismo, para que sus candidatos
se disputen los puestos de gobierno en el pais. Eso s, de acuerdo con la ley electoral,
mediante elecciones organizadas y vigiladas por la ciudadanfa.
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Ademas, por disposiciones de la misma ley, los medios de comunicacién estin obli-
gados a ofrecer tiempo gratuito para que partidos y candidatos expongan sus progra-
mas. L.a Cdmara de Diputados, en el mismo 2018, les otorgé mas de 6750 millones
de pesos.

Ante esta realidad, los malos calificativos sobre el gobierno de México han sido ex-
puestos desde su mismo nacimiento como nacién; recordemos que el grito popular que
unificé a las huestes populares en torno a Miguel Hidalgo en 1810 fue el de “iMuera el
mal gobierno!”, en referencia al gobierno napolednico que habfa depuesto al rey Fernando
VII desde 1808, y que por aquellos afios dominaba sobre sus colonias en América.

Ese mismo grito se volvié a escuchar en 1910, cuando los maderistas se levantaron
en armas contra la prolongada dictadura de Porfirio Dfaz, ya que se trataba de “una
monarquia con ropajes republicanos”; a decir de Justo Sierra (Krauze, 1997, p. 83).

Adn después de la Revolucién maderista, tuvieron que pasar siete afios mas de asesi-
natos y sangrientas batallas. Primero en contra del gobierno golpista de Victoriano Huerta
y después entre los mismos revolucionarios, incluido Venustiano Carranza, quien al frente
del Ejército Constitucionalista promulgé la Constitucién de 1917.

Mis adelante, los generales sonorenses Alvaro Obregén y Plutarco Elfas Calles
crearon las condiciones para fundar las primeras instituciones econdmicas y politicas
del nuevo gobierno, con las que se logré una primera etapa de estabilidad y desarrollo del
pais. Aunque:

El Estado mexicano se reconstruyé bajo el signo del antagonismo. Llegé a ser fuerte no
como resultado del consenso, de la incorporacién de demandas pluriclasistas en un pro-
yecto tinico, sino porque triunfd sobre quienes se oponfan a su programa de clase, burgués
modernizador. (Cardenas, 1992, p. 22)

A pesar de esos avances, sus gobiernos dejaron mucho que desear como para con-
siderarlos buenos gobiernos en el juicio de la historia. De hecho, Obregén desconocié un
principio fundamental de la nueva Constitucién: decidié reelegirse en 1928.

Mientras que Calles, después de su mandato de cuatro afios, a falta de un caudillo
fuerte como él y apoyado en el nuevo Partido Nacional Revolucionario que fund, traté
de gobernar el pafs tras bambalinas, quitando y poniendo presidentes, algunos de ellos de
muy mala reputacién, como Abelardo Rodriguez, a quien se le ligaba con las mafias nor-
teamericanas que traficaban alcohol en la frontera norte. Hasta que finalmente, el general
Cérdenas, ya como uno mas de los presidentes impuestos por Calles, decidi6 acabar con
el Maximato y lo forz6 a exiliarse en 1936, después de magistrales movimientos dentro
del partido que ahora se adecuaba al nuevo régimen presidencialista.
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Por eso y muchas otras consideraciones, buen gobierno es un concepto muy polémico
sobre el que dificilmente se puede llegar a un consenso, dados los pardmetros ideolégicos
y politicos desde donde se juzgan las actuaciones de los gobernantes.

Incluso en los afios posteriores a la Revolucion, Obregén y Calles reconocian a Porfirio
Difaz como el presidente que habia logrado, por primera vez, darle integracién nacional al
pais. Para ello habia construido la versién de un México pacifico y respetado en el mundo,
con inversiones extranjeras muy importantes en la construccién de 19 mil kilémetros de
vias férreas para comunicar las regiones mineras, agricolas y ganaderas con la capital y
en el norte con Estados Unidos.

Ademds de modernizarlo e industrializarlo, Diaz logré una paz duradera al lado
de un gabinete con hombres muy prestigiados en la ciencia y la cultura, a los que se les
conocfa como los “Cientificos” por su orientacién positivista, para alcanzar un desarrollo
basado en el orden financiero y politico, el progreso educativo, técnico e industrial y la
paz porfiriana. Esta se logré por medio de la persecucion, la crcel y la muerte hacia
aquellos que no estuvieran de acuerdo con aquel plutocritico gobierno, apoyado por el
gobierno norteamericano que en Estados Unidos encarcelaba y deportaba a sus opositores
(Turner, 2018).

En la visién negativa de la historia de Platén, el gobierno postrevolucionario de
Obregdn, Calles y Cardenas, basado en la democracia de muchos, condujo al pafs a un
criticable “milagro mexicano” (Carmona de la Pefia ez al., 1970), que permiti6 fortalecer
el presidencialismo autoritario que escenificé la represion estudiantil en 1968. A esto le
siguié una transicién politica de alcances limitados; régimen que terminé por arribar
a una peor forma de gobierno, la de la democracia de los pobres, contraria a la po/itia que
Aristételes vefa como una buena forma de gobierno, porque se basaba en la democracia
de los ciudadanos y por lo tanto se orientaba al bien comiin.

Desde la otra perspectiva, estaban los que vefan en la historia una sucesién de hechos
que iban de lo peor a lo mejor: si las invasiones extranjeras de Estados Unidos y Francia
fueron lo malo de los gobiernos que emergieron del movimiento de Independencia,
el Porfiriato fue lo bueno; y la Revolucién, el Maximato, el Plan Sexenal de Cardenas
y el milagro mexicano fue algo mejor. Entonces, de la transicién politica de los afios
setenta en adelante hasta el ascenso al poder de L.6pez Obrador, tendria que ser visto
como lo mejor.

Si volvemos a la visién negativa de Platén y de Polibio, de la transicién politica de
los afios sesenta, el mal gobierno bajo el régimen presidencialista que entrega el poder al
Partido Accién Nacional (PAN) en el 2000 y los gobiernos de derecha —incluido el de
Pefia Nieto—, en 2018 resurge el lider carismético que habia sido derrotado en las urnas
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en dos ocasiones anteriores bajo formas no muy satisfactorias para una buena parte del
electorado y ahora se ha convertido en un monarca al que muchos respetan, alaban y
obedecen hasta que llegue su decrepitud, para convertirlo en un rey tirano.

Por lo anterior, para Polibio son importantes las constituciones mixtas, porque mantie-
nen a cada poder preocupado por la vigilancia de los otros, tal y como sucedié a partir de
los afios setenta, cuando la oposicién tomé fuerza con el reconocimiento de sus partidos
y suarribo al Congreso Legislativo en los afios ochenta. El problema que Polibio verfa es
que la oclocracia ha puesto en el poder a un presidente apoyado por la muchedumbre.

FEn una analogia con la frase “el cachorro de la Revolucién”, de Vicente Lombardo
Toledano al referirse a Miguel Alemdn, en cuyo régimen prevalecfan el amiguismo y el
nepotismo, Polibio decifa respecto de lo que sucedia en Roma: “Suceden jévenes, entra
el gobierno en manos de nietos, y ya entonces la misma costumbre desestima la igualdad
y la libertad” (Polibio: Libro VI, en Sierra, 2016, p. 24).

Lo que sigui6 para México después del milagro mexicano fue lo que Polibio hubiera
considerado como “oclocracia”, forma corrompida de la democracia que se traduce en
violencia, situacién en la que gradualmente se fue cayendo.

También nos harfa ver que si en algiin momento el gobierno postrevolucionario
aporté estabilidad con el desarrollo de clases medias que dieron equilibrio y legitimidad
hasta los afios sesenta, luego los sindicatos corporativos, al lado de los estudiantes univer-
sitarios —producto de un México en proceso de industrializacién y urbanizacién—
se convirtieron en el contrapeso y conciencia critica informal del statu guo. A éste le
reclamaron su conservadurismo de clase y el estilo personal de gobernar del presidente
Gustavo Diaz Ordaz, pues el sistema se habfa dedicado a privilegiar a la alta burocracia,
que cada vez era mds autoritaria, y a un pequefio sector de la burguesfa emergente que
se enriquecia en un mercado interno muy protegido.

Asi, el ciclo de anaciclosis, en estos principios del siglo XXI, llevard al pafs a un estadio
parecido al del Porfiriato, algo cercano a una monarquia tirdnica, forma corrupta de la
realeza. Algo asi serfa como una vuelta a los tiempos del hombre fuerte, del caudillo o
del mesfas que resolverd los problemas heredados de la “mafia del poder”, pero ahora
bajo un contrato social negpopulista.

Por eso, en estos tiempos de la historia latinoamericana es importante la pregunta de

Michael L. Coniff:

{Por qué volvié a la palestra el populismo de los afios 90? Creo que habia varios factores
importantes. Primero, habfa continuado la expansién del electorado hasta el punto de la
saturacién. Esto pas6 a la disposicién de politicos hébiles y grandes contingentes de perso-
nas con poca satisfaccién. También hubo un rechazo amplio a la clase politica en general,
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por parte de la clase media y hasta las masas. Esta alienacién se alimentd del fracaso de las
élites en tres areas fundamentales: 1. La falta de eficacia politica. 2. La disminucién de la
seguridad personal. 3. El pésimo rendimiento econdmico visto en la década perdida de los
80, la concentracién de los ingresos, las crisis monetarias, el desempleo econémico, etc. Esta
alienacion, a la vez, inspiré a los votantes a buscar lideres opuestos al statu quo y a favorecer
a los que estaban dispuestos a cambiar la situacién y aliviar el sufrimiento de los pobres.
FEs decir, buscaban héroes carismaticos que salvaran a sus pueblos. Algunos votantes anhe-
laban una época del pasado, la edad de oro del populismo clésico, con su industrializacion,
orgullo nacional, sindicatos fuertes, disciplina robusta, e intervencionismo del Estado a

favor del trabajador. (Coniff; 2003, p. 32)

Fon caso contrario, vista desde la postura positiva de Rousseau, la Cuarta Transforma-
ci6n de la Republica pondria a México en la dimensién de un buen gobierno, pues éste se da
como resultado de un movimiento democrético que puso en el gobierno al representante
auténtico del pueblo que es el soberano.

De esa manera si se podra impulsar la justicia social por el bien comun; asi se resol-
verd la pobreza de las mayorias, al distribuir la riqueza, llevar el desarrollo a las regiones
deprimidas del pafs, dar y escuchar siempre la voz al pueblo.

La realidad es que después de la Revolucién, aunque ha habido progreso para algu-
nos, la pobreza ha aumentado, el sistema educativo sigue muy rezagado y las personas
que llegaron a las ciudades no mejoraron su situacién, pues en las ciudades sus hijos son
reclutados por las mafias criminales y miles de jovencitas son secuestradas para dedicarlas
a la prostitucion.

Fon una situacién como la que ha sucedido con los gobiernos del Partido Revoluciona-
rio Institucional (PRI) y del PAN, en los que los gobernantes no resuelven los problemas
y en cambio se enriquecen, Polibio decfa para el caso de Roma: “[...] hasta que al fin
encrudelecida la plebe vuelve a hallar sefior y monarca que la domine” (Polibio en Sierra,
2016, p. 25).

Otro problema es que no hay acuerdo sobre el tipo de Estado que queremos, ni
hasta dénde se puede llegar con el que tenemos; pero mds ain, para emprender acciones
que conduzcan hacia algin tipo de buen gobierno, pocos actores conocen a fondo el fun-
cionamiento de la administracién publica, pues lo bueno o malo del sistema siempre se
mide desde posturas politicas e ideoldgicas opuestas y con intereses muy diversos, ademas
de que existen infinidad de diagndsticos sobre los problemas del pais; asi, el proyecto que
se propone adquiere razén y se impone desde la cipula del poder, del grupo que logra
la victoria electoral.
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FEista situaciéon cambia de pafs en pais, ya que la estabilidad depende de si los que
llegan al poder lo hacen con legitimidad; de que su proyecto se acepte por la mayoria,
sea incluyente con quienes tienen voz y garantice libertad politica e ideoldgica para todos
los grupos organizados; de que se respeten los derechos humanos de la poblacién vulne-
rable; de que con ese proyecto haya crecimiento econémico y con reglas claras para que
los inversionistas operen dentro del libre mercado; de que haya empleos de calidad
para los trabajadores de las empresas publicas y privadas (incluidos jévenes y adultos
mayores); de que mejoren los servicios puiblicos para toda la poblacién y no de manera
fragmentada como ha sido hasta ahora, y de que el desarrollo del pais sea homogéneo
y sustentable, ya que como dice Goethe en boca de Fausto: “Feliz y doloroso es todo
progreso nuevo” (Goethe en Bartra, 2016, p. 27).

En los paises donde ha triunfado la democracia social, los ciudadanos tienen buen
gobierno con politicas publicas que garantizan servicios de calidad, otorgan garantias para
salvaguardar su patrimonio e influyen en su disefio y evaluacién a cambio de cooperacién
con el sistema, obediencia civil, lealtad a su partido y a su gobernante.

En cambio, el desarrollo de México ha estado subordinado histéricamente, primero
como colonia de Espana por tres siglos; y luego al de Estados Unidos por su estrecha
relacién histérica, geogréfica y econémica, y aunque tiene sus propias peculiaridades
derivadas de la Revolucién de 1910, no deja de ser un pais subdesarrollado y dependiente
que desde tiempos del Porfiriato buscé las inversiones estadounidenses y de otros paises
para lograr el tipo de desarrollo que tiene.

Nada de lo sucedido en el mundo entre los siglos XX y XXI le es ajeno a México; no
s6lo le afectaron las dos guerras mundiales, e incluso tuvo que participar con el Escuadron
201 de la Fuerza Aérea en la segunda de estas guerras. Sin embargo, al haber llegado
tarde y ser dependiente tecnolégico al desarrollo industrial, su estructura de clases sociales
fue diferente al de los paises desarrollados.

Por ejemplo, al término de la Revolucién y a falta de una burguesia fuerte, el Estado
tuvo que tomar las riendas del desarrollo urbano e industrial mediante la estatizacién de
ramas estratégicas como los ferrocarriles, los telégrafos, la telefonia, la energia eléctrica,
la industria petrolera, el fomento a la agricultura y los sistemas de irrigacion.

Lo anterior estaba empatado con las visiones dominantes que se tenfan en ese mo-
mento sobre qué era el progreso, ya que los presidentes sonorenses no dejaban de apreciar
lo que se habfa logrado durante el Porfiriato, por eso aspiraban a un pafs con ciudades
como las del mundo desarrollado.

Lo que sigui6 después de la visién contraria del general Cardenas fue la Segunda
Guerra Mundial, durante la que se inici6 la politica de sustitucién de importaciones con
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el apoyo principal de Estados Unidos. México se convirtié asi en un pais de industria
ligera, con un mercado interno protegido, un gobierno grande, burocratico y una clase
politica autoritaria que decidfa desde la Presidencia lo que iba a ser del pais (Hansen,
1970, pp. 57, 96).

Asi fue como ese gobierno interventor en la economia cumpli6 con las recomenda-
ciones de Keynes; por la misma razén consolid6 un gran gobierno burocratico, con un
aparato administrativo dentro de la légica racional advertida por Weber en las socieda-
des industriales europeas; pero que quedé en manos de una clase politica que anhelaba
regresar a México hacia un progreso excluyente del estilo porfiriano. Ese fue el régimen
que reprimi6 los movimientos sindicales de los afos cincuenta y sesenta, y protagonizd
la matanza estudiantil en octubre de 1968.

Desde la perspectiva de Luis Echeverrfa, la solucién politica fue retornar hacia un
populismo trasnochado de tipo cardenista, pero ahora en un momento de presidencialis-
mo consolidado. Entonces subsidié todas las actividades productivas que se le ocurrie-
ran, cred fideicomisos y empresas en diversas ramas de la economia, se confronté con
los empresarios mas importantes del norte del pafs, contrat6 deuda publica sin limites e
imprimi6 billetes sin control.

Todo aquello parecié en un principio ir sélo en contra de los empresarios, a los que
se les vefa como el “chivo expiatorio” de los fracasos econémicos, pero en realidad se
convirtié en una debacle no sélo para el gobierno sino para la economia nacional, pues
los manejos administrativos y financieros carecieron de una logica elemental, al igual que
la conducta de las clases medias y ricas engolosinadas por el consumismo con un peso
que no se devaluaba, con los viajes constantes al extranjero y la importacién de bienes
suntuarios.

Dicha situacién fue creada por la ficcién de un peso fuerte y una efimera riqueza
petrolera, que mds adelante confirmé Lépez Portillo, pero con precios internacionales
que pronto se desplomaron. Aun asi, el PRI pudo sostenerse en el poder hasta finales de
siglo, sin que funcionario alguno fuera juzgado ni cuestionado seriamente por algin sector
de la sociedad; por eso Mario Vargas Llosa, en un debate con Octavio Paz, la llamé por
aquellos afios “la dictadura perfecta”.

FEstas prerrogativas politicas se ajustan a una cultura de sumisién al gobernante,
ganada mediante usos y costumbres muy antiguos como el amiguismo, el compadrazgo
y el nepotismo. Visto este sistema por Maquiavelo, dirfa que los méritos de este Principe
se justifican por su eficacia en la batalla para ganar y mantenerse en el poder, sin importar
lo justo de su victoria. Tales principios se fortalecen cuando el poder del “Leviatin” es
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conquistado por un monarca que goza de gran fuerza al momento de su victoria y eso
lo ratificé la eficacia del sistema electoral que el mismo Estado disefié para la sucesién
presidencial.

Conforme lo dicho por Hobbes: “[...] la tinica justicia es la que se deriva de la victo-
ria, de la conquista; la victoria es la prueba de la justicia” y el régimen que construyeron
los generales sonorenses de los afos veinte y treinta, incluido el Maximato de Calles, y
perfeccionado por Cédrdenas con su Plan Sexenal, cumplié con esos requisitos.

Ahora, la victoria electoral contundente de L.6pez Obrador con las reglas que el mismo
sistema le impuso a la izquierda para que no llegara al poder, lo situ6 en el umbral de
una legitimidad politica en la que creen sus ahora derrotados; por eso inmediatamente
recibié las felicitaciones de sus opositores y del mismo presidente de la Republica,
que creen en las instituciones que los llevé al poder. Entonces, lo que hizo el ganador
fue darse a la tarea de enviar mensajes de sus intenciones de reconstruccién y de pactos
para mantener la estabilidad que, de por si, deriva de las reglas ya institucionalizadas de
la democracia electoral.

Se busca de esa manera una transicién pacifica del poder y expresa su apoyo a las
instituciones financieras; a esto se sumé la llamada telefénica del presidente Donald
Trump para reconocer su triunfo. Asi, por el momento, de un dia para otro se desvanecié
la confrontacién y el ambiente de incertidumbre creado durante la campaiia y, en cambio,
empez6 a introducir en el imaginario colectivo la idea de que con €l se inicia la Cuarta
Transformacién de la Republica.

Lo que Maquiavelo recomendaba después de la conquista militar era crear condicio-
nes para tener una sumision efectiva; se trata de lograr un buen pacto con los vencidos,
reconociendo “la antitesis del conflicto que se da en toda sociedad civil: virtud-fortuna,
fuerza-consenso”.

Por su parte, Hobbes identifica a Leviatin como el representante moral de la sociedad,
mientras que reconoce a Dios como la tnica autoridad absoluta y que su representante
en la Tierra es la Iglesia.

Recordemos que Bodino dijo que: “El peor enemigo del Estado es el atefsmo”.
Al parecer, esto es bien conocido por Lopez Obrador, que estudi6 en la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM),
de ahi que cuando se le pregunta sobre sus creencias religiosas, €l dice: “Yo me hinco,
donde se hinca el pueblo”, y es algo que hizo el mismo dia de la toma de posesién en el
Zécalo, cuando sali6 para que los grupos indigenas mds representativos de todo el pais
le hicieran “limpia de todos los males” que le habia deseado “la mafia del poder”.
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{A quién pedirle el juicio politico para esta forma de gobierno? ¢A Polibio, Maquia-
velo, Hobbes, Montesquieu, Rousseau, Durkheim, Marx o Weber? La pregunta es
fundamental, porque al final, desde ese mismo régimen que puso a la instituciéon pre-
sidencial como la principal tomadora de decisiones, es de donde emergié la generacién
de politicos del Movimiento de Regeneracién Nacional (Morena) y es la que pretende
transformar la Republica, aunque la mayoria de los andlisis sociol6gicos y politicos ponen
en tela de juicio que en México haya habido alguna vez una Republica y menos demo-
cratica (Rosique, 2018).

Mas bien hoy, como dice Noam Chomsky, se habla de Estados fallidos

[..] que se consideran potenciales amenazas para nuestra seguridad o necesitados de nuestra
intervencién para rescatar a la poblacién de graves amenazas internas; las caracterfsticas
primarias de los estados fallidos son la falta de capacidad o voluntad para proteger a sus
ciudadanos de la violencia y tal vez incluso la destruccién. Ademds, si tienen forma demo-
cratica, padecen un grave ‘déficit democrético’ que priva a sus instituciones formales de
auténtica sustancia. (Chomsky, 2018, pp. 7-8)

Para comprender el ascenso del neopopulismo, que si se estd dando, se requiere un
analisis por separado, pues en el reloj latinoamericano IMéxico ha sido el tltimo pais don-
de la izquierda gan6 la Presidencia. Con esto hered la estafeta politica de Cuauhtémoc
Cirdenas, que en 1987 fue quien inici6 el movimiento con el apoyo de Porfirio Mufioz
Ledo, Rodolfo Gonzilez Guevara, Ifigenia Martinez y una generacién de militantes
descontentos del PRI.

Por eso, toda la ciudadania debe exigir y cuestionar al nuevo gobierno, més alld de sus
origenes politicos y su legitimidad electoral, sobre las reformas que pretende impulsar.

Ahf estdn las claves para medir los equilibrios y la estabilidad de un régimen sujeto al
cambio y de una sociedad que estd tratando de aprender a vivir bajo las reglas y valores
de la democracia electoral, en donde los contrapesos entre poderes formales e informales
se ven en este momento a favor de las tentaciones autoritarias de un gobierno que estd
penetrado por grupos de criminales que no se sientan en ninguna de las mesas en donde
se discute la Cuarta Transformacién de la Republica.

En este caso, tendria que salir a relucir entre los nuevos funcionarios de Morena
“el amor a la patria” como la principal “virtud de la Republica”, tal y como lo sugeria
Montesquieu en los albores de la Revolucion francesa; cosa que tampoco sucedio, pues
lo que vino fue la dictadura militar de Napole6n Bonaparte que llevé a Francia a una
anarquia prolongada.
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6. Los gobiernos postrevolucionarios

En México, queda claro que aspirar a un buen gobierno debe entenderse como una obli-
gacion intelectual, pero que, ademds, se traduzca en una practica politica y administrativa
experta por parte del nuevo gobierno; reto que implica tomar en cuenta el contexto global
contradictorio, conflictivo, diverso y complejo, en donde el andlisis histérico-geogrifico
del pafs, apoyado en las ciencias fisicas, sociales y humanidades se haga obligatorio para
consolidar un proyecto nacional factible y justo para todos.

FEs necesario ser muy objetivo para comprender de dénde venimos, en dénde estamos
y hacia dénde queremos ir. Asf las cosas, si aceptamos que la Revolucién concluyé con
el mal gobierno de uno (la tiranfa porfiriana) para darle paso a un buen gobierno de muchos
(la democracia maderista), pero que a falta de un proyecto incluyente con los campesinos
y jornaleros del campo, que garantizara los intereses zapatistas y villistas, fue derro-
cado por la reaccién huertista para refundar un gobierno ilegitimo, el cual también fue
derrocado por los mismos revolucionarios, para dar paso a un gobierno constitucional.

Luego, lo que siguid, entre golpes de Estado y asesinatos de los mismos lideres
revolucionarios, fue que México no pudo dejar atrds la realidad violenta de genera-
les armados y sediciosos que deseaban tener su propia cuota de poder. Ya para los inicios
de los afios veinte, el general Alvaro Obregén fue quien, con el prestigio militar por
haber derrotado a Francisco Villa, se convirtié en presidente de México; luego le sigui6
el general Plutarco Elias Calles por cuatro afios mds, pero Obregén, desconociendo el
principio de la no reeleccién puesto en la Constitucion, traté de reelegirse; sin embargo,
después de su segunda victoria electoral y antes de que tomara posesién, fue asesinado
por un fanatico catdlico. En lugar de esa timocracia al estilo de Esparta, se consolidé otro
mal gobierno con el Maximato de Calles, considerado a partir de ese momento como el
“méximo caudillo de la Revolucién”.

Con esos poderes metaconstitucionales y a falta de instituciones politicas fuertes, Ca-
lles decidi6 gobernar tras bambalinas, eligiendo él mismo cada dos afios a los siguientes
cuatro presidentes entre 1928 y 1934; sélo que el general Cérdenas, ya como presidente,
lo obligé a exiliarse en 1936.

De esa manera, se pudo consolidar un gobierno populista que tuvo en el centro de
las decisiones a Cardenas como presidente; fue algo que parecié para muchos un mejor
gobierno que los anteriores, por su apego al interés de los campesinos, los obreros, los
grupos populares emergentes en las ciudades y un nuevo ejército revolucionario formado
por gente del pueblo, grupos que se convirtieron en los cuatro sectores fundacionales del
nuevo Partido de la Revolucién Mexicana (PRM).
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Esa fue la base politica que le sirvi6 para nacionalizar la industria petrolera y pro-
fundizar en la reforma agraria que le permiti6 entregar 17 millones de hectéreas a los
campesinos que habian sido despojados durante el Porfiriato; ademds, sentd las bases del
Plan Sexenal, con lo que, a valores entendidos del sistema constitucional emanado de la
Revolucién, quedé eliminada la posibilidad politica de la reeleccién para la Presidencia
de la Republica.

Ese nuevo régimen dio estructura a un Estado interventor en la economia que creé
infinidad de organismos y empresas paraestatales, primero para apoyar a los ejidatarios
y pueblos comuneros, pero también para electrificar el pais mediante la construccién de
presas, que sirvieron para apoyar la agricultura y ganaderia en regiones donde prevalecia
la propiedad privada; paralelamente se corporativizo a los sindicatos de trabajadores al
servicio del Estado y alos del sector privado, que fueron la base para asegurar los triunfos
electorales del PRI durante las décadas siguientes.

Ese gran gobierno dio lugar a un presidencialismo autoritario, fortalecido constitu-
cionalmente con infinidad de facultades y atribuciones, primero como jefe de Estado,
jefe del Gobierno, jefe de las Fuerzas Armadas y presidente honorario del partido
oficial, entre otras cosas, lo que de facto convirti6 al presidente en turno en el “hombre
fuerte” de México por seis afios, sistema al que Daniel Cosio Villegas identificarfa como
“la monarquia absoluta sexenal”.®

Todo eso le permitia al presidente ser el elector de su sucesor, de los gobernadores, de
los legisladores y de los presidentes municipales de las ciudades importantes, que siempre
ganaban las elecciones. Asi funcion6 aquel sistema hasta 1989, cuando el PAN gané por
primera vez una gubernatura, la de Baja California; y luego, en 1997, el Partido de la
Revolucién Democratica (PRD) con Cuauhtémoc Cérdenas como su candidato, obtuvo
el gobierno del Distrito Federal, la ciudad mas importante del pafs.

Antes, el sistema funciond con un partido hegeménico y una Secretarfa de Gober-
nacién que hacfa las veces de Consejo Federal Electoral para organizar, administrar y
calificar las elecciones a fin de garantizar que el partido oficial ganara (Rosique, 2006,
p. 140).

De acuerdo con Aristételes, ése hubiera sido considerado un buen gobierno, porque
desarroll6 extensamente las clases medias durante varias décadas, y con ello garantiz6 el
equilibrio social, ademds de impulsar el milagro mexicano.

Para Polibio también hubiera sido un buen gobierno, porque generé estabilidad por
un siglo; para Maquiavelo también, porque “el principe” mantuvo el poder entre 1921

% En una mesa de debate al lado de Octavio Paz, Daniel Cosfo Villegas dijo que: “Se trata de una monarqufa
absoluta sexenal y hereditaria por linea transversal”, frase que se hizo célebre.
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y 2018 mediante un régimen de partidos que permiti6 la alternancia pacifica, cediéndole
el poder al PAN por dos sexenios, para luego recuperarlo para el PRI de 2012 a 2018;
aunque adicionalmente se dice que Morena es un engendro salido de las entranas del
mismo PRI, ya que hay varios expriistas en el gabinete de I.épez Obrador, quien en su
juventud también fue militante del PRI.

El problema para el régimen presidencialista, de acuerdo con Hobbes, serfa que se
hizo mixto y eso debilité su soberanfa, pues cuando empez6 a tener gobiernos divididos
con congresos locales y federal con mayorfa de oposicién, el Poder Ejecutivo empez6 a
dejar de ser estable.

Para Rousseau, lo que pasé fue que el monarca dejé de gobernar de acuerdo
con las leyes, pues el autoritarismo y la represién se hicieron presentes durante los
movimientos del pueblo, sumado a la soberbia con la que Diaz Ordaz tomé la decisién
de asesinar a los estudiantes en la Plaza de Tlatelolco, ya que en él dominaba la idea de
que el presidente “no era juez de barandilla” y bajo esas actuaciones es cuando, segtin
Bodino, “el principe se vuelve despético, faccioso o tirdnico”.

En el dmbito internacional continué la crisis sistémica del capitalismo en los afios
setenta, que se traté de resolver con un recetario neoliberal al que se ajustaron el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).

Eon los afios ochenta, ese ajuste se tradujo en una reforma politica, administrativa y
financiera que impuso un Estado minimo, privatizador, desregulador y gerencial para
México, acompanado de la obligada renegociacién de la deuda externa que habfa llegado
a limites sin precedentes.

Laliberacién de la inversién extranjera en ramos de la economia antes exclusivos para
las empresas del Estado y la extincién y privatizacién de muchos de los organismos del
sector paraestatal fueron las soluciones obligatorias para mantenerse como acreedor
del sistema financiero internacional, ademds de apegarse a una disciplina presupuestal
estricta (Olfas de Lima, 2001, p. 17).

Por esos afos, Milton y Rose Friedman estaban a la cabeza mundial de los tedricos
del neoliberalismo, que orientaban la filosofia econémica que se convertirfa en dominante
para el mundo capitalista mediante su libro Libertad de elegir: (Milton y Rose Friedman,
2008).

Ese paradigma tan difundido, incluso a través de programas de la television esta-
dounidense, pronto dio muestras de sus inconsistencias e inviabilidad en varias regiones
del mundo y particularmente en México, donde después de las reformas de ajuste
iniciadas por Miguel de la Madrid y la extincién de empresas estatales, la privatizacion
de muchas otras y el adelgazamiento de las estructuras del gobierno, realizadas durante
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la administracién de Salinas de Gortari, lo que propicié fue mas pobreza y una mayor
concentracién del ingreso. Obviamente, la critica a su politica desde los partidos de
izquierda estuvo presente, pero como dijo alguna vez: “A esos ni los veo, ni los 0igo”,
expresion que obedecia a la soberbia acostumbrada en el régimen presidencialista;
algo parecido a la postura que ha estado tomando Lépez Obrador sobre los “fifis”, los
corruptos, los ladrones y la “mafia del poder”.

Finalmente, la descentralizacion, la alternancia en el poder y la formacién de gobiernos
divididos, combinadas con formas neopresidencialistas, alianzas corporativas heredadas
del pasado y alternadas con principios de la nueva gestion pitblica, mezcla de intentos de
politicas publicas, paternariados publico-privados y pocas practicas de gobernanza demo-
cratica, mandan la sefial de que se arrib6 a una forma de gobierno mixto.

FEs al estilo de lo que Polibio encontré en la Roma antigua, donde los mexicanos, al
igual que los romanos de aquella época, no saben si manda el presidente, las oligarquias
adineradas, los lideres de las fracciones parlamentarias del Congreso, cada grupo apo-
yado por las mayorfas empobrecidas que votan en las urnas, o las mafias criminales que
se hacen ofr y sentir por medio de actos de extorsion, secuestro y asesinatos selectivos.

Fl balance es que, dadas las condiciones de pais periférico y subdesarrollado, el pro-
blema de la distribucién de la riqueza no estd resuelto y la pobreza generalizada ha creado
un gran encono social en contra de los empresarios enriquecidos y del szazu guo. Enton-
ces, la opcién neopopulista desembocé en un triunfo arrollador de un lider carismatico,
tras discursos de confrontacién iniciados desde 1988, cuando “se cayd el sistema”, hecho
que permiti6 disimular el triunfo de Salinas de Gortari sobre Cuauhtémoc Cérdenas, que
luego se ligd con la toma de instalaciones de Petréleos Mexicanos (Pemex) en el estado
de Tabasco por parte de L.épez Obrador.

Pero, ademds, el triunfo de Cuauhtémoc Cérdenas en 1997 y el de Lépez Obrador
en el 2000 en el entonces Distrito Federal fue la fuerza con la que se mantuvo la izquier-
da para que, después de dos derrotas electorales (2006 y 2012) por la Presidencia de la
Republica, Lépez Obrador ganara finalmente las elecciones en 2018.

FEsos antecedentes con los que se identificaron los sectores populares y parte de las
clases medias venidas a menos, mds los estudiantes, artistas e intelectuales progresistas
y de izquierda, son el cultivo de esencias contestatarias, que, de acuerdo con Platén,
Aristételes y Polibio, podria llevar a México a una oclocracia, una de las peores formas
de gobierno, que es la tirania de uno: “[...] la forma infima con la cual la degradacién
politica toca fondo”.

Lo cierto es que después de tanto camino andado, durante el compulsivo siglo XX
y principios del XXI, el mundo ha vivido entre dos guerras mundiales y la Guerra Frfa
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entre Estados Unidos y la URSS que duré hasta 1990, asi como la emergencia de Japén,
China, la India, la Unién Europea y los paises periféricos agrupados segtin ideologfas
y fundamentalismos religiosos. Bajo por lo menos siete paradigmas de desarrollo han
aspirado cada uno, en su momento, al ideal de algtin tipo de buen gobierno:

1. El Estado liberal (1870-1933)

2. Fl Estado socialista (1917 hasta nuestros dias)

3. El Estado fascista (1933-1945)

4. El Estado weberiano-keynesiano (1920-1945)

5. El Estado del gran gobierno de bienestar populista (1946-1979)

6. El Estado neoliberal reducido y desregulado (1980 hasta nuestros dfas)
7. El Estado neopopulista de izquierda y derecha (1999 hasta nuestros dias)

Ninguno de estos paradigmas ha logrado imponerse de manera universal ni perma-
nente, pero todos van dejando huella en las estructuras gubernamentales con planes, pro-
gramas y formas de gestién al impregnar ideol6gicamente a los politicos y funcionarios, ast
como al tratar de mantenerse y reivindicarse mediante militancias activas, revisionismos,
actualizaciones modernizantes o tecnocréticas.

Aunque en la actualidad el paradigma neoliberal sigue siendo dominante en la ma-
yorfa de los paises, hay resistencias y reminiscencias de los otros sistemas, de tal manera
que encontramos, segun la parte del mundo donde pongamos la mirada, un collage de
estructuras y politicas publicas que se mueven hacia la izquierda, el centro, la derecha o
posturas fundamentalistas, conforme las tendencias geopoliticas o los poderes facticos
regionales y los actores locales que les dan vida.

Por ejemplo, los paises de la Unién Europea liderados por Alemania tienden a ho-
mogeneizarse en una linea que queda entre el centro y la derecha, con tendencias por
mantener ciertos rasgos de la socialdemocracia, pero combinados con politicas neolibe-
rales con las que resuelven sus asuntos de mercado global; ademds, se encuentran presio-
nados por movimientos raciales contra migrantes de Africa, Asia y América Latina o de
refugiados de paises en conflicto, aparte de los fundamentalismos religiosos y econémicos,
forjados desde dentro por grupos diversos que constantemente cobran sus facturas de
violencia y terrorismo.

Estados Unidos, Inglaterra y Japon, aunque no pueden desmantelar por completo
la estructura burocratica de sus sistemas de bienestar, su filosoffa por garantizar todo
lo que se refiere al racionalismo liberal de la maximizacién de los beneficios y perma-
nencia de la propiedad privada como el baluarte central de su sistema, se hacen més a la
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derecha, apegdndose al neoliberalismo de los Friedman. En China y Rusia, dada su rela-
ci6n intensa con el mundo capitalista, una buena parte de sus sociedades se han volcado
hacia la postmodernidad de estilo occidental, donde la industrializacién, los servicios, el
consumismo, el turismo y la privatizacién de sus economias los han puesto en competencia
econbémica y geopolitica con la Unién Europea y Estados Unidos.

En América Latina, con su historia colonial de tres siglos y subdesarrollo, excepto
Cuba, Boliviay Venezuela, que han apostado por la via al socialismo con regimenes dicta-
toriales 0 muy autoritarios,* los paises estin vinculados al mercado global y atrapados
por sus estructuras tradicionales de desigualdad social y concentracién del ingreso. Este
es el caso de México, donde las interacciones politicas entre clases sociales se apegan a
la cultura de sumisién al gobernante, situacién que se agudiza cuando, como dirfa Ho-
bbes, el poder del Leviatin es conquistado por un monarca que goza de gran fuerza al
momento de su victoria.

7. Perspectivas para la Cuarta Transformacion de la Repiiblica

Seguramente ocurririn muchas cosas relevantes de aqui al 2024, cuando concluya el
gobierno de Lépez Obrador, y aunque sus propuestas de campafia propiciaron mucha
controversia, algunas de ellas calaron profundo en el imaginario popular y parte de las
clases medias, pues compararse con personajes icnicos de la historia de México, como
Hidalgo, Morelos, Juirez, Madero y al mismo general Cardenas, lo estdn obligando a
tomar decisiones de gran calada.

Hay que tomar en cuenta que los movimientos histéricos a los que se refiere Lépez
Obrador costaron muchas vidas, ya que el pueblo estaba levantado en armas, fueron
prolongados y muy violentos, por eso sacudieron las estructuras econémicas y sociales
de su época.

Ademds, esas revoluciones crearon la primera Constitucién y la modificaron profun-
damente las siguientes dos: la primera fue para definir la Republica que se queria; luego,
el tipo de Estado frente a la Iglesia, y, finalmente, crear un ambiente propicio para lograr
acuerdos politicos entre los diferentes grupos armados de la Revolucién y asi refundar
el Estado a partir de 1917.

* “Los diferentes proyectos progresistas, de izquierda y/o nacional-populares, que se incorporaron al ciclo
abierto por el Comandante Chévez en 1998, llegaron a acumular al mismo tiempo 11 gobiernos en el conjunto de
América Latina y el Caribe. Sin embargo, el golpe de Estado contra Mel Zelaya en Honduras en 2009, el golpe
parlamentario contra Fernando Lugo en Paraguay en 2012, el smpeachment contra Dilma en Brasil en 2016, y la
victoria electoral de Macri en Argentina, lograron cristalizar parcialmente el intento de restauracién conservadora”.
(Arkonada, 2018)
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Vemos la opinién simplista de Lépez Obrador sobre aquellos movimientos y c6mo
piensa lograr su Cuarta Transformacién de la Republica: las tres transformaciones que
se han registrado se hicieron por la via violenta, ahora va a ser pacifica; pero igual de
profunda como fueron la Independencia, la Reforma y la Revolucién mexicana. Va a ser
pacifica, ordenada, pero radical.

El pensaba, cuando atin no tomaba posesion del cargo, que para empezar llevaria a
cabo acciones como las siguientes:

. Rescate al campo.

. Impulso a la industria y el sector energético.

. Auténtico Estado de Derecho.

. Cambio radical del Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (CISEN) para que
nadie sea vigilado.

. Combate a la impunidad.

. Cércel por delitos electorales sin derecho a fianza.

. El presidente podra ser juzgado por corrupcion.

. El pueblo podré quitar al presidente a los tres anos de su gestion.

. Regresar Los Pinos al Bosque de Chapultepec.

10. Cancelar la pensién para los expresidentes.

11. Bajar el salario a los funcionarios y aumentarselo a los que ganan menos.

12. Doble pensién, atencién médica y medicinas para los adultos mayores.

13. Eliminar la reforma educativa para mejorar la educacion.

14. Becas para que los jévenes aprendan oficios.

B O R R

O 00 ~J O\ \»n

Pero una vez que Morenay sus aliados empezaron a legislar con mayorfa en la Cdmara
de Diputados, su propuesta de Ley Organica de la Administracién Publica Federal avan-
26; con ello se quité facultades administrativas a los secretarios, al sustituir las Oficialias
Mayores por Unidades de Administracién y Finanzas dependientes del Oficial Mayor
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

Adicionalmente, se crean las Delegaciones de Programas Federales para el Desarrollo
en los 32 estados cuyos titulares, entre otras cosas, se hardn cargo de los programas sociales
mediante la entrega directa de tarjetas a los beneficiarios; se le cambia de nombre a la
Secretarfa de Desarrollo Social por el de Secretarfa de Bienestar y se crea la Secretarfa de
Protecciéon Ciudadana, de la cual dependerd la Policfa Federal.

Ademds, desaparece el Fstado Mayor Presidencial y se inicia el redisefio de parte
de las Fuerzas Armadas para que se transforme en Guardia Nacional; fuera de ese
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marco legal, dfas antes ya se habfa anunciado la creacién del Banco de los Pobres y se
habfa aceptado la propuesta de un grupo de prominentes empresarios para formar un
Consejo, el cual se reunira varias veces al afo con los asesores de la Presidencia y con el
mismo Lépez Obrador, por lo menos una vez al mes, para que le den opiniones sobre
los diferentes problemas del pais.

Cada una de estas medidas da lugar a infinidad de preguntas e interpretaciones que
pueden ser analizadas en los medios, a través de multiples columnas periodisticas, unas
a favor y otras en contra; pero, de entrada, deja ver que el presidente sélo confia en €l
mismo y en un grupo muy limitado de colaboradores, a los que estard checando de cerca
desde sus oficinas en el Palacio Nacional.

Otras acciones importantes son las que se derivan del Programa de 50 Puntos de Aus-
teridad y Anticorrupcién, que se han traducido en centralizar atin mds en la Presidencia
de la Republica las decisiones politico-administrativas del gobierno federal; otro punto
importante ha sido el intento, frustrado inicialmente, de suspender la construccién del
Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) en Texcoco, dados
los problemas que se generan por los 1 500 millones de bonos que inversionistas extran-
jeros compraron en acciones de la bolsa, cuando se inici la obra.

Ademds, el impulso de ampliar el Aeropuerto de Santa Lucfa implica movilizar a
varios cientos de familias de los militares que habitan alli desde que se creé y garantizar
transporte rapido de los pasajeros y la carga del Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México (AICM) y hacia los distintos rumbos de la Ciudad de México, que estd a
més de 50 kilémetros.

La desconcentracién de algunas secretarfas hacia la provincia es otra de las acciones
anunciadas, pero que suena dificil de llevarse a cabo, dado el costo econémico y social
tan alto que implica mudar a empleados y sus familias a cualquier ciudad de provincia,
donde las condiciones para recibirlas no estin dadas en automdtico, por mas que sea el
deseo del presidente de la Republica; a todo esto, hay que sumar los megaproyectos de
la construccién de los trenes Maya y el interocednico Oaxaca-Campeche, que requieren
serias evaluaciones ex ante, para verificar su idoneidad ambiental y entre las prioridades
de desarrollo nacional.

Hasta el momento, el presidente ha tenido a su alcance para avanzar en la Cuarta
Transformacién de la Republica: la reduccion parcial de salarios y privilegios a los altos
funcionarios, incluidos los legisladores de la Republica, ya que fue neutralizada provisio-
nalmente por la Suprema Corte de Justicia, con el argumento de que en el articulo 123 de
la Constitucién hay otros derechos de los trabajadores que impiden reducir el salario.
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Otro de los asuntos que se estd logrando por via de la Oficialia Mayor de la SHCP
es evitar actos de corrupcion al centralizar las compras del gobierno federal. Las otras
medidas pueden aportar ahorros importantes, tal y como lo hizo Miguel de la Madrid,
cuando recibi6 el gobierno en bancarrota de manos de Lépez Portillo.

Con esas medidas se hard justicia social a medias, pues las mismas van en contra
de la descentralizacién politica y administrativa de la Republica, al evitar que los otros
dos érdenes de gobierno, que son “libres y soberanos”, desarrollen mejor sus propias
administraciones para que su personal se haga mds eficiente, rindan cuentas y operen
con mayor transparencia, que es lo que ha sucedido en las administraciones ptblicas de
Furopa y Estados Unidos.

Una costumbre de los presidentes al iniciar su gestién ha sido modificar la adminis-
tracién publica, para lo cual le cambian de nombre a algunas secretarfas, llevan y traen
subsecretarfas de un lado para otro, eliminan unas o crean nuevas. A eso hay quienes le
denominan “reforma administrativa”, pero en realidad son modificaciones operacionales
para adecuar administrativamente el gobierno a los compromisos de campafia o para
impulsar una nueva imagen del gobierno, como se hizo en los buenos tiempos del presi-
dencialismo autoritario, de tal manera que se ajusta bien al “estilo personal de gobernar”
del presidente (Cosio, 1974).

Desconcentrar las secretarfas fue una idea que se trat6 de llevar a cabo con el Programa
de Desconcentracién Territorial de la Administracién Puablica Federal (Prodetap), cuando
Pedro Ramirez Vazquez se hacfa cargo de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas (SAHOP) durante el sexenio de Lépez Portillo.

En ese entonces, el aparato estatal habia crecido mucho y la mayorfa de los organismos
estaban en la Ciudad de México. Sin embargo, los problemas que empezaron a mostrar
las dependencias que se fueron, como la Aseguradora Nacional de la Agricultura y Ga-
naderfa Sociedad Anénima (ANAGSA), el Instituto Mexicano del Café (Inmecafé) y el
mismo Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), al llegar con
sus empleados a las diferentes ciudades de provincia, se sumaron a la gran debacle en que
cay6 el gobierno federal a finales de aquel sexenio; entonces, todo quedé en proyectos
muy costosos que terminaron en el archivo (Rosique, 1999, pp. 107-146).

Fran los tiempos del presidencialismo fuerte cuando L.épez Portillo dijo ser “el fiel
de la balanza™, significado importante para el “destape” por la Presidencia; asf que los
secretarios y gobernadores acataban cualquier decision relacionada con su Plan Global

3 Lopez Portillo se sentia “El tlatoan, [ ... ] En cuestiones econémicas se vefa a st mismo como el fiel de la balanza
entre monetaristas y keynesianos”. (Krauze, 1997, p. 388)
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de Desarrollo; su hijo José Ramén fue subsecretario de la Secretarfa de Programacion
y Presupuesto (SPP), nombramiento que dio lugar a otra de sus expresiones famosas:
“Es el orgullo de mi nepotismo”.

FEl influyentismo con el que se ejecutaban los traslados del personal a lugares donde
los servicios publicos eran limitados y de menor calidad, s6lo se entendfan y se acataban
porque era una decisién tomada por el presidente.

De esa manera, a la hora del desarrollo del Prodetap, aparecia el rechazo de los
oriundos hacia los chilangos, a quienes bajo el agua se les daba preferencia para lugares
en las escuelas, entrega de vivienda para sus familias y consulta en servicios médicos;
pero, aun asi, los recién desarraigados de la Ciudad de México se sentian decepcionados
por la baja calidad de servicios y las pocas oportunidades de desarrollo social y cultu-
ral para ellos y sus familias.

Revivir ese proyecto para llevarse la Secretaria de FEducacién Publica (SEP) a Puebla,
en tiempos de tanta xenofobia hacia los capitalinos, de ninguna manera desembocard en
la refundacién del Estado ni en la Cuarta Transformacién, porque en el espiritu de un
programa asi, se revive una forma de autoritarismo cuyas consecuencias recaen sobre los
empleados publicos y sus familias, que va en contra de principios de inclusién a los que
los mexicanos se han desacostumbrado a fuerza de gandrselos en una lucha histérica
contra dictaduras pasadas.

En todo caso, ese tipo de decisiones que involucra a cientos de miles de personas
y mucho presupuesto, al igual que como se ha hecho con la decisién sobre la construc-
ci6n del NAICM y muchas otras propuestas de Lopez Obrador, deberd someterse a
consulta popular, pero bajo la legalidad a la que esta obligado el Instituto Nacional Elec-
toral (INE).

Lo importante para un gobierno que tiene como finalidad iniciar la Cuarta Transfor-
macién de la Republica de manera pacifica y evitando debatir reformas legislativas en el
Congreso es dar golpes de ciego, porque al pensar que lo que se gan6 en las elecciones
alcanza para eso y més, como sucedfa en los gobiernos priistas, quien termina pagando las
pérdidas es el pais entero, que espera que el nuevo presidente sepa usar con inteligencia
y calculo politico el poder que se le ha otorgado.

Ademds, un éxodo de esas magnitudes afecta muchas voluntades y destinos perso-
nales; en todo caso, impulsar una politica demografica con visién de futuro, en la que se
ponga como meta llegar a la tasa de crecimiento cero en el mediano plazo, apoyada en los
estudios que se vienen realizando en los centros de investigacién més prestigiados del pais,
podria reducir y distribuir mejor a la poblacién nacional, para asi detener la expansién de
la megalépolis del centro de México, en la que estd involucrada la ciudad de Puebla.
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De acuerdo con el andlisis histérico, Enrique Semo opina que:

Las revoluciones de Independencia, Reforma y Revolucién parieron nuevas constitucio-
nes. Lopez Obrador ha rechazado convocar a una nueva Constituyente. {Cémo se puede
refundar una nacién y formalizar un nuevo pacto social sin una nueva Constitucién?
{Luchando contra la corrupcién? Por supuesto que es muy importante moralizar la vida
publica del pais. Pero, aunque la lucha contra la corrupcién sea condicién necesaria para
inaugurar una nueva etapa en la vida publica del pafs, no es suficiente para hacerlo. (Semo
en Herndndez, 2018)

El juicio de la historia nos dice que los tres movimientos anteriores se dieron en
el contexto del surgimiento y desarrollo del capitalismo y actualmente avanzamos en la
misma linea; por eso, aunque los discursos de sus protagonistas parecfan responder a
la liberacién general de la sociedad, sélo tuvieron como resultado eliminar privilegios de
unos para darselos a otros.

Recordemos que durante las primeras batallas por la Independencia, en el Monte
de la Cruces, hubo una discusién entre Hidalgo y Allende, cuando estaban préximos
a tomar la Ciudad de México; esa discusion se centré en la preocupacion de que hubiera
un saqueo mucho mayor al ocurrido en Guanajuato y al que posiblemente se suma-
ria la plebe capitalina, ademds de que la rebelion hubiese culminado en la independencia
nacional prometida a los indigenas, “asi que el cura criollo, al s6lo buscar la igualdad entre
criollos y peninsulares, opté por alejarse de la ciudad” (Villalpando, 2001).

Por eso, fueron los criollos los que al final se beneficiaron mds con los puestos de
gobierno, al expulsar a los espafioles y luego, mediante reformas, quitarles sus propiedades
y negocios. No obstante, ese movimiento logré la fundacién de un nuevo Estado-nacién,
pero con un vacio de poder que trajo consigo desorganizacién, golpes de Estado y dicta-
duras, como la de Antonio Lépez de Santa Anna, entre 1933y 1955, durante la cual se
consumo la invasién de Estados Unidos y la pérdida de la mitad del territorio nacional
entre 1847y 1848. Todo eso pasd, debido a la poca seriedad con la que el dictador asumié
su papel de jefe de las Fuerzas Armadas, las cuales se organizaron para impedirlo.

El movimiento de Reforma tuvo como origen el enfrentamiento entre un Estado po-
bre y una Iglesia rica, conflicto en el que estaban involucrados los realistas, que deseaban
traer un principe europeo como emperador. Por un lado estaban los conservadores, socios
de una Iglesia, principal propietaria de haciendas; y por otro, los liberales que querfan
separar los intereses de la Iglesia del Estado, para lo cual decretaron la desamotizaciéon
de sus bienes, tal como qued6 plasmado en las Leyes de Reforma. Pero cuando la guerra
termind en 1861, fueron los generales mestizos, al lado de Porfirio Diaz, los que final-
mente se vieron favorecidos.
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La Revolucién iniciada por Madero y concluida con la Constitucién de 1917 con
Carranza, fue un proceso muy complejo, dado el avance del capitalismo, pero también de
una oligarquia terrateniente muy poderosa y una Iglesia que se habfa vuelto a posesionar
durante el Porfiriato.

Cada etapa fue muy sangrienta, primero por el movimiento zapatista en el sur y Villa
en el norte; luego, al momento de la llegada de Madero para obligar a Porfirio Diaz a
abandonar el pais, y después por el golpe de Estado de Victoriano Huerta para mantener
al mismo ejército porfiriano.

Mis adelante, la organizacién del Ejército Constitucionalista por Carranza para
recuperar el gobierno para los revolucionarios y, finalmente, por la falta de acuerdos entre
los mismos revolucionarios que lucharon entre si para tratar de imponer cada quien su
versién de la nueva Constitucion.

La postura ganadora de Carranza propici6 que el reparto agrario fuera lento; por ese
solo hecho, los asesinatos de los caudillos revolucionarios, incluidos Carranza y Obregén,
no se detuvieron. Asi, el Maximato de Calles se consolidé durante 12 afos hasta que Cér-
denas, en 1936, en lugar de mandar asesinarlo, logré exiliarlo hacia Estados Unidos.

La postura apologética sobre esos tres movimientos clasistas a lo largo de la historia
nos hace dudar cudl va a ser la verdadera orientacién que tomard la Cuarta Transforma-
cién de la Republica, ya que cualquier enterado sobre la historia de México sabe lo que
quedaron a deber cada uno de esos movimientos tan significativos en el imaginario de
nuestro pueblo y la manera como la retérica gubernamental los manejé durante todo el
siglo XX, para empezar, en el libro de texto gratuito que llevan los ninos en la primaria.

Entonces, tomarlos como referencia durante la campana si fue una estrategia electoral
ganadora, pero ahora, ya en el gobierno, compromete a LL.épez Obrador a abrir una discu-
sién publica para ver qué se va a hacer para transformar el pais que tanto lo necesita.

Para empezar, bajarle el sueldo a sus propios colaboradores estd complicado, ya que
no todos estin de acuerdo porque pasaron muchos afios apoyando su movimiento para
que al llegar al poder, tengan que aceptar este castigo que les pide su propio lider; ademds,
las tareas dentro del gobierno requieren profesionales con requisitos y habilidades que
involucran costos elevados dificiles de calcular, como para que por decreto presidencial
se decida que los altos funcionarios ganen por debajo de los 108 mil pesos, porque es el
sueldo del presidente.

Hay que recordar que se trata de personas que estudiaron dentro y fuera del pafs,
por lo que mds alld de sus convicciones politicas, esperan resarcir el esfuerzo realizado.
Ademds, es preciso considerar que hay tareas dentro del gobierno que requieren recursos
humanos de altos niveles de conocimientos y equipos costosos, para lo cual es necesario
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echar mano del presupuesto, vehiculos terrestres, transporte aéreo, hotelerfa, restaurantes,
etcétera, y eso no es facil de calcular; se requiere experiencia dentro de la administracién
publica por cada ramo especializado y para cada organismo y trabajo que se realiza dentro
y fuera de la institucién, en ocasiones fuera del pafs.

Supongamos que se logre ajustar salarios en un gobierno que cuenta con 18 secreta-
rias, 97 organismos centralizados y 74 desconcentrados, con cerca de un millon 700 mil
empleados; en esta decisién no se puede considerar al millén 250 mil empleados de los
gobiernos estatales, ni el millén que trabaja en los 2560 municipios, aunque todos ellos
formen parte del gobierno de la Republica.

Estamos hablando de que cinco millones de personas trabajan en algunos de los tres
6rdenes de gobierno, pero solo la tercera parte queda sujeta a los cambios que se sugiere
en el programa de los 50 puntos para la austeridad; si eso no se va a hacer, los alcances
de transformacién serdn limitados.

Pensemos qué se va a hacer para distribuir mejor la riqueza; esto es algo que implica
repartir ganancias, valor fundamental del mercado y espacio de intercambio institucio-
nalizado por el capitalismo. Ante este hecho histérico, lo que puede hacer el Estado es
regularlo, pero no cambiarle sus reglas basicas ni sustituirlo, como se ha tratado de hacer
desde el Estado keynesiano, y menos eliminarlo como en el socialismo, pues ni la burocra-
cia ni la clase politica saben de produccién ni de comercio, sino de administrar, gestionar
y gobernar, profesiones distintas a la del empresario que se mueve cotidianamente en el
mercado, donde gana y pierde segtin la visién que tenga de las oportunidades; ademds,
cualquier cambio requiere reformar leyes y buscar nuevos acuerdos internacionales.

Recordemos que Lépez Obrador ha dicho que no tiene intenciones de convocar a una
reforma constituyente para hacer cambios a la Constitucién, pues considera que el marco
juridico actual alcanza para la transformacién que pretende realizar, por eso estd propo-
niendo reformas a leyes secundarias y sometiendo a consulta popular las propuestas de:

1. El tren Maya

2. El tren Pacifico-Atlantico

3. La refinerfa en Dos Bocas, Tabasco

4. La reforestacién de un millén de hectéreas

5. La doble pensién a adultos mayores

6. Las becas de capacitacién laboral a 2.6 millones de jévenes

7. Las becas a todos los alumnos de escuelas publicas de nivel medio superior
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8. La pensién para un millén de discapacitados; la atenciéon médica y medicinas a la
poblacién que no tiene servicios de salud

9. La cobertura gratuita de internet en carreteras, centros de salud y escuelas de todo el
pais

Todo se resume en que se va a quitar dinero de un lado para ponerlo en otro y que
las empresas abran sus puertas a los jévenes para que aprendan a trabajar con apoyo
econémico pagado por ellas; de hecho, el Corporativo Salinas se comprometié desde el
principio a incorporar jévenes en sus empresas, aunque el tema de elevar la productividad
en la industria queda pendiente, asi como mejorar la calidad de los servicios publicos
como la separacién y recoleccion de desechos sdlidos y mejorar la calidad de vida y sus-
tentabilidad en el pais; por lo pronto, desde el 1 de enero de 2019 unos empezaron a tener
menos y otros a tener un poco més, dadas las posibilidades directas de reorganizacion
del presupuesto federal.

Conclusiones

Ha llegado al poder un gobierno de izquierda, comprometido con los grupos que eli-
gieron la via electoral para otorgarle un triunfo incuestionable frente a los candidatos de
los partidos més antiguos del sistema, que habfan gobernado al pafs durante las Gltimas
nueve décadas (1929-2018).

En principio puede parecer un triunfo de la democracia; sin embargo, las practicas
neopopulistas observadas durante las campaiias y las formas de gestion de los programas
sociales en las entidades, municipios y delegaciones donde la izquierda habfa gobernado,
mandan sefiales de que el presidencialismo autoritario puede imprimir al gobierno una
estructura que tiende més al centralismo, en donde la preocupacién del Poder Ejecu-
tivo es el manejo de los recursos publicos por personas de la confianza del presidente;
es decir, volveremos mas al gobierno de uno y no de muchos, donde los gobiernos estatales en
general son vistos con desconfianza desde el centro.

En sus consultas abiertas para la toma de decisiones en megaproyectos y programas
heredados del gobierno anterior, se observa la preocupacién de que el presupuesto fe-
deral esté comprometido para obras de largo plazo que no fueron iniciadas o propuestas
por él.

Eso, desde luego, estd afectando a un sector de la oligarquia ligada al gobierno ante-
rior, particularmente a los empresarios organizados en la Confederacion Patronal de la
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Republica Mexicana (Coparmex), pero estd abriendo las posibilidades a otros sectores
emergentes y a otros con los que trabajé, cuando el presidente fue jefe de Gobierno en
el Distrito Federal.

Hasta hoy, ninguna de las acciones con las que esta iniciando su gobierno, por més
espectaculares que parezcan, va al fondo de las transformaciones que se necesitan, ya que
por experiencia sabemos que lo que queda en manos sélo del presidente no penetra, para
empezar, en la burocracia media y baja, que es la que se encarga de tiempos y movimientos
sobre las decisiones que le llegan de arriba; en todo caso, los cambios se quedan en la
intencién y el impacto medidtico cuando se anuncian, pero no se muestra conocimiento
real de lo que se podria hacer para mejorar el funcionamiento del gobierno federal,
la administracién publica y los otros dos poderes de la Republica, donde se opera bajo la
inercia del patrimonialismo y la corrupcién en compras y designacién de obras.

Esperemos que, a mediados del sexenio, no estemos transitando hacia la tiranfa de una
realeza negpopulista, que ya deja ver sus rostros y escuchar sus voces, al utilizar el rencor
de las masas para legitimar decisiones que terminan siendo ocurrencias, las cuales afectan
la confianza de amplias clases medias y empresariales, que son las que saben producir y
crear empleos para todas las familias, porque de otra manera, como decia Aristételes: “Son
regimenes que duran poco, hasta que estallan revoluciones, debido a la intemperancia
de los demagogos, que a fuerza de difamar a los ricos, obliganles a aliarse o instigan al
pueblo que se revuelva contra ellos” (Aristételes, 2003, p. 100).

Asf ha sucedido en Honduras en 2009, en Paraguay en 2012, en Brasil en 2016 y en
Argentina en 2018; a Nicolds Maduro, en Venezuela, se le ve en turno.
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CAPITULO II
Régimen federal, centralismo
y desarrollo metropolitano

Las viejas pirdmides burocriticas son portadoras de
grandes posibilidades de rigidez, inercia, disputas esté-
riles por el poder, lentitud, superposiciones y desapro-
vechamiento de recursos.

Bernardo Kliksberg
Resumen

Meéxico parte de pueblos indigenas organizados bajo un modo de produccién despético-
tributario centralizado y piramidal, donde el gran tlatoani regfa sobre jefes guerreros,
sacerdotes y macehuales; régimen que se mantuvo parcialmente durante la Colonia en fa-
vor de conquistadores y de la Corona espafiola, con un gobierno virreinal dependiente de
una monarquia absoluta, pleno de instituciones de dominacién clericales y de cacicazgos,
que luego fueron heredadas al nuevo Estado-nacién en 1821, el cual se apoy6 en caudillos
y dictadores criollos y mestizos. Este régimen se modificé con la Revolucién de 1910y
derivé en presidencialismos autoritarios con partidos hegemonicos, desde donde hasta la
fecha se gestiona el desarrollo nacional, regional y de las ciudades de manera centralizada
y oligdrquica, a pesar de tener una Constitucion federal y democratica desde 1824.

Palabras clave: régimen despitico, presidencialismo autoritario, centralismo, desarrollo.

1. Federalismo frente a centralismo politico

Mis alla de la naturaleza concentradora del capitalismo, el centralismo politico del Estado
mexicano determin politicas y formas de ocupacién y gestién del territorio, con las que
se le imprimi6 al desarrollo nacional un sesgo particular que lo llevé a concentraciones

urbano-regionales y demogrificas, las cuales distorsionan los procesos econémicos,
industriales y territoriales desde mediados del siglo XX.
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Lo anterior dio como resultado la formacién de enormes zonas metropolitanas, pero
en particular transformd la Ciudad de México en una megal6polis con méds de 30 millones
de habitantes que involucra, fisica y funcionalmente, a ciudades como Toluca, Pachuca,
Tlaxcala, Puebla y Cuernavaca, frente a regiones con multitud de pequefias ciudades
dispersas por todo el pais, lo que resta calidad de vida y sustentabilidad, con una baja
productividad y competitividad frente al mundo global.

Asimismo, la evolucién y organizacion centralizada del Estado y de la cipula, que de-
cide sobre planes y programas nacionales, afecté la autonomia de las otras instancias ptbli-
cas, y reprodujo asf las condiciones de acumulacién capitalista impuestas a M éxico desde
los organismos financieros externos, bajo un formato de subordinacién y dependencia
tecnoldgica considerado como la mejor via para lograr su modernizacién, de la que su
ejemplo a seguir son las sociedades desarrolladas.'

Por su parte, el Estado mexicano mantuvo centralizado el poder en el gobierno fede-
ral, en particular en el presidente, bajo los poderes metaconstitucionales que el sistema
politico le otorgé al Poder Ejecutivo, gracias a una forma constitucional reconocida més
como presidencialista que como presidencial;* esto sigui6 ocurriendo aun después de las
reformas neoliberales, lo que le mantuvo al presidente en turno una posicién de poder
privilegiada por sobre todos los 6rdenes de gobierno y poderes de la Republica.

Los esfuerzos de los gobiernos postrevolucionarios por cambiar la imagen del México
rural —con caudillismos militares, compadrazgos entre hacendados, gobernadores y el pre-
sidente, nepotismo para ocupar cargos y la corrupcién entre los funcionarios—tendieron a
institucionalizar una politica de industrializacién, urbanizacién, reparto agrario y apoyo
a la agricultura mecanizada que se resolvia desde Los Pinos, casi siempre mezclada con
oscuros negocios en beneficio de unos cuantos. Asi, la economia crecié sostenidamente
de los afios treinta a los sesenta, por lo que el tamafio del gobierno llegé a sus niveles
més elevados durante las administraciones de Luis Echeverria y José Lépez Portillo.

Fue tal el crecimiento del sector publico estatal y paraestatal del gobierno que, para
la década de los setenta, se tuvo que institucionalizar una reforma administrativa que
involucraba la planificacién presupuestal, asi como la integracién de planes y programas

A partir de 1948, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y de 1959, el Banco
Interamericano de Desarrollo, participaron en el disefio de programas para la modernizacién de América Latina,
incluido México (CEPAL, 2018)

%1 a diferencia entre el régimen presidencial estadounidense y el presidencialismo mexicano es que en el primero,
el presidente esté limitado por el Poder Legislativo; en el segundo, el presidente tiene més facultades y atribuciones
constitucionales y “metaconstitucionales”; ya que es apoyado por el partido hegeménico que gand las eleccio-
nes desde 1930 hasta el afio 2000. (Carpizo, 1994, pp. 82-83)
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nacionales en los que se incluifa el desarrollo urbano-industrial, educativo, de salud, del
campo, de descentralizacién administrativa, de desconcentracién y de polos turisticos y
de desarrollo (LLozano y Ramirez, 2007, p. 45).

Después, tras las presiones de los movimientos sindicales y estudiantiles de los afios
sesenta, se tuvo que dar cabida a la reforma politica de 1977, para que los partidos
clandestinos de izquierda pudieran participar oficialmente en las elecciones; por eso, en
el siguiente sexenio (1982-1988), se buscé la manera de que la poblacién participara
en los Comités de Planeacién Democritica (Coplade); ademds, se implementaron los
Convenios Unicos de Desarrollo (CUD), coordinados por la Secretarfa de Programa-
ci6n y Presupuesto, cuando su titular era Carlos Salinas de Gortari, para que desde
los municipios se decidiera sobre obras y presupuesto local, pasando por encima de la
autonomia estatal.

Durante esos sexenios fueron minimos los logros alcanzados para desmantelar la
maquinaria burocratica del gobierno federal, acostumbrada a los excesos centralistas y de
las autdrquicas decisiones e iniciativas presidenciales o de los secretarios de Estado.

De hecho, los CUD se tradujeron en una injerencia centralista directa en los munici-
pios, pero con tal de recibir recursos federales para su desarrollo, cada fin de semana los
gobernadores acompanaban al presidente a poner la primera piedra de alguna obra o para
inaugurarla; ésa fue la tonica del liberalismo social de Salinas de Gortari, con la que pre-
tendfa consolidar el proyecto de Solidaridad; asi, parecfa mantener la hegemonia del PRI
Respecto a esta modalidad de gestién del desarrollo local, Luis E Aguilar comenta:

En los afios recientes han despertado exploraciones tedricas y politicas en busca de un
nuevo balance entre la libertad y el orden, lo privado y lo publico, el mercado y el Estado,
los derechos individuales y las obligaciones sociales, la libertad y la justicia, la autonomia
personal y la solidaridad comunitaria [...] A esta exploracién pertenecen las propuestas
de “socialismo liberal”, “economfa social de mercado”, “liberalismo progresista”, que hoy
socialistas, socialdemdcratas, demdcratas cristianos y liberales impulsan, con un ojo puesto
en la historia y otro en el electorado. (Aguilar, 1993, p. 192)

Esta influyente forma de gestion, centralizada desde Los Pinos y determinada por
el criterio del presidente, molde6 no sélo las politicas desarrollistas adoptadas en los

3 “Después de meses de discusiones, la reforma politica se plasmé en la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LFOPPE), que fue aprobada por el Congreso en diciembre de 1977, junto con un paquete de
17 reformas y adiciones, necesarias para su funcionamiento. La LFOPPE, ademés de elevar a rango constitucional
el reconocimiento de los partidos politicos como entidades de interés publico, estaba orientada a la ampliacién del
sistema de partidos y la participacién de éstos en el Congreso”. (Camara de Diputados, 1977)
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inicios de los afios noventa, sino que distorsiond el desarrollo y generé ingobernabilidad
y anarquia, en donde los grupos criminales y de poder politico sacaron la mejor parte.

Aun con las reformas que se le hicieron al Estado por esos afios, el centralismo y
los excesos del presidencialismo siguen presentes hasta nuestros dfas; prueba de ello
es el margen de concentracién de poder politico-administrativo y la influencia sobre las
formas de gestién de que han gozado los tltimos presidentes para tomar las decisio-
nes més importantes sobre el desarrollo del pafs, pasando por alto la autonomia de los
otros poderes y érdenes de gobierno; entre ellos quedan incluidos Vicente Fox, Felipe
Calderén y Enrique Pena Nieto; y como empez6 la actual administracion, parece que
terminaremos sumando también a L.épez Obrador.

Aun en estos tiempos de alternancia y reforma del Estado, a falta de democracia
interna en los partidos, cuando llega el momento de la sucesién presidencial y supues-
tamente se marca la “sana distancia” de los presidentes con su partido, se deja ver,
bajo reglas no escritas, cémo su candidato logra la nominacién del partido en el gobierno;
recordemos que el candidato de Ernesto Zedillo era Francisco Labastida; el de Vicente
Fox, Santiago Creel; la de Calderdn, Josefina Vizquez Mota; y el de Peia Nieto, José
Antonio Meade.

Y aunque no era presidente todavia, Claudia Sheinbaum fue la candidata de Lopez
Obrador para la Ciudad de México, lo que nos manda la sefial de que para la siguiente
sucesién presidencial en 2024, el tapadismo estard de regreso y obviamente Ldpez
Obrador se convertird, como en los viejos tiempos, en el “fiel de la balanza”; entonces, su
candidato serd el elegido por Morena y conforme quién sabe qué procedimiento cupular
haré que se haga la voluntad del presidente, como en su momento lo hacfa Plutarco Elias
Calles mediante el PNR que él mismo fundo.

La diferencia ahora es que cuando pasan por la criba del sufragio popular y bajo
el sistema pluripartidista, entonces el pueblo puede rechazar a los candidatos del
presidente en turno y votar mayoritariamente por el que quiera, siempre y cuando las
condiciones al momento de las elecciones y del lugar de que se trate sean las minimas
de seguridad, transparencia y respeto al voto. Aunque esto es mejor para los partidos,
ha sido malo para la ciudadania, porque tampoco han sido candidatos elegidos por sus
bases, sino desde la ctpula de sus partidos en algunos casos y en otros por una sola per-
sona, como ha sido el caso de Morena y del PRI

Por otra parte, a pesar de los cambios estructurales registrados en el gobierno y la
administracién publica, en la etapa de transicién del Estado “benefactor” al Estado “neoli-
beral”| el sector puiblico del gobierno federal se sigue manteniendo altamente centralizado
y dependiente de las decisiones del presidente.
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Por ejemplo, en materia de comunicaciones, es el presidente Pefia Nieto quien decide
e informa sobre la construccién del NAICM, pero también anuncia y decide la construc-
ci6n del tren rapido entre la Ciudad de México y Toluca. En materia educativa, es él
quien cambia al secretario de Educacion para que sea Nuiio el que impulse la Reforma
Fducativa y el Nuevo Modelo Educativo que a su llegada son echados abajo por Lépez
Obrador.

Igualmente sucede en materia energética y de medios: los gobernadores, aun los
que pertenecen a otros partidos, saben del poder econémico concentrado en el gobierno
federal, sobre todo en materia presupuestal, ya que, en 2018, de 5 280 millones de pesos,
72 por ciento de los recursos publicos fueron ejercidos desde el centro, con sélo 28 por
ciento para transferencias no condicionadas para los 32 estados.

Pero en cuanto a los programas para el desarrollo econémico y social, las entidades
federativas reciben junto con los municipios 1789 432.3 millones de pesos, o sea el 33.9
por ciento del presupuesto total del gobierno federal (SHCP, 2018).

Si comparamos cémo se distribuye el presupuesto en Estado Unidos, vemos que esa
proporcién es a la inversa, con todo y que gastan bastante en ayuda externa y fuerzas
armadas; alla, el 40 por ciento del presupuesto lo ejerce el gobierno federal y el 60 por
ciento, las 50 entidades federativas, sus condados y municipios.

Los procesos de modernizacién y de “transiciéon democritica”; impulsados desde
las doctrinas neoliberales, tampoco fueron suficientes para que los grupos de poder del
sistema corporativo (“lideres charros, sindicato de gobernadores y grupos de politicos
con nexos empresariales y narcos”), que alientan las fuerzas monoliticas y centralistas,
permitan el desmantelamiento de la maquinaria autoritaria, base del actual sistema politico
que garantiza los poderes discrecionales para el manejo de los recursos publicos que son
destinados a los gobiernos estatales y municipales.

Lo que si sucede con el actual régimen es que aun con los relativamente pocos recursos
publicos con los que cuentan los gobernadores, la corrupcién y el manejo discrecional en
los gobiernos estatales y municipales siguen siendo un efecto de la descentralizacién sin
transparencia y rendicién de cuentas efectivas; no es raro que al término de sus mandatos,
los gobernadores y funcionarios cercanos sean llamados a cuentas por las autoridades
judiciales e incluso se les declare culpables por desfalcos al erario publico.

La desconcentracién de la administracién publica federal durante los afios setenta
y los ochenta hacia las entidades federativas y la reubicacién de organismos y empresas
publicas o su liquidacién durante los afios noventa, no modificaron sustancialmente la
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concentracién de las oficinas del sector publico en la Ciudad de México, pero dieron
al gobierno federal un mayor control sobre la gestién de sus unidades administrativas
fordneas por medio de delegaciones estatales.

Lo anterior dejé de lado o debilité la posibilidad de reformas orientadas a la des-
centralizacién de sus funciones y recursos hacia los gobiernos estatales y municipales.
Los casos de los servicios educativos de nivel bésico y de salud fueron la excepcién en los
afos ochenta y noventa, pero aun asi, el control sindical y otros aspectos administrativos
fundamentales se mantienen bajo control central.

La descentralizacién politica al estilo estadounidense* hubiera obligado al gobierno
federal a poner en manos de los gobiernos estatales y municipales mayores recursos y
autonomia, dando prioridad al desarrollo local en detrimento de las tres grandes concen-
traciones urbano-industriales, configuradas plenamente desde aquella época: Ciudad de
México, Guadalajara y Monterrey.

Su relego, distorsion y disimulo hubieran dado un sesgo diferente a los actuales
procesos de concentracién en unas cuantas ciudades y a los consecuentes desequilibrios
territoriales propiciados por la politica del desarrollo, basada en decisiones presidencia-
listas y no en planeaciéon de mediano y largo plazos, como formalmente se plantea en el
plan nacional de desarrollo de cada sexenio.

FEs obvio que los desequilibrios del desarrollo en un pais dependiente no se resuel-
ven dentro del dmbito del Estado, aun cuando éste muestre signos de fortaleza en su
capacidad de decisién para la asignacién de recursos y en la determinacién del tipo de
proyectos, menos en el nivel de su aparato administrativo y tampoco por voluntarismos
o protagonismos de los altos funcionarios de gobierno o del mismo presidente de la Re-
publica, sino que estdn imbricados con elementos estructurales de la economia interna,
donde participan actores econémicos que propician el desarrollo de la economia informal,
la cual aparece como la mas grande de América Latina.

De acuerdo con el marco histérico-social en que se han gestado las politicas del
desarrollo desde tiempos del Porfiriato (adaptadas a las necesidades impuestas por las

* “Los grandes principios politicos que rigen hoy dia la sociedad norteamericana nacieron y se desarrollan en
el Estado. Los Estados que forman la Unién Americana presentan todos, el mismo espectdculo. La vida politica
o administrativa se encuentra concentrada en ellos tres centros de accién: la comuna, el condado y por dltimo el
Estado. La sociedad comunal existe en todos los pueblos; el hombre es quien forma los reinos y crea las republi-
cas; la comuna parece salir directamente de las manos de Dios; en la comuna es donde reside la fuerza de los
pueblos; pero la libertad comunal es cosa rara y fragil. Una sociedad civilizada tolera con dificultad los ensayos de
la libertad comunal. La comuna y el condado no estdn organizados de la misma manera en todas las partes de la
Unién; es facil reconocer, sin embargo, que en toda ella los mismos principios casi presidieron la formacién de una
y otro”. (Tockeville, 2005, p. 78)
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presiones del capital externo, por las de la burguesia local y desde luego por la élite buro-
cratica), veremos como esta fracciéon de clase que conforman los altos funcionarios de
cada administracién —ya incrustados en el aparato del Estado— se aferran a posiciones
desde las cuales juegan un doble papel de clase.

Este papel de clase se refiere al del personal profesional tecnoburocrético al frente de
los asuntos relacionados con el desarrollo nacional y el de los embriones empresariales,
que por el lugar estratégico que ocupan dentro de los puestos de gobierno, mezclan
atribuciones e “informacién privilegiada” con los intereses del capital, para convertirse
asf en beneficiarios asociados al capital.

Eiste proceso explica la mayoria de sus fortunas al término de cada sexenio, bajo el
cobijo de un sistema de responsabilidades que no termina con los privilegios y las dis-
crecionalidades al momento de tomar decisiones y gestionar los millonarios presupuestos
que se gastan en enormes infraestructuras por todo el pais, con el control principal del
gobierno federal, espacio de poder donde el presidente tiene la primera palabra.

2. Particularidades del sistema politico

Hay que reconocer que el caso mexicano bien se podria inscribir dentro de procesos més
amplios que ocurrieron en forma simultinea, al menos dentro de la regién latinoameri-
cana, en donde las férmulas de alianzas de clases también forjaron presidencialismos con
liderazgos muy carismaticos entre los anos veinte a cincuenta, la etapa conocida como
populista cldsica. Recordemos los casos de Obregén, Calles y Cérdenas en el México
postrevolucionario; Victor Rail Haya de la Torre en Pert; Getulio Vargas en Brasil, y
Juan Domingo Perén en Argentina.

Su diferencia ha sido ampliamente discutida y estriba en que el Estado mexicano
mostrd sus peculiaridades desde sus origenes, ya que acé el populismo fue precedido de
una revoluci6n social que subordiné a la clase terrateniente tradicional y puso en el poder
a un nuevo grupo proveniente de sectores populares y medios, cosa que no sucedio en la
mayoria de los pafses latinoamericanos, donde los terratenientes transitaron en la etapa
de industrializacién hacia convertirse en burguesfa al frente del desarrollo nacional; por
eso el caso de México se distingui6 por causas muy diferentes, como:

a) El origen “revolucionario” de su clase gobernante.

b) La recomposicién de clases después de la lucha armada de 1910-1917, en la que se
desplazd a la vieja oligarquia terrateniente mediante una reforma agraria, la descom-
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posicién del ejéreito porfiriano y la incorporacién de las masas campesinas, obreras
y sectores populares al partido del gobierno, incluyendo en un principio a las nuevas
fuerzas armadas.

¢) La reconstruccién del Estado y el proyecto pequefioburgués de desarrollo en apoyo
a los campesinos, obreros, clases medias y burguesia local.

d) Lainstitucionalidad y constitucionalidad que se le dio a la sucesién del poder presiden-
cial y de los gobernadores, bajo reglas que a valores entendidos fueron muy eficaces a
lo largo del siglo XX.

e) El cardcter “nacionalista” del proyecto de desarrollo en contra de la burguesia extran-
jeray en favor del control estatal de recursos estratégicos.

f) Su prolongada duracién en el poder (1917 al 2000) sin interrupcion, hasta la llegada
de Vicente Fox apoyado por el PAN.

g) Su transicién de lo militar a lo civil a mediados de los afios cuarenta y la relativa
autonomia que la élite burocratica adquiri6 dentro del sistema politico, hecho que le
permitié programar y gestionar un modelo de desarrollo urbano-industrial y comercial,
al margen de los principios constitucionales y compromisos emanados de la Revolucién
de 1910-1917.

Se trata de un sistema politico, que atin con la transicién democrética y la alternancia
en el poder, ha sobrevivido mucho mds tiempo que el de los otros paises de la region.
Esto hace que la clase politica, en particular su élite burocratica, goce de muchas mas
prerrogativas para desarrollar la gestién gubernamental, instrumentar sus politicas y hasta
ser mds autoritaria y més excluyente en el momento de imponer sus decisiones e instru-
mentar sus planes y programas, que impactan y determinan el tipo de desarrollo, incluso
por encima de otros grupos de poder que se le opongan, sean populares o de cla-
ses medias. El ejemplo del “gasolinazo”, en enero de 2017, dio muestras de que la deci-
si6én se tomd y se impuso a pesar del descontento generalizado y las protestas que se
dieron por todo el pais.

A esto hay que agregar la influencia, apoyo e inercias modernizadoras que se instala-
ron en América Latina a partir del término de la Segunda Guerra Mundial, a instancia
de presiones provenientes de los organismos internacionales como la Organizacién de
FEstados Americanos (OEA), el Pentdgono, la Comisiéon Econémica para América Lati-
nay el Caribe (CEPAL); y més adelante, el BM, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Estos organismos internacionales son
los que impusieron las doctrinas dominantes de desarrollo para la regién, e impulsaron lo
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que en algunos paises llegd a reconocerse como formas y logros milagrosos de desarrollo,
normalmente en referencia a los ritmos de crecimiento de sus economias entre las décadas
de los afios cuarenta a los sesenta.

Por lo que respecta a la configuracién del sistema politico-administrativo, la relacién
entre el centralismo-presidencialismo y la desconcentracién son partes consecuentes de
un mismo proceso histérico que se ha ido dando, ya que se identifican plenamente con
la concentracién del poder en el presidente.

Contrariamente, la descentralizacién ha sido tan tenue, limitada y viciada cuando se ha
dado que en poco ha coadyuvado para definir los proyectos de inversion para el desarrollo
nacional y menos para darle un equilibrio territorial con la participacién efectiva de los
diferentes érdenes de gobierno o entre los distintos poderes de la Republica; cuando esto
se ha llegado a dar, ha sido porque se decidié mediante algtin mecanismo disefiado desde
el centro, como cuando se descentralizaron los servicios educativos y de salud hacia los
31 estados de la Republica.

La pregunta central gira entonces en torno al porqué de la persistencia del centralis-
mo como forma de gestién publica, aun cuando el desarrollo del capitalismo en su fase
postmoderna implica requerimientos importantes de desregulacién, descentralizacién y
cierta democratizacién, y que desde el neoliberalismo se percibe en la competencia de los
precios y la calidad de los productos expuestos por los proveedores en sus aparadores y
paginas de internet para que el publico, después de comparar precios y calidad, decida
en libertad por qué productos y servicios se decanta.

Fl presidencialismo —como mecanismo de toma de decisiones, operacién del gobierno
y administracién federal— es parte y consecuencia de los desequilibrios que ha mostrado
el desarrollo territorial y en ello hay algo més que las simples fuerzas concentradoras
del capitalismo, el cual estd dado por instancias que operan dialécticamente desde la
superestructura.

Se trata de formas de gestién que sirven a la élite burocratica no sélo como mecanismo
de concentracién de poder, sino como una via de acumulacién, en la medida en que la
concentracién del presupuesto federal bajo su control le permite manejar a discrecion
acuerdos con la burguesfa para la contratacién y asignacién de los megaproyectos, asi
como el manejo de fondos revolventes y partidas especiales, que se utilizan en provecho
de sus privilegios de fraccién de clase.

Eiste tipo de gestién eficiente tiene que ver con una forma de acumulacién capitalista
especifica de la que se han beneficiado varias generaciones de esta fraccién de clase, trans-
formada en élite burocrética. Asf se ha dado al desarrollo nacional un sesgo diferente del
que toma en las sociedades avanzadas, en donde la burguesfa se mantiene separada
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del Estado, en tanto que éste opera como institucion que representa y sirve a su clase,
pero por medio de una burocracia profesionalizada, ya que el sistema de botin se super6
desde el siglo X1X.’

La intencién es profundizar en el estudio de estos fenémenos con la finalidad de po-
ner al descubierto aquellos sistemas y formas de organizacién gubernamental que —por
inoperantes en el pasado— deben superarse mediante el trabajo cientifico y la orientacién
politica. Y que, a su vez, se implementen formas de gobierno y de administracién publica
que den paso a un desarrollo gestionado profesionalmente y desde planes y programas
transexenales que garanticen una visién de largo plazo.

El propésito es comprender el funcionamiento de esta maquinaria poco trastocada
desde la oposicién, pues se sigue reproduciendo el sistema autoritario que sirve de refugio
a arrogantes funcionarios formados dentro de redes y cédigos de conducta patrimo-
nialistas y clientelares, que accionan con trampas juridico-administrativas y laberintos
tecnoburocréticos. Trampas y laberintos que fueron construidos deliberadamente para
usufructuar, en favor de esta fraccién de clase, los mdximos beneficios; funcionarios que
son protegidos por la inmunidad que les brinda la legitimidad institucional del sistema
politico. Y que, ademds, los habilita con autoridad legal suficiente como los tinicos por-
tadores del conocimiento técnico, argumentando sobre su pertenencia a partidos “demo-
craticos”, como fue el caso del “nuevo” PRI de los afios noventa. Esto es una realidad de
la que los priistas tenfan conciencia, de ahi la pobre frase de campaiia zedillista en 1994:
“Yo sé cémo hacerlo”.

5 El sistema de botin se refiere a la posibilidad de que los candidatos ganadores inviten a sus seguidores y a
quienes apoyaron su campaiia, a tomar los puestos de gobierno para que recuperen lo invertido en tiempo y recur-
sos durante ese tiempo; asf funcionaba la politica en Estados Unidos hasta principios del siglo XX; en Europa, a
finales del siglo XVIII el servicio civil de carrera creé cuerpos burocraticos capacitados en escuelas especializadas
en manejo de asuntos de gobierno y con el tiempo sus puestos fueron ganados por concurso; esto definitivamente
no se ha dado en México a pesar de la Ley de Servicio Civil de Carrera de 2002, salvo en algunas instituciones que
ya existian como el INE, el Banxico y para los puestos diplométicos de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.
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3. Origenes del centralismo

La inercia centralizadora y concentradora que se vive en México data de tiempos pre-
cortesianos: el régimen despético tributario de los aztecas, que durd por lo menos dos
siglos, era centralista, despético y basado en la imposicion de tributos, tanto en especie
como de servidores de los pueblos conquistados de practicamente todos los pueblos de
Mesoamérica.®

Durante los gobiernos independentistas —como el de Santa Anna, los de Judrez y
Maximiliano, y finalmente el Porfiriato—lo anterior no se alterd, sino mas bien afianzaron
su poder sobre las estructuras centralizadas heredadas.

Después de lograda la Independencia —pese a un sector conservador en favor del
régimen unitario— en 1824, México adopté el régimen federal; pero aun con estos an-
tecedentes, los conservadores volvieron a imponer el régimen unitario hasta 1845.

No obstante, los paises latinoamericanos eran, por la naturaleza de su pasado, mis
centralizados que Estados Unidos, pais donde se origin6 el federalismo, pero impulsado
desde sus comunidades que operaban bajo principios de autonomfa, dada en un principio
la ausencia de un gobierno central y un antecedente de gobierno indigena con el que se
hubieran mestizado.

Por el contrario, en el caso de México, donde si se heredaron las formas de gobierno
despético-tributario y el de la monarquia absoluta, el naciente gobierno federal siempre
dispuso, de hecho y de derecho, de poderes y recursos presupuestales mucho mas amplios
que los de los gobiernos locales.

Tocqueville definfa la esencia del centralismo como:

Un cuerpo tnico situado en el centro del reino que reglamente la administracién ptblica
de todo el pafs; un mismo ministro dirigiendo casi todos los asuntos interiores en cada
provincia, un solo agente que resuelva los detalles de dichos asuntos; nada de cuerpos admi-
nistrativos secundarios ni de cuerpos que puedan actuar sin que se les autorice previamente.
(Tocqueville en Baca, 1985, p. 35)

Ademds, en IMéxico, la colonizacién del territorio nacional se llevé a cabo por medio
de incursiones organizadas desde el centro; y en la medida en que otras regiones pobladas

® En 1954, Paul Kirchhoff dijo que: “Se designa Mesoamérica a la regién centrosureste de México, y la zona
norte de Centroamérica, donde florecieron las mds importantes civilizaciones prehispanicas. Desde los olmecas,
en lo que hoy es el sur de Veracruz y Tabasco; los mayas en la peninsula de Yucatdn, Chiapas, Guatemala, Belice
y Honduras; los mixtecos-zapotecas en lo que hoy es el estado de Oaxaca, los totonacas al norte de Veracruz; los
toltecas y aztecas en el altiplano, etc.”. (Garate, 2013)
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por indigenas eran conquistadas y quedaban bajo el control central, Herndn Cortés las
subordinaba con el nombramiento de sus autoridades locales desde su capitania en la sede
de la Nueva Espaiia. Este acto era seguido del reparto de las mercedes y las encomiendas
respectivas (Cué Canovas, 1974, pp. 45-53).

Fra obvio que las tradiciones precortesianas y coloniales acostumbraron en exceso a
los hispanoamericanos al despotismo y a la centralizacién virreinal, por lo que el federa-
lismo adoptado a principios del siglo XIX se convirtié més en un formalismo juridico y
una quimera ideolégica que en una conquista real para las comunidades que formalmente
dieron lugar al pacto federal al momento de la Independencia.

Asi, el caudillismo se convirtié en la primera forma real de poder en los estados oli-
garquicos, que en IMéxico se prolongé hasta los afios treinta del siglo XX, cuando con la
reforma agraria los campesinos y los obreros sindicalizados fueron corporativizados por
el Estado, resolviendo asi luchas y pugnas entre los grupos revolucionarios. Este hecho
permiti6, ademads, transitar hacia un sistema presidencialista y centralista, que tuvo sus
origenes en la etapa cardenista y que se consolidé en el siguiente sexenio con el presidente
Manuel Avila Camacho.

De esta manera, cuando las transformaciones econdmicas y sociales exigieron mayores
poderes para el presidente, fue facil reconocer su existencia en la Constitucién o adap-
tar la estructura juridica secundaria, mediante el recurso de la iniciativa legislativa o el
decreto presidencial; por eso el presidencialismo sigue encontrando parte de su arraigo
en aquellas formas y usos de control politico, practicados a lo largo de seis siglos, pero
que ahora se mantienen gracias a la centralizacién fiscal y la concentracién de recursos
publicos en el gobierno federal.

Fl régimen federal nace, pues, con una intencién descentralizadora que tiende al
respeto y delimitacion de facultades y funciones politicas de los gobiernos locales, como
ha sido en Estados Unidos.

Esa forma se basa originalmente en un pacto constitucional entre varias entidades
territoriales, que optan por la unién para formar un nuevo Estado-nacién. Esta unién, y
su vida normativa, se plasma en la Constitucion; la estructura de su ley es diferente a la
del Estado unitario que se organiza mediante departamentos territoriales, cuyas autori-
dades son nombradas desde el centro, ademds de que no cuentan con congreso local.

Por el contrario, en el sistema federal, la norma suprema, o sea, la Constitucion, crea
dos érdenes subordinados a ella, pero que entre s estdn coordinados. De estos érdenes,
que son el federal y el de las entidades federativas, ninguno de ellos, en teorfa, puede por
si mismo cambiar las disposiciones de la ley creadora que les sefiala sus obligaciones y
derechos.
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Esta es la manera juridica de entender el federalismo y su esencia descentralizadora.
La descentralizacion politica es la contraparte del centralismo, ademds del resultado nato
de la forma federalista de organizacién politico-territorial (Carpizo, 1973, p. 15).

4. Centralismo y desconcentracion administrativa

Eon el sistema politico mexicano, la desconcentracién aparece como estrategia para forta-
lecer el centralismo; esto, bajo formas administrativas y organizacionales que acercan al
aparato de gobierno federal a las 32 entidades federativas.

Cuando se aplica con el espiritu federalista originario de equilibrio entre los tres 6r-
denes de gobierno, entonces favorece su colaboracién en el planteamiento y remedio de
problemas con aportaciones propias y permite conocer con mayor proximidad la realidad
y aspiraciones de los habitantes objeto de la atencién.

Por eso propicia celeridad en el despacho de los asuntos propios del gobierno federal;
en tanto instancia con una visién nacional de gobierno, elimina el trabajo rutinario en
dreas normativas centrales y contribuye a perfeccionar la planeacién y el control de la ad-
ministracién central mediante sus 6rganos desconcentrados, ademds de servir de trdnsito
a la descentralizacion, como se da en muchos otros regimenes federalistas del mundo.

Fl problema es cuando se trata de la tinica o la principal forma de presencia guber-
namental en los estados, como ha sido en el caso México, ya que ésta sdlo refuerza las
formas de gestion centralistas. Asi domina el escenario politico de los gobiernos locales,
para terminar subordinandolos a un proyecto de desarrollo disenado y decidido desde el
centro, que por lo regular concentra recursos presupuestales, humanos y materiales en
regiones y proyectos, en detrimento de sus autonomias y del resto de las zonas del pafs,
asf como de lo que en realidad requieren los habitantes de cada lugar.

Como lo afirmé Arturo Sotomayor en su columna del Unomdsuno:

LLa desconcentracién administrativa, viene a ser la preparacién de un organismo, en transito
a la descentralizacién. La distincién entre la descentralizacién y desconcentracion es facil
de hacer, la desconcentracion se sitia en el cuadro de la centralizacion, ella es totalmente
extraia a la descentralizacién, consiste en aumentar las atribuciones de las autoridades
locales centralizadas y de este modo descongestionar al Poder Central en provecho de sus
representantes locales. (Sotomayor, 1980, p. 23)
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Fl centralismo invocado en su momento para propiciar la igualdad, desarrollar ar-
ménicamente al pais y evitar concentraciones de poder locales se fue haciendo ineficaz
en tiempos posteriores a la etapa del milagro mexicano, para realizar el proyecto nacional
determinado por la Constitucién y los intereses de la ciudadanfa.

De hecho, en las conciencias federalistas existe la tesis de que s6lo se puede adminis-
trar eficientemente de cerca; por lo tanto, es tarea primordial evitar la concentracién del
poder en el centro, sea politico, administrativo, econémico o cultural en 6rganos, grupos,
personas o regiones (INAP, 1985, p. 3). “Hay que desconcentrar para descongestionar
el centro, para equilibrar poderes, para brindar el servicio a los que lo demandan, pero
respetando la autonomia de los gobiernos locales” (Pardo, 1985, p. 43).

No obstante este consenso, dada la situacién de los maltiples caudillos levantados en
armas después de la Revolucidn, la estrategia del presidente Plutarco Elfas Calles fue
aglutinar a los jefes revolucionarios y a los sectores sociales y regionales que representaban
en el Partido Nacional Revolucionario (PNR), de nueva creacion, lo que se permitié legi-
timar los procesos electorales y contar con una plataforma corporativizada y pluriclasista,
que se utiliz6 para llevar a cabo el “Proyecto de Desarrollo de la Revolucion”.

Adolfo Gilly nos dice que:

La revolucién destruyd el viejo Estado de los terratenientes y la burguesia exportadora. Se
cortd la via de transformacién de los terratenientes en burguestfa industrial y ésta tomé un
nuevo origen, especialmente en la pequefia burguesia que utilizé el aparato estatal como
palanca de acumulacién capitalista (combindndose, por supuesto, con los restos de la clase
terrateniente). Esto es, se dio la transicién del Estado nacional oligirquico al Estado mo-
derno. (Gilly, 1983, pp. 17-19)

La construccién del Estado moderno implicé la destruccion del viejo esquema de
autoridad de la oligarquia terrateniente que encabezé Porfirio Diaz, por la nueva auto-
ridad construida con base en un entramado politico-social mas diverso y complejo, que
iba a estar representada por un presidente de la Republica elegido en las urnas y bajo el
principio de la “no reeleccién”; posesionado de todos los poderes constitucionales que
le daban la investidura de lo que, a juicio de Enrique Krauze (1997), con el tiempo se
convertiria en la “Presidencia imperial”.

Fl Maximato de Calles fue una forma transitoria de aquella autoridad postrevolucio-
naria durante 12 afios; también fue superado, después de la victoria politica de Cardenas
en 1936, sobre el “mdximo caudillo de la Revolucién”.

A partir de ese momento, se logré un control férreo sobre las masas organizadas en
el nuevo Partido de la Revolucién Mexicana (PRM); pero, también, la consolidacién del
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presidencialismo y del Estado moderno, condiciones todas para entrar a la nueva etapa
de acelerado y estable crecimiento capitalista (Aguilar Camin, 1983, p. 19).

Vistas asf las consecuencias de la Revolucién, la democracia para México siempre ha
sido considerada como causa de la perdicién del régimen de Madero y como una utopfa
ajena a la historia nacional. (Cérdova ez al., 1994, VIII)

En la etapa postcardenista, el Estado requirié un aparato burocrético no tanto efi-
ciente, pero si tan amplio como lo exigfa el transito del Estado “liberal oligirquico”
al Estado “populista benefactor”. En este sentido, se pudo dar la mezcla de bonapar-
tismo y autoritarismo plebiscitario con la supremacia de un Poder Ejecutivo fuerte,
que contaba con la legitimidad que le dieron sus origenes revolucionarios (Cérdova
etal., 1994, pp. 1, 64).

5. Los presidentes frente al presidencialismo

A partir de mediados de los afios cuarenta, y con el PRI reformado en enero de 1946 y
con su nuevo nombre, la generacién civil de los nuevos presidentes, el primero de los
cuales fue Miguel Alemdn, conté con una maquinaria politico-administrativa para el
manejo discrecional y abusivo de los recursos publicos.

Recordemos lo que dijo su amigo Fernando Casas Aleman a los periodistas en julio
de 1946: “El primero de diciembre quebraremos la pifiata. A ver qué nos toca”, y once de
los viejos compaiieros de banca de Miguel Aleman llegaron a tener altos puestos pu-
blicos.

Reconozcamos, dice Enrique Krauze, que “los alemanistas se apoderaron de México,
pero lo hicieron crecer”; fue el sexenio cuando Jests Martinez Palillo era golpeado y
encarcelado constantemente, por hacer alusiones que dafiaban la imagen del presidente;
por eso tenifa que salir al escenario con un amparo para evitar las detenciones.

Gabriel Zaid dijo més adelante: “El sistema politico mexicano es la mayor empresa
moderna del genio mexicano” (Krauze, 1997, pp. 101, 105).

Si desde aquella etapa inicial no se llegé a la tirania tecnoburocritica, salvo en mo-
mentos criticos como sucedi6 durante el movimiento estudiantil de 1968, fue porque
el gobierno estuvo anclado en compromisos politicos que lo obligaban a representar en
muchos casos y momentos importantes a sectores populares, a los que no se podia dejar
de servir como interlocutor legitimo (Pardo, 1995, p. 24).

Por eso mismo, la democracia, el federalismo, la vida republicana y la descentralizacién
tuvieron que dar paso al tardio proyecto nacional de industrializacién con un desarrollo
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urbano hibrido, caracterizado por altos indices de éxodo demogrifico campo-ciudad,
que reflejaban el descuido que tuvieron los gobiernos posteriores por la reforma agraria
de Cérdenas.

Una reforma agraria que de alguna forma propicié una manera de consolidar asen-
tamientos humanos en el campo, para iniciar por el contrario: la carrera hacia una de las
més grandes concentraciones urbano-demografico-industriales, con amplios sectores
pauperizados, que poco a poco se fueron hacinando en los suburbios de la capital y, luego,
sobre las pendientes de las montafias que conforman la cuenca del centro de México hasta
llegar a tener 22 millones de habitantes.”

En un pais donde el Estado surgi6 con un aparato altamente centralizado, la pla-
neacién para el desarrollo, las reformas administrativas y las politicas y programas de
desarrollo regional fueron de vocacién desconcentradora y no descentralizadora.

Asi, la élite burocrética logré imponerse desde los afios cuarenta del siglo XX sobre el
régimen federal pactado con las entidades federativas, atentando contra sus autonomias
y soberanias puestas en la Constitucién desde 1824, pero, sobre todo, para tener un de-
sarrollo territorial tremendamente desequilibrado (Pardo, 1995, p. 26).

Para quien trabaja en el gobierno federal, la tentacién de centralizar siempre ha sido
muy grande y los titulares de las dependencias muchas veces piensan erréneamente que
si se desconcentra, se descentraliza, pero paraddjicamente, si se desconcentra, se fortalece
el control politico en favor del presidente y de la centralizacién del poder de la Republica
(Castelazo, 1985, p. 74).

En el caso mexicano, para lograr la unidad después de la Revolucién, se le dieron
atribuciones de excepcion al Poder Ejecutivo, con lo que se afianzé el presidencialismo
en un pafs en donde el caudillismo y los cacicazgos fueron instituciones forjadas a lo
largo de los siglos. Estas herencias permitieron reconcentrar con relativa facilidad las
decisiones importantes del pais en un solo poder y, en particular, en una sola persona: el
presidente de la Republica.

Los poderes excepcionales que tuvo el presidente hasta finales del siglo XX, tanto
de hecho como de derecho, lo convertian en el “hombre fuerte” del pafs durante seis
afos. Era dificil encontrar en otra parte del mundo un jefe de Estado con tanto poder
dentro de su pais. Si a esto agregamos que las estrategias de incorporacién de México al
capitalismo en la etapa postrevolucionaria recayeron sobre los hombros de los caudillos

7 Es importante hacer notar que la Ciudad del México estd asentada sobre una cuenca que originalmente tenfa
cinco lagos que cubrfan mds de mil kilémetros del territorio; no era un valle y sus dimensiones son mayores a lo que
hoy es denominada por el INEGI como la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM).
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revolucionarios que fueron llegando a la Presidencia de la Republica —en coyunturas de
violencia interna y extremas presiones externas por un lado y, por el otro, con una situaciéon
financiera precaria—, tendremos entonces que la politica de desarrollo se limité a abrir las
puertas al capital extranjero, para iniciar el periodo de sustitucién de importaciones con
crecimiento hacia dentro y fomentar el desarrollo incipiente de una burguesfa nacional,
con la que se lig desde el principio la nueva élite gubernamental. Esta sirvi6 de contra-
peso a la fuerte presencia e influencia de las empresas extranjeras, en los momentos en
que se fueron decidiendo las nacionalizaciones.

Ese grupo de generales, que fueron haciéndose de la Presidencia con base en alianzas,
sentd las bases para un Estado corporativo de corte populista, que le permiti reservarse
el derecho de monopolizar algunos renglones basicos de los recursos naturales previstos
en la Constitucién.

Se realiz6 la expropiacion petrolera, a pesar de las fuertes presiones internacionales,
y mds adelante se participé en muchas otras ramas que, con el tiempo, dieron lugar a la
creacién de hasta 1 155 organismos paraestatales® con la doctrina de la “economfa mixta”,
la cual culminé el 14 de septiembre de 1982 con la estatizacién de la banca, antecedida
por aquel discurso del presidente José Lépez Portillo ante el Congreso de la Unién que
remat6 diciendo “Defenderé el peso como un perro”.

Sélo en el contexto del caso particular; en donde se observa a cada presidente bajo
el amplio margen de accién y operacién politico-econémica y frente al enorme aparato
burocritico-administrativo bajo su mando y en cierta forma a su servicio, es posible
comprender los efectos pricticos del presidencialismo por sobre las formas de gestion
centralizada en su persona y mds cercanos colaboradores, que finalmente son las que
materializan el quehacer del Estado.

Para ver lo que un presidente en turno pudo sentir y entender sobre su papel una vez
en el poder, tomemos como primer ejemplo a Adolfo Ruiz Cortinez, que ya pasado el
tiempo, dijo: “No abusamos del poder, pero no hicimos todo lo que debimos” (Krauze,
1997, p. 378).

TLuego vino el licenciado Adolfo Lépez Mateos, que se distingui6 por sus viajes al
extranjero durante su mandato; en una anécdota se nos cuenta que cuando iba a rendir su
primer informe, el diputado Molina, del PAN, tenia la intencién de interpelarlo; entonces
el diputado Ortiz Avila, del PRI, con pistola bajo el brazo izquierdo le dijo: “Si usted
intenta interpelar al sefior presidente, yo me lo sueno y ya me conoce”.

8 “Para determinar cémo el Estado lleg6 a estar integrado por 1 155 entidades en 1982, después de que en 1934
contaba con tan sélo 15 paraestatales y a fines de 1962 con 206, es necesario acudir a la historia de nuestro pafs, en
especial a la historia del México moderno”. (Rogozinski, 2018)
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Mas tarde el presidente Lépez Mateos, que se dio cuenta de lo que habfa hecho
para evitar aquel incidente, le dijo: “Abogado, asf se maneja la politica. La politica debe
hacerse con muchos sesos, pero si a los sesos les ponemos huevos, son més sabrosos |...]”
(Krauze, 1997, p. 243).

La obediencia al presidente se refleja en lo que comenté ya de salida: “Durante el
primer afio la gente te trata como Dios y la rechazas con desprecio; en el segundo te trata
como Dios y no le haces caso; en el tercero te trata como Dios y lo toleras con increduli-
dad; en el cuarto te trata como Dios y comienzas a tomarlo en serio; en el quinto te trata
como Dios y no solo lo crees: lo eres” (Krauze, 1997, p. 272).

En el caso de Diaz Ordaz, cuando era secretario de Gobernacién, se refirié asf a una
situacién muy conflictiva relacionada con los ferrocarrileros movilizados para la huel-
ga: “Hay que agarrar a los huelguistas por los huevos. Nos jugamos nuestro destino y
nuestra historia como pais [...] Hay que provocar una friccién con la guardia, forzar un
estallido de violencia”. Esa fue la misma estrategia que luego sigui6 el 2 de octubre de
1968 (Krauze, 1997, p. 230).

El decfa: “A Diaz Ordaz pueden atacarle lo que quieran; mentarle la madre o matarlo,
pero que no sienta yo que tocan a México, porque la respuesta no tendré limite ni fin”.
No podemos dejar de lado que cuando se le tom la foto oficial como responsable del
interior, le dijo al fotdgrafo: “No tengo dngulo, soy feo, asi soy. Al secretario de Gober-
nacién no solo se le debe tener respeto sino un poco de miedo. Si, prefiero ser Cromwell
a ser un nifio bonito”.

A esto hay que agregar su falta de comprension, ya como presidente, de lo que es-
taba sucediendo en 1966 respecto del movimiento de los médicos residentes, cuando le
solicitaron hablar con él; desde su arrogancia ya conocida desde mucho antes, dijo:

No acostumbro recibir de primera intencién a las comisiones que lo soliciten [...] nos
extraia la manera en que plantean ustedes su problema [...] Como presidente de la Repu-
blica debo respetar mi investidura y hacerla respetar; cuidar de los asuntos graves del pafs
y no de todos los asuntos del pais. (Krauze, 1997, pp. 297-298)

En otro momento expresé: “Aunque gobernar no es imponer la voluntad del gober-
nante sobre el gobernado, si eso se necesita para imponer el orden, asi lo haré”. Y después
lo hizo y con creces durante el movimiento estudiantil de 1968; recordemos que luego
de la noche del 2 de octubre, dijo: “iPor fin lograron sus muertitos!”

Mis alla de ofrecer cuentas al pueblo, lo que hizo fue inventar que los mismos es-
tudiantes se habfan matado entre ellos, y luego, en 1977, Lépez Portillo lo refrendé al
enviarlo como embajador de México a Espafia; entonces, antes de dejar el pais, dijo en
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su conferencia de prensa: “De lo que estoy més orgulloso es del afio de 1968, porque me
permitié servir y salvar al pais del desorden, del caos, de que terminaran las libertades que
disfrutamos [...] no tengo las manos manchadas de sangre” (Krauze, 1997, p. 355).

Como podemos ver, ser el “fiel de la balanza” a la hora del destape realmente fue una
muy mala eleccién de Lépez Mateos, haberlo escogido como su sucesor, a sabiendas de
su carécter explosivo, los complejos personales que tenfa por su fisonomia y lo reaccionario
que era frente a cualquier asunto que alterara el régimen autoritario sobre el que estaba
montado el sistema politico mexicano de aquel momento.

Seguramente cualquier otro candidato hubiera tenido mds sensibilidad politica para
tratar los eventos politicos tan delicados que tuvieron efecto durante aquel sexenio; su
soberbia fue la “punta de lanza” con la que €l traté todos los asuntos en los que lideres
de trabajadores, médicos y estudiantes pedian hablar con él.

Luis Echeverria tuvo que ser su sucesor, por la manera como desde su cargo de secre-
tario de Gobernacién quedé involucrado en los diferentes conflictos que se dieron durante
el sexenio anterior, por la forma en que se manej6 la persecucion, represion, encarcela-
miento y, en particular, el asesinato masivo de estudiantes la noche del 2 de octubre.

Para lavar ese negro antecedente, que sélo se pudo llevar a cabo desde aquel régimen
presidencialista que habfa a los limites del autoritarismo, Fcheverria se traté de dar la
imagen del “nuevo Cardenas”; considerdndose a sf mismo parte de la generacién de in-
telectuales marxistas que habfan llegado a la Presidencia, para llevar a cabo los cambios
radicales y rectificar el rumbo histérico del pais, alejindolo del modelo de “desarrollo
estabilizador” heredado del alemanismo.

Fcheverrfa sigui6 el camino sefialado por la Comisién Fconémica para América
Latina y el Caribe mediante su enfoque marxista de la dependencia, como lo estaba ha-
ciendo el Chile de Allende. Este iba a ser la brtjula de su gestion, para lo cual se apoy6
en personajes de izquierda como Victor Flores Olea, Enrique Gonzélez Pedrero, Pablo
Gonzilez Casanova y Carlos Fuentes, quien decfa en 1973: “El socialismo mexicano serd
resultado de un proceso de contradiccién, de enfrentamiento entre la nacién y el impe-
rialismo, entre los trabajadores y los capitalistas [...] No apoyar a Echeverria equivalia a
cometer un crimen histérico”.

Mientras que para Daniel Cosio Villegas, Luis Echeverria era un predicador; con
su gobierno: “En México se empezaba a respirar un clima de libertad politica” (Krauze,
1997, pp. 371, 374).

Durante esa gestion, el presidente Fcheverria viajé tanto o mds que Lopez Mateos,
de quien sac6 la idea de encabezar a los paises del Tercer Mundo al llevar su Carta de
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los Deberes y Derechos Econdémicos de los Estados a la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU); quiso intervenir en la pacificaciéon del conflicto drabe-israeli, con la
intencién de ser nominado para el Premio Nobel de la Paz.

Fcheverria se gasté mucho dinero en esos proyectos; pensaba que “el erario estaba
para servir a la Revolucién”, pues gastar era sinénimo de invertir. Decfa: “En cinco anos
haremos lo que no se ha hecho en cincuenta” (Krauze, 1997, p. 375).

Cuando, en 1973, Hugo B. Margéin le sugirié no endeudar mds al gobierno, le pidid
la renuncia y nombré en su lugar como secretario de Hacienda a José Lopez Portillo y a
Francisco Javier Alejo como subsecretario, quien declar6 que: “A partir de este momento
la economia se maneja desde Los Pinos”.

Pero también desde su postura neokeinesiana, recomendé la creacién de infinidad
de fideicomisos, todos a cargo de la deuda externa, la mayoria improductivos y otros con
nimeros rojos, cuyos recursos se esfumaron por la via de la corrupcién (Krauze, 1997,
p. 375).

Lo cierto es que mds alld de sus largos mondlogos egocentristas de todos los dias,
habfa un hombre formado en la intolerancia aprendida de su exjefe, el presidente Diaz
Ordaz. Y cuando las cosas se ponfan complicadas con la disidencia, Echeverria echaba
mano de los elementos mds represivos y truculentos que le ofrecia su cargo de jefe de
gobierno y de Estado.

Por ejemplo, en junio de 1971, ocurrieron los asesinatos y persecucién de cientos
de alumnos recién salidos de la crcel amnistiados por él mismo, cuando realizaban
una marcha pacifica del Casco de Santo Tomés al Zécalo; su promesa al otro dfa fue de
asombro, pero a la vez dijo que se ordenarfa una investigacién inmediata de lo sucedido,
“caiga quien caiga”.

A los pocos dias renunciaron el jefe del Departamento del Distrito Federal y el jefe
de la Policfa, pero de la investigacién nunca se supo mas. Alfonso Martinez Dominguez
dijo dfas después que:

Fcheverria habfa planeado con todo cuidado la operacién para echarle la culpa a él y desem-
barazarse asf del legado del 68 [ ...] En su despacho, sin soltarme, me dijo: “Alfonso. Usted
vaya a su hogar, retina a su esposa e hijos, y digales que va usted a servir al presidente de la
Republica. Digales que ha renunciado usted al cargo de Jefe del Departamento del Distrito
Federal”. (Krauze, 1997, p. 381)
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En otro caso, en 1976, cansado de conocer las libertades que habfan tomado algu-
nos de los colaboradores y el mismo director en sus editoriales para criticarlo durante
todo el sexenio, el periddico Excélsior fue intervenido y Julio Scherer desalojado violen-
tamente.

Plural, revista asociada que por aquellos dias dirigfa Octavio Paz (posteriormente
Premio Nobel de Literatura en 1990), decidié salirse del periddico junto con sus cola-
boradores, en solidaridad y protesta por el agravio a la libertad de prensa.

Un intelectual y poeta contrario a las visiones apologéticas, como Gabriel Zaid, decfa:
“El tnico criminal histérico de México es Luis Echeverria”.

Octavio Paz, por su parte, consideraba que:

Fn México no hay mas dictadura que la del PRI y no hay més peligro de anarquia que la
que provoca la antinatural prolongacién de su monopolio politico [...] que representa las
tendencias autoritarias de la tradicién revolucionaria, especialmente de su rama marxista.
(Krauze, 1997, p. 372)

Para continuar con su obra, Echeverria decidié que el mejor sucesor serfa su leal
amigo de juventud, José Lopez Portillo; dej6 en el camino a Mario Moya Palencia, que
medio ano antes, de acuerdo con los valores entendidos de la sucesion presidencial, ya
era considerado por el gabinete y la prensa como el “tapado” insustituible.

Pero la sorpresa vino, y para cumplir con su acostumbrada funcién, Fidel Veldzquez
“madrugé” y de repente se vino el destape desde la CTM. El nuevo presidente, corregi-
do y aumentado, fue uno de los mas conspicuos en su forma de asumir y potenciar los
excesos del presidencialismo, al menos hasta ese momento. Fue quien rebasé los limites
de lo acostumbrado, el que llegé al tope del nepotismo y de las excentricidades centrali-
zadoras; hecho que sélo fue posible por la manera de asumir en México la investidura
de la Presidencia.

En una analogfa de una cita de Lucas Alamdn en relacién con la personalidad de los
criollos y en particular de Antonio Lépez de Santa Anna, Krauze retrata al expresidente
Lépez Portillo:

De ingenio agudo, pero al que pocas veces acompaiiaba el juicio o la reflexién; prontos
para emprender y poco prevenidos en los medios para ejecutar; entregandose con ardor a lo
presente y atendiendo poco lo venidero: prédigos en la buena fortuna y pacientes y sufridos
en la adversidad. (Krauze, 1997, p. 385)

“Fui educado en la hidalgufa”, “Soy el fiel de la balanza”, fueron algunas de sus frases
que se hicieron célebres en la prensa politica de aquellos dias y que reflejaban el cardcter
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autrquico del sistema politico mexicano; éstas fueron expresadas cuando se le pregunté
respecto al “destape” de su sucesor y quién o cémo serfa el procedimiento para designarlo
(Lépez, 1995, p. 19).

Ante este escenario de omnipotencia, al momento de su destape y conforme van
pasando los dias después de la toma de posesién, cada presidente debe experimentar
una sensacién de poder extremo. En el caso de Lépez Portillo, “debié entrar en trance
mistico. El destino, la historia, el misterio, el cosmos, la providencia lo convertirfan en el
gran tlatoani de México. Quiza se sentfa mds que nunca ‘Quetzalcéat!’ [ personaje central
en una de sus obras literarias]” (Lopez, 1995, p. 390).

Sin embargo, para no especular con apreciaciones ajenas, se pueden analizar las que
él mismo hizo sobre este asunto, al referirse a su mandato presidencial en otra de sus
obras: “Ya fui presidente. Ya fui el hombre, politicamente, méds importante de mi Patria,
en un Tiempo[...] Llegué al puesto mas alto al que puede llegar un mexicano y con eso
recibié satisfaccion mi vanidad” (Lépez, 1997, p. 49).

De la manera como concebia el momento que le toc6 gobernar a México y su res-
ponsabilidad ante la historia, decfa:

El gran mérito de una Revolucién, consiste en cambiar las cosas tras construir un Estado
que se haga responsable del principio y del camino. Me vi frente a un mundo en el que te-
nfa que escoger; capital o trabajo, y determinado por mis raices, me incliné por el trabajo y el
nacionalismo, y tomé decisiones extremas con las que comprendi que agotaba yo las medidas
revolucionarias que me permitfa la Constitucion [...] nacionalizamos la banca concesionada
y establecimos el control de cambios. Al salirme de la ortodoxia monetarista choqué con
el sector empresarial y los gurts extranjeros [...] Se me acababa el iempo. Simplemente
comprend{ que conmigo se habfa agotado un Proyecto Nacional Revolucionario. Fui el
ultimo presidente de la Revolucién. (Lépez, 1997, pp. 49, 57)

Todos los expresidentes de IMéxico, al menos desde Miguel Alemdn, habran experi-
mentado una sensacién parecida en lo que se refiere a saberse el principal responsable de
los destinos de la nacién, y, por ende, en un sistema como el mexicano, el hombre més
poderoso del pafs.

Las razones de ello tienen que ver, indudablemente, con el peso que tiene esta insti-
tucién y su encarnacién en la figura de cada presidente en la vida nacional. Aun cuando
es obvio que su aplicacién y funcionamiento le dieron a México el beneficio de largos
episodios histéricos de estabilidad politica, también debemos estar de acuerdo en que ha
sido un obstéculo para el avance de la democracia, asi como para el desarrollo sustentable,
justo y descentralizado como estd previsto en nuestra Constitucién federalista.
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Para reafirmar el peso psicosocial y subjetivo que se le daba al cargo, recordemos que
con motivo de una visita que hizo Ernesto Zedillo al puerto de Acapulco en 1997 para
evaluar los dafios del huracdn Paulina, frente a la insolencia de un senador perredista que
lo interrumpié durante su exposicién sobre los hechos, al no encontrar mejor forma para
refutarlo, el presidente fue tajante: “Respete mi investidura”; continu6 con su discurso y
el detractor fue practicamente borrado de la escena por los miembros del Estado Mayor
Presidencial.

En eso quedd el desaguisado, pero confirmaba la actitud de superioridad en que se
ponian los presidentes frente a sus gobernados. Ante cualquier situacién fuera de su
control, echaban mano de ese margen que les daba la tradicién de subordinacién y su-
misién del mexicano, frente a la imagen de la investidura presidencial.

Las fuentes de poder real del presidencialismo mexicano han sido materia de reflexion
e investigacién desde sus origenes en la época de Antonio Lopez de Santa Anna, pasando
por Juarez y luego por Porfirio Diaz, hasta los momentos recientes en que se considera a
Carlos Salinas de Gortari, Vicente Fox y el mismo Enrique Pefia Nieto, con todo y que
ellos han gobernado en tiempos de alternancia, pluripartidismo y congresos divididos.

La primera y mas importante fuente de poder real es la que se encuentra en la lega-
lidad constitucional, que le da elementos importantisimos de control y supremacia sobre
el Poder Legislativo y como consecuencia de ello, también sobre el Poder Judicial.

De hecho, el presidente concentra la facultad real de legislar por medio del recurso
de la “iniciativa presidencial”, como producto de la experiencia del Poder Ejecutivo de
aplicar cotidianamente las disposiciones legales, pues en esa practica y virtualmente en
ninguna otra se legitiman los cambios, las reformas o las propuestas de nuevas leyes; ahi
estan las reformas “estructurales” impulsadas por Enrique Pefia Nieto.”

A lo anterior, podemos agregar el “derecho de veto” del Ejecutivo a los “proyectos de
ley” que proponga el Poder Legislativo, cuando éstos no sean de su agrado, asi como el
papel que juega en la publicacién o no de las nuevas leyes, requisito indispensable para
su obligatoriedad.

Debemos agregar su preponderancia en materia de tratados internacionales, regla-
mentos y la facultad exclusiva en materia de suspensién de garantfas individuales, por

? Los primeros 20 meses del sexenio de Enrique Pefia Nieto estuvieron marcados por la implementacién de
11 reformas estructurales. Desde el sector de las telecomunicaciones hasta el combate a la corrupcién y el Nuevo
Modelo Educativo. El objetivo de ese ciclo de reformas fue el de solucionar los grandes problemas de México:
elevar la productividad del pafs para impulsar el crecimiento econémico. Fortalecer y ampliar los derechos de los
mexicanos y afianzar nuestro régimen democritico y de libertades. (Bravo, 2017)
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no mencionar otras mas en materia general de salubridad, agraria y las derivadas de la
regulacién econdémica de las importaciones y exportaciones, sin olvidarnos de su papel
de maximo jefe de las Fuerzas Armadas.

La segunda facultad, y también muy importante para el tema que aqui se trata, es la
que se refiere a las atribuciones que tuvo hasta del siglo XX sobre el gasto ptblico, el pre-
supuesto y la contabilidad, sobre todo en un Estado interventor en la economia, mediante
infinidad de empresas paraestatales, en donde destacaba la ausencia de contrapesos para
el control del ejercicio del gasto.

Otra tercera facultad era la insuficiencia de garantias y mecanismos de proteccién de
los derechos de los gobernados, frente a los actos del Poder Ejecutivo. Claro, ahora existen
una serie de organismos auténomos del Estado, que procuran los derechos humanos,
el control sobre politica monetaria y el derecho a la informacién, pero ain con ellos, el
influyentismo y la corrupcién siguen siendo un distintivo de los procedimientos que se
refieren al funcionamiento del Estado.

Por dltimo, para no mencionar otras mas, sélo reafirmaremos la importancia de ser el
presidente honorario del partido que fue hegeménico durante siete décadas y que hasta
la década de los ochenta gobernaba practicamente a todo el pais.

Tampoco olvidemos que aunque el PRI regres6 para gobernar del 2012 al 2018 desde
la Presidencia de la Republica, ahora es la oposicién de izquierda neopopulista la que
gobernard hasta el 2024 y hard todo lo posible para continuar en el poder hasta que sus
opositores se lo permitan.

La inercia concentradora de poder que se fue dando desde los primeros afios post-
revolucionarios impidié que encontrara eco la demanda de descentralizacién y cuando ésta
hizo acto de presencia en los afios setenta, fue sélo en los prolegémenos de los planes y
programas del gobierno. Cuando aparecié algo serio relacionado o parecido a eso, se traté
de la desconcentracién; es decir, algo que iba en el sentido contrario, pero que favorecia
al centro y desde luego, al sentir del presidente y del régimen politico-administrativo que
lo habfa llevado al poder.

Fl centralismo ha sido puntal de las politicas fundamentales del gobierno. Primero
imper6 con la idea de salvaguardar la unidad del mando politico-militar, inhabilitar mo-
vimientos separatistas en el territorio nacional y consolidar un régimen independiente y
soberano que le dio, al Fstado y a sus gobernantes, el margen minimo de operacién para
implementar las politicas de desarrollo, segiin el momento de que se trate (Gutiérrez,
1985, p. 89).

Una vez consolidado el poder, después de Cardenas, la élite a que dio lugar se refugié
en ese aparato centralizado de poder, para convertirlo en uno de los mecanismos clave para
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su reproduccién y para mantenerse como clase gobernante. Al mantenerse la resistencia
a la redistribucién de poder y a la descentralizacién, entonces tendrd ineludiblemente
que acelerarse la desconcentracién para que, a su vez, ésta asegure la eficiencia de la
centralizacién (Gutiérrez, 1985, p. 89).

Esto pareci6 desvanecerse de mediados de los ochenta en adelante, cuando los sismos
de 1985 arreciaron la crisis, que se hizo mds palpable durante la eleccién presidencial de
1988; pero el discurso modernizador del “liberalismo social” de Salinas de Gortari volvid
a poner la balanza centralista del lado del presidente y del gobierno federal.

6. Centralismo, descentralizacién y desconcentracién del desarrollo

Aunque en dltima instancia, en los sistemas centralizados la mayoria de las formas de
la desconcentracion se aleja del principio federativo y de la descentralizacion, hay que
tener en cuenta que no por ello se deberd tender solamente a descentralizar, pues esto no
encuentra sentido ni en la forma mds pura de federalismo, ya que siempre se habrin de
reservar para el gobierno federal conjuntos de facultades, funciones y atribuciones que son
propias a su naturaleza de rgano superior de gobierno que debe ejercer el tutelaje sobre
los otros niveles de gobierno.

Para ello y sélo para ello debe reservarse el recurso de la desconcentracién. Con un
proceso en sentido contrario, estarfamos asistiendo a la desaparicién de la forma origi-
nal de gobierno, producto del pacto federal; es decir, estarfamos en presencia del sur-
gimiento de entes independientes.

La descentralizacién, por su parte, siempre estard ahi como recurso, para avanzar en
el equilibrio de poderes entre los pactantes y en el perfeccionamiento del federalismo y la
democracia, que incluye el reconocimiento de las autonomias locales.

En este orden de ideas, tanto la desconcentracién como la descentralizacién son fend-
menos politico-administrativos dependientes de la forma como se estructura el gobierno
federal, las entidades federativas que lo engendran y el grado de desarrollo politico de la
sociedad en su conjunto.

Dado el origen absolutista y centralizado del Estado modernoy el cardcter concentra-
dor del capitalismo, como modo de produccién dominante, tendremos que las tendencias
concentradoras en el nivel del aparato politico-administrativo del gobierno son parte de
su naturaleza innata.

De ahila relacién histérico-dialéctica entre desconcentracion y descentralizacion, pues
en la medida en que el desarrollo de las fuerzas productivas sociales ha requerido mayor
autonomia, productividad y eficiencia por parte del gobierno federal, éste ha tenido que
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implementar reformas administrativas eficientistas, como la simplificacién de tramites,
la capacitacién de personal y desconcentracion territorial, funcional y de recursos de al-
gunas de sus oficinas en la capital, pero en las que se mantiene siempre el control politico
centralizado y la subordinacién de las élites locales.

Entonces, la descentralizacién en México ha tenido que relegarse y en el mejor de los
casos, emerger subordinada a otras formas de control politico, sobre todo en los gobier-
nos de los paises en donde las economias de enclave y dependientes pueden operar bajo
niveles de productividad menores a los de los paises desarrollados, debido a las formas
de explotacién extensiva que implantan sobre la poblacién autdctona y sus recursos
naturales.

Fl centralismo, el presidencialismo y la desconcentracién como estrategias y técnicas
de control y dominacién sobre recursos publicos y decisiones son formas que obedecen
a una etapa inferior de desarrollo del capitalismo dependiente, en la que la colectividad
territorial del centro se pone por encima de las colectividades periféricas, con el auxilio
de las oligarquias locales, formadas principalmente por caciques modernos del campo
y las ciudades.

Por su parte, el parlamentarismo, el federalismo, la descentralizacién, el municipa-
lismo, la democracia y sobre todo las figuras de organismos no gubernamentales y otras
instituciones que se incuban en el seno de la sociedad civil posmoderna obedecen a una
etapa superior. En dicha etapa, las fuerzas productivas sociales locales alcanzan un nivel
de desarrollo mas elevado, donde las relaciones sociales de produccién ponen a estas
colectividades en un nuevo esquema de equilibrio, el cual permite que las formas de
reproduccién sean mds auténomas, eficientes y directas, es decir, mds democraticas.

Conclusiones

Queda claro que el régimen federal no necesariamente concuerda con estructuras de
gobierno y administracién descentralizadas; de igual manera, los regimenes unitarios
no necesariamente son centralistas.'’ El sistema politico reconstruido en los afios postre-
volucionarios requirié reconcentrar el poder para sentar las bases de un desarrollo con

10 «Ios Estados unitarios tienen un tinico centro de impulsién, de tal manera que las funciones constituyente,
legislativa, judicial y de control se radican en esa cabeza. Este tipo de Estado es la forma més comun de organizacién
ala que evolucion6 el Estado-nacién luego del absolutismo. La centralizacién del poder tiene algunas conveniencias
en materia de practicidad y de reduccién de las trabas burocraticas, pero puede tener los defectos que supone la
concentracién del poder” (Enciclopedia de Ejemplos, 2017).

Uruguay, Pert y Colombia, entre otros, funcionan como regimenes unitarios y curiosamente la administracién
publica de este tltimo funciona mucho mds descentralizada que la de México.
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crecimiento sostenido, pero al término del llamado milagro mexicano, la élite guberna-
mental no tuvo ni la intencién ni la capacidad para desmontar la inmensa maquinaria
burocritico-administrativa que se forjé durante cuatro décadas de poder omnimodo.

Por el contrario, casi todos los esfuerzos por modernizarla y hacerla més eficiente
sirvieron mds para sofisticarla, endurecerla y llevarla a los limites del autoritarismo, la
centralizacién del poder y la corrupcién. Asi, el desarrollo del pais fue cautivo de los
intereses y la percepcién unipersonal del presidente en turno y bajo la voluntad de un
reducido grupo de altos funcionarios y empresarios, el grupo de los tecnicratas, habili-
tados como los planificadores oficiales del desarrollo nacional.

La reforma administrativa, el Plan Nacional de Desarrollo (PND), la programacién
presupuestal, los programas regionales para los polos de desarrollo, los de desconcen-
tracién y descentralizacién, la planeacién democrética, los Convenios Unicos de Desa-
rrollo entre federacién y gobiernos de los estados e incluso el proyecto de un “nuevo
federalismo”! fueron més parafernalia de tecnicismos modernizantes que factores
reales para transitar a un desarrollo democratico y sustentable, apegado a los principios
constitucionales del pacto federal y del municipio libre. Por ello, la concentracién urbano-
demografico-industrial en unas cuantas dreas del pais y la dispersion en medios rura-
les desolados por la descapitalizacién fueron la caracteristica fundamental del
subdesarrollo de finales de siglo XX, asociado a la globalizacién neoliberal que hoy impera
en el México de las finanzas y las industrias maquiladoras del pafs.

Por lo tanto, se debe reconocer que la lucha por el poder que se dio en el escenario de
la sucesién presidencial en el 2000 por si sola no engendr6 los cambios que se requerfan
para llevar al pais a una etapa superior de desarrollo en la linea que aqui se sefiala, incluso
considerando que por los siguientes 12 afios el PRI quedara fuera de la residencia oficial
de Los Pinos.

La posibilidad de un replanteamiento para el desarrollo descentralizado, democré-
tico, sustentable, con equilibrio territorial y justicia social puede vislumbrarse mediante
la transicién que estdn ofreciendo los nuevos érganos auténomos del Estado como el
Instituto Nacional Electoral (INE), los Congresos Legislativos, el Instituto Nacional de

! Ernesto Zedillo propuso durante su gestion avanzar hacia el “nuevo federalismo”, que consistié en revertir el
ominoso centralismo. En realidad, lo nuevo del federalismo como estrategia gubernamental era que se insistiera en
ir més alld de la simple desconcentracién administrativa. A partir de 1996, dos terceras partes del Ramo 26 para
desarrollo social (7300 de 11000 millones de pesos) fueron transferidas para ser manejadas por los municipios; se
traté de una forma muy limitada de demagdgica descentralizacién desde el centro. (Espinosa, 1996)
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FEstadistica y Geografia (INEGI), el Banco de México (BM), la Comisién Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) y otros mds, que vienen acotando poderes de decision al
presidente de la Republica.

Desde luego que en México tendrdn que actuar como protagonistas principales los
amplios sectores de la sociedad civil que conforman todas las colectividades territoriales
representadas formalmente ante el Congreso Legislativo por sus diputados y senadores,
en las que ademds deberdn considerarse seriamente las autonomias locales; nada de esto
sera suficiente si la democracia se reduce a sus aspectos representativos, pues en lo que
seguimos altamente limitados es en una democracia participativa en todos los niveles.
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CapiTULO 111
La necesaria gestion
para la cuenca central de México'

Sila urbanizacién es la forma de asentamiento espacial
habitual humana. Si, tendencialmente, todo es urbano,
{no deberfamos cambiar nuestras categorfas mentales y
nuestras politicas de gestién entre espacio y sociedad?

Borja y Castells
Resumen

Desde la Antigiiedad, las ciudades fueron el espacio de reproduccién de las civilizaciones,
pero la Revolucién Industrial del siglo XIX las trastocé al grado de que para el siglo XX
requiri6 la intervencién del Estado para regular su crecimiento, basado en sus facultades
constitucionales. Para ajustarse a la dimensién de la escala metropolitana que han ido
adquiriendo, se han hecho reformas a su legislacién que le permitan mejorar su planeacién
y gestién urbana. Con este fin, se ha modificado el régimen institucional de las regiones
donde sus ciudades se han expandido hasta llegar a convertirse en megalépolis, e incluso
se ha creado un cuarto orden de gobierno.

A falta de esas reformas en México, la expansién urbana ha sido esponténea, frag-
mentada, irregular, invasiva de suelos, insustentable y con pésima movilidad; condiciones
que han generado muy mala calidad de vida e ingobernabilidad.

Palabras clave: Estado, constitucion, régimen institucional, gestion, orden de gobierno.

1. Ciudades, Constitucion e historia del desarrollo urbano

A mids de un siglo de promulgada la Constitucién de 1917, la pregunta central es: {Por
qué en tiempos de “urbanizacién completa”; en IMéxico se mantiene una Constitucién

y leyes de desarrollo urbano que no contemplan con determinacién suficiente la escala
metropolitana de sus ciudades?

! Ver el articulo publicado en el niimero 37 de la Revista Buen Gabierno que realicé junto con Joaquin Jiménez
Mercado, en donde tratamos este mismo tema.
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Pero, ademds, {por qué se mantiene una legislacién obsoleta que no corresponde con
su dimensién; pero, en cambio, se pretende competir con otras ciudades del mundo, que
sf operan con las ventajas que exige la globalizacién?

A pesar del subdesarrollo institucional que padecen nuestras ciudades, la posicién
geogrifica del territorio mexicano, su complejo sistema montafoso, evolucién natural
y variedad de climas contribuyeron a formar un mosaico de condiciones ambientales
con una gran biodiversidad muy propicia para el desarrollo de los grupos humanos que
llegaron a la cuenca del centro de México hace aproximadamente 12 mil afos.”

Por lo tanto, la sedentarizacién se inicié tempranamente hace once mil afios, facilita-
da por aquellos parajes con un rico habitat natural que eximi6 al ser humano de seguir
siendo cazador-recolector y carrofiero; por eso, desde hace por lo menos ocho mil afos
pudieron prosperar formas de agricultura y domesticacién de animales a orillas de rios y
lagos, mientras que en las estepas y desiertos del norte de América, los grupos humanos
se mantuvieron en atraso por la escasez de vegetales, frutos y animales.

Dadas esas condiciones ambientales, desde hace mds de dos mil afios destacaron,
por toda Mesoamérica, civilizaciones muy avanzadas como los olmecas, mayas, zoques,
teotihuacanos, toltecas, cholultecas, tarascos y aztecas, etnias fundadoras de ciudades que
tuvieron centros ceremoniales muy importantes y agricultura muy productiva como para
sostener a varias decenas de miles de habitantes. Segtin datos diversos, se calcula que tan
sélo la cuenca del centro de México llegé a tener entre uno y tres millones de habitantes
(Gibson, 1967, p. 9).

Cuando Herndn Cortés consumd la Conquista en los valles y cuencas de IMéxico,
Oaxaca, Puebla, Pitzcuaro y Tlaxcala fueron retomados con todo y su gente, ya que con-
taban con artesanos, albaniles y arquitectos para construir las nuevas ciudades coloniales,
que luego crecieron y prosperaron durante 300 afos; ademas, otras, como San Miguel de
Allende, Querétaro, Guanajuato, Guadalajara, L.edn y Zacatecas tuvieron su origen en
la explotacién minera, agricola y ganadera, pero también formaron parte de un proceso
de urbanizacién temprana en el pafs.

La decisién de los aztecas de fundar Tenochtitlin en 1325 sobre una isla del lago de
Texcoco, luego la de Herndn Cortés de asentar alli mismo la capital de la Nueva Espana
en 1521, y mas adelante, la de los insurgentes de convertirla en la capital federal de los
poderes del nuevo Estado-nacién en 1824, fueron los origenes institucionales de una
politica urbana centralista, que determing el futuro desarrollo econémico, social, politico
y cultural de la Republica mexicana.

% Los restos del hombre de Tepexpan descubiertos en 1947 datan de hace 12 mil afios (Historia Universal).
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Por tratarse de una sociedad que se mestizd y estratificé en castas, sus barrios, plazas,
iglesias y mercados tomaron formas arquitectnicas que todavia hoy reflejan aquellas
desigualdades sociales; esto sigue siendo visible en ciudades como la de México, Puebla,
Guanajuato, Zacatecas y Guadalajara, donde sobreviven palacios, conventos y casas de
hacendados con parques y jardines exclusivos, asi como edificios publicos y catedrales
con signos emblematicos del poder de hacendados y eclesidsticos, que fueron la clase
dominante hasta principios del siglo XX y cuyos espacios hoy se han convertido en Pa-
trimonio Cultural de la Humanidad (Rosique, 1983, p. 85).

En 1824, los insurgentes, en pugna con realistas y conservadores, decidieron que
la Ciudad de México se convirtiera en el Distrito Federal, para darle asiento al nuevo
Fstado-nacién; entonces sobre un mapa, improvisadamente, con un compds se trazé un
circulo que representaba dos leguas de radio equivalentes a 222 kilémetros cuadrados y
asi se decidi6 cudl serfa su dimensién inicial.

FEsa arbitrariedad defini6 el territorio de la capital y, después de varios litigios entre
pueblos y gobierno, en 1854 el general Antonio Lépez de Santa Anna reconocié para el
Distrito Federal una forma y extensién geogréfica irregular y mucho mas amplia; luego,
en 1861, Benito Judrez, ya como presidente, definié un tamafio y forma ya muy parecido
al actual; pero finalmente fue hasta 1897, durante el gobierno de Porfirio Diaz, que se
defini6 su forma y dimensién actuales (Legorreta, 2008, p. 42).

Es importante sefialar estos antecedentes, porque dejan en claro que el desarrollo
urbano existente hasta la Independencia ya le habia impuesto al territorio nacional unas
lineas tanto de uso territorial y de sus recursos naturales, como de formacién de regiones,
de poblamiento y de caminos, orientadas por un marco juridico y estrategias de control
politico heredadas del gobierno colonial.

Con lo anterior, se fueron tomando decisiones de distribucién demogrifica y de formas
de propiedad de la tierra, como la hacienda y las rancherfas, anteponiendo a ese mundo de
latifundios, la 16gica del desarrollo capitalista iniciado por Hernan Cortés inmediatamente
después de consumada la Conquista (Semo, 1973, p. 34).

Mas adelante, el temor que produjeron las invasiones extranjeras que se tradujeron en
la pérdida de la mitad del territorio y la llegada de Maximiliano de Habsburgo, traido por
los conservadores en 1864 para gobernarnos después de perder la guerra intervencionista
con Francia, propici6 una tendencia histérica de parte de los mexicanos por concentrarse
politicamente en la Ciudad de México, algo que con el tiempo favorecié un desarrollo
territorial muy desigual entre norte, centro y sur del pafs, que también tuvo sus repercu-
siones demograficas durante el siglo XX.
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De cualquier manera, en abril de 1914, México volvi6 a ser invadido por Estados
Unidos en Veracruz para favorecer el triunfo de Venustiano Carranza sobre el gobierno
de Victoriano Huerta, que no habfa aceptado rendir honores a la bandera estadounidense
por un incidente ocurrido con marineros en el puerto de Tampico.’

El mismo riesgo de invasién se dio en 1938, motivado por la decisién del general
Cérdenas de nacionalizar la industria petrolera, de tal manera que los gobiernos post-
revolucionarios mantuvieron la idea firme de forjar un Estado fuerte, centralizado y
altamente concentrado en la capital nacional.

Por eso, Lazaro Cardenas, Manuel Avila Camacho, Miguel Alemén, Adolfo Ruiz
Cortines, Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz propiciaron con sus politicas
concentradoras y modernizantes el milagro mexicano, con una industria ligera de susti-
tucién de importaciones y una urbanizacién preferencial para la Ciudad de México.*

Hay que recordar que en la misma cuenca del centro de México, en los inicios de
nuestra era (siglo I d. n. e.), fue fundada la ciudad de Teotihuacan, que llegd a tener mas
de 40 mil habitantes y mantuvo relaciones comerciales y culturales durante varios siglos
con distintas civilizaciones de Mesoamérica.

Sin embargo, para el siglo VIII, la ciudad fue abandonada de manera inexplicable;
algunos arquedlogos que han estudiado ese fenémeno piensan que posiblemente su entor-
no natural fue alterado por la explotacién agricola a que fue sometido, dada la exigencia
de tributos a los pobladores de la periferia; pero ésa es sélo una de las hipétesis que se
tienen al respecto.’

3 “Los planes de los cfrculos gobernantes de los Estados Unidos estaban lejos de limitarse a la toma de Veracruz.
Esta solo servirfa de punto de partida para el avance de las tropas estadunidenses hacia el interior del pafs, y llegar
hasta la capital” (Alperovich y Rudenko, 1971, p. 177).

El presidente Woodrow Wilson inici6 sus intervenciones militares en América Latina ocupando Santo Domingo
en 1913, en octubre de ese mismo afio Nicaragua, al afio siguiente Hait{, Cuba y México. En 1908 decia a sus
alumnos: “Nuestra historia ha sido en su mayor parte la historia de nuestros negocios”. Y segtin Gastén Garcia
Cantt: “La teorfa intervencionista de Wilson se apoyaba en el principio, para muchos norteamericanos indiscuti-
ble, de que los Estados Unidos son la nacién conductora de Latinoamérica”. (Garcia, 1971, pp. 278 y 281)

* Roger Hansen (1970), Luis Unikel, Crescencio Ruiz Chiapetto y Gustavo Garza (1976) sintetizan bien esa
etapa, dejando en claro que las tendencias a la concentracién demogrifica e industrial en la Ciudad de México
fueron producto de una politica urbana centralista. (Unikel, Ruiz y Garza, 1976)

5 Hay varias hipétesis, pero ninguna es ampliamente satisfactoria, de acuerdo con el interesante trabajo de Millon:
“A nivel tedrico, las diversas propuestas no ofrecen una explicacién satisfactoria, pues a partir de un elemento, casi
siempre Unico, se desarrollan una serie de concatenaciones que conllevan al temido colapso. Es posible que tenga-
mos que hacer un andlisis diferente de las causas que llevaron al colapso teotihuacano ya que es muy diferente
el impacto que pudiera tener en las diferentes clases sociales que componian la sociedad teotihuacana”. (Millon,
1988)
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Asimismo, con todo y que los chilangos no tenemos a dénde ir, debemos estar cons-
cientes de que la Ciudad de México ha crecido tanto que ha alterado el habitat natural
de pricticamente toda la cuenca, sobre la que se asentaron en su origen los aztecas.
Por ello esté previsto su colapso total en un futuro no muy lejano, como tal vez le ocurrié
a Teotthuacan después de siete siglos de haber habitado y sobrexplotado esa parte de la
cuenca central (Toledo, 2017).

Tenemos, pues, que el desarrollo urbano logrado hasta hoy es producto de aquellas
decisiones tempranas que iniciaron con la llegada de los aztecas, que ya inclufan accio-
nes de desecacion de los lagos para construir las avenidas peatonales entre los siglos XIV
y XVI, que luego fueron ensanchadas para los caballos y carrozas de los espafioles una
vez consumada la Conquista.

Mis adelante, en el siglo XIX, se fue desarrollando el tejido urbano por donde
transitaron tranvias y ferrocarriles, ya que desde 1891 se habifa iniciado el gran salto
de la expansién ferrocarrilera para comunicarse con los pueblos vecinos de Coyoacdn,
San Angel, Mixcoac, Tlalpan, Tacuba, Azcapotzalco y algunas ciudades mas alejadas
como Tlaxcala, Puebla, Oaxaca, Cuernavaca, Querétaro, Guanajuato, Leén, Zacatecas,
Monterrey y El Paso.®

Luego, en los inicios del siglo XX, con el avance de la Revolucién Industrial se les
abri6 paso a los camiones de carga, autobuses y automdviles y se pavimentaron cientos
de miles de kilémetros de calles, avenidas y bulevares.

Mas adelante, cuando el transito se fue congestionando en los barrios centrales, se
entubaron practicamente todos los rios que alimentaban los cinco lagos originales de la
cuenca; ast, en los afios cincuenta, se inauguré el Viaducto Miguel Alemén; en los afios
sesenta se construyé el primer tramo del Periférico, que con el tiempo se fue alargando
hasta completar la primera herradura que iniciaba en el Toreo de Cuatro Caminos, en
los limites del Estado de México, y terminaba en el Canal de Cuemanco, después de
Villa Coapa.

Ya en los inicios del siglo XXI, durante la gestion de L.épez Obrador, se inici6 un
segundo piso al primer tramo entre Mixcoac y Perisur, que después se prolongé por el
sur hasta Tepepan y hacia el norte, hasta el fraccionamiento Arboledas, en Tlalnepantla,

® Con José Ives Limantour como secretario de Hacienda y Crédito Piblico y el apoyo de las leyes de 1897 y
1908, se logré la participacién del gobierno en la compaiifa de Ferrocarriles Nacionales de México; entre 1902
y 1903 compra el Ferrocarril Nacional Mexicano y el Interocednico, y en 1906 rescata de la quiebra al Ferrocarril
Central Mexicano, marcando asi el origen del monopolio estatal, que hizo posible la consolidacién de los proyectos
de construccién que se acercaron a los 20 mil kilémetros de vias en el pais (Sinchez en Uvalle, 2010, pp. 353,
361, 362)

87



LA CUARTA TRANSFORMACION DE LA REPUBLICA

lo que generé movilidad preferencial hacia la parte central de la Ciudad de México, donde
se encuentra la mayor cantidad de centros de trabajo, educativos, de salud y espacios
de recreacién.”

Las carreteras y autopistas también permitieron comunicarse con las capitales de los
cinco estados vecinos y toda la Republica, pues es algo en lo que se ha invertido bastante
del presupuesto federal; de esa manera, las colonias populares siguieron creciendo sobre
las faldas de los cerros, mientras que infinidad de zonas habitacionales se fueron cons-
truyendo sobre los antiguos sembradios del oriente.

Los fraccionamientos residenciales se ubicaron en el sur sobre los pedregales de San
Angel, mientras que los suburbios se construyeron en el poniente y norte de la ciudad, en
lo que hoy es Interlomas y més alld de la zona de Ciudad Satélite. Finalmente, los asen-
tamientos irregulares que hoy se expanden sobre el Estado de México forman parte de
lo que el INEGI reconoce como la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM).

Esa es la tragedia ambiental de la cuenca debido a los impactos propiciados por
la densidad demogréfica, la industrializacién y la expansién metropolitana. Fn 1960,
los municipios conurbados tenfan dos millones de habitantes; hoy, ademds de las
16 alcaldfas de la Ciudad de México, las cuales tienen nueve millones de habitantes,
hay 59 municipios conurbados con més de 12 millones, ocupados en 70 por ciento en
las dltimas cuatro décadas.

En los municipios conurbados predominan las construcciones improvisadas, bajo
un patrén de desarrollo territorial disperso, extensivo, de baja altura, muy precario en
servicios, infraestructura y comunicaciones, que exterminaron cualquier tipo de especies
animales silvestres, que en otros tiempos formaban parte de una de las més ricas biodi-
versidades de América Latina y del mundo® (Benlliure, 2008, pp. 63-64).

A falta de una instancia gubernamental de escala territorial para gobernar y planear
sus metropolis, la gran concentracién y expansion urbana de sus ciudades se ha conver-

" En el estudio Diagndstico de movilidad en la Ciudad en México: El impacto del crecimiento vehicular (problemas,
estadisticas y evaluacion de politicas), se muestra la problemdtica actual de movilidad, transporte, destinos de viaje,
horarios, puntos conflictivos, accidentes y grado de contaminacién en la ciudad, al analizar las politicas publicas
respectivas. (Instituto de Investigaciones Parlamentarias)

8 Rosique y Méndez, en tomo 1 de La biodiversidad en la Ciudad de México, obra emblemitica de tres tomos,
editada por la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de Biodiversidad, afirman que en la cuenca sigue
habiendo amenazas de devastacién por: “Alteracién de habitats, sobrexplotacion, contaminacién quimica, cambio
climatico, especies introducidas, incremento de poblacién humana, sequias, inundaciones, incendios, vulcanismo,
sismos, etcétera”. (CONABIO, 2016, p. 176)
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tido en el enemigo ntimero uno del futuro desarrollo; mientras tanto, lo que tenemos son
gobiernos fragmentados que no pueden incidir eficazmente en los asuntos que afectan a
escala regional y que estdn alcanzando muchas de las ciudades.

A propésito de la Constitucién que rige la gestion de las ciudades, Guy Peters dice
que las decisiones fundacionales determinan el desarrollo y funcionamiento de Estado
y sociedad; eso obliga a los actores a ajustarse legalmente a ella, por eso las leyes se
convierten en agentes conservadores, pues como principio de derecho, la gestion de los
gobernantes se tiene que apegar en gran medida a sus mandatos.

Ademas, las leyes se interpretan de acuerdo con sus principios y se moldean al contexto
en que se aplican, aunque dejan filtrar intereses diversos que se alejan del interés publico,
pero que benefician a actores que operan desde el mercado o también para ajustarse a la
diversidad de gustos y necesidades de grupos y personas (Peters, 2003, p. 25).

En la retérica de los gobernantes se invoca constantemente a la Constitucién para
legitimar sus acciones; es una practica que a la hora de hacer que se cumpla, las decisiones
se acomodan a discursos que la adecuan o distorsionan, de tal manera que, al momento
de las decisiones, la Carta Magna y sus leyes secundarias se vuelven letra muerta.

Sia esto se le agrega que las reformas metropolitanas no estdn a la medida de lo que
esta pasando con las ciudades en materia de expansién y crecimiento fuera de su terri-
torio original, entonces el desarrollo regional se mantiene atrapado en un enjambre de
actuaciones y arreglos improvisados, que alejan al pais del umbral del Estado de derecho
y de una gobernabilidad metropolitana que atienda con eficacia la urgente necesidad de
competitividad, productividad, sustentabilidad y calidad de vida que se demanda en
todo el pafs.

Si el desarrollo urbano nacional se hubiera apegado, desde hace mas de cuatro dé-
cadas, a la Ley General de Asentamientos Humanos y luego al Programa Nacional de
Desarrollo Urbano, en este momento las ciudades mexicanas no tendrfan los problemas
de desorden territorial, concentracién y dispersion urbana y demogrifica que presentan,

con ciudades anarquicas dominadas por las leyes del “capitalismo salvaje”.”

? “E] capitalismo salvaje crea monopolios y controla el mercado, que operando a través de las multinacionales
genera una enorme desigualdad social. Los pocos ricos son cada vez mds ricos y la mayorfa de pobres se vuelven
cada vez més pobres”. (Kliksberg, 2013)
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2. La gestion del desarrollo metropolitano

En los principios del siglo XXI se estd cumpliendo en todo el mundo la tesis que Henri
Lefebvre (1972) plante6 sobre la “urbanizacién completa de la sociedad”. En 1979,
mediante el Programa Nacional de Desarrollo Urbano, se puso atencién al problema
de la expansién de las ciudades, se legislé y planed para detener la concentracién en la
Ciudad de México y otras ciudades més.

Sin embargo, ante la crisis de fin del sexenio 1976-1982, lo que sigui6 fue un desa-
rrollo de ciudades precarias, compactas, agregadas, fragmentadas y reagregadas, cuyos
equipamientos separados en complejos integrados hicieron que se incorporaran mayores
superficies de territorio dispuestas en complejos residenciales y comerciales, con varie-
dad y sofisticacién de esas facilidades y gustos de la clase media urbana; asf apareci6 la
modalidad urbana de “comunidad cerrada y shopping mall”, como forma dominante para
los suburbios.

De alguna manera, tendriamos que reconocer que eso es parte de lo que ha venido
sucediendo en la mayorfa de las zonas metropolitanas de México, pero particularmente
en las ciudades mds grandes como Guadalajara, Monterrey, Le6n, Puebla y no se diga
la Ciudad de México (Pradilla, 2011, pp. 34, 38).

Para detener este proceso de desarrollo urbano deshumanizado, se requiere que el
mismo Estado cree organismos auténomos de escala regional, con capacidades legales
para planificar sus ciudades en crecimiento. L.amentablemente, lo irénico es que las
mismas instituciones que hicieron posible la industrializacién y la urbanizacién de Mé-
xico, hoy se resisten a modificar su marco juridico, pues partidos, sindicatos, bancos,
inmobiliarias, constructoras y gobierno retrasan cualquier propuesta que lo modifique
en perjuicio de sus intereses inmediatistas, alejando a nuestras ciudades del paradigma
de riqueza, inteligencia, sustentabilidad, salud y felicidad que se estd logrando en muchas
otras ciudades del hemisferio norte (Glaeser; 2012).

Por el contrario, centralismo, patrimonialismo, corporativismo, clientelismo y corrup-
cién son el coctel de elementos con el que la clase politica y una minorfa de empresas,
apoyadas por un sistema pluripartidista inoperante, se siguen beneficiando con ciudades
que retardan su desarrollo sustentable, atrapadas en un régimen institucional perverso;
por lo mismo, estos poderes fécticos no ven con buenos ojos transformar el viejo fede-
ralismo, que pone a los altos funcionarios al frente de la gestion metropolitana, a operar
con reglas que s6lo favorecen a algunos.

Lo cierto es que al presidente y a los gobernadores les gusta ponerse a la cabeza
de la gestién urbana por encima de los gobiernos locales y de la ciudadantia, espacio donde
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se asientan las ciudades con las economias mas dindmicas del pais; asi, cada uno, des-
de sudmbito de gobierno, toma las decisiones sobre las grandes obras de infraestructuray
servicios, con lo cual limitan a los alcaldes a ejercer las facultades menores que les permite
la Constitucién, de tal manera que entonces se dedican a autorizar la conversién de suelos
de conservacién a suelos urbanos, pasando por encima de los més elementales princi-
pios de sustentabilidad.

Por eso Robert Dahl afirmaba que “los funcionarios y particularmente los de més
alto rango, no renunciardn a los poderes extraordinarios que tienen sobre la gestién de
las ciudades” (Dahl, 2002, p. 286).

En México, una vez que ganan las elecciones, toman las dependencias como botin'
sin que medie la rendicién de cuentas, en ausencia de un servicio civil de carrera que
garantice una gestion profesional de calidad.

Pero cuando los actos informales al margen de la ley son lo comin, entonces esas
reglas perduran y sélo cuando fracasan, se abre un periodo de cambios institucionales;
mientras tanto, permanecen dada la aceptacién de quienes se benefician de ellas (Peters,
2003, p. 89). Ese es:

El régimen institucional real que se encarga del pilotaje politico de la zona que se compone
de varios espacios institucionales jerarquizados, desde el nivel supranacional que establece
las reglas internacionales del comercio, el dinero y los modelos de gestién guberna-
mental, hasta el nivel local que comprende las estructuras desconcentradas del Estado-
nacién encargadas de la planeacién territorial, el régimen fiscal y los asuntos electorales.
(Terhorst en Jouve y Lefevre, 2002)

Si en el régimen institucional de nuestras zonas metropolitanas prevalecen los vacios
legales y reglas del juego deficientes, entonces lo que tenemos son gobiernos ineficientes
que operan del centro hacia sus orillas territoriales, en donde los limites entre unas y
otras instancias gubernamentales sirven de barrera, de tal manera que se complica la
continuidad territorial de politicas de gestion en obras y servicios.

A ese problema se suma la falta de coordinacién efectiva y la colaboracién entre las di-
ferentes instancias, porque el conflicto politico entre partidos y gobiernos locales asf lo es-
tablece o porque los limites territoriales determinados por la Constitucién lo impiden.

1 «E] sistema del botin, o de los despojos, es traduccién de la expresién spoils system, con la que en los EE.UU.
se designa al sistema tradicional de considerar a los cargos administrativos del gobierno como ‘botin de guerra’, a
disposicién de las autoridades elegidas para apartar a sus ocupantes anteriores y nombrar en ellos a sus seguidores
y ayudantes en la campaiia, para premiarlos por su colaboracién y también para asegurarse un cuerpo de adminis-
tradores leal, que no boicotee sus politicas desde la burocracia”. (http://www.eumed.net/diccionario/definicion)
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De esta manera, ante la ausencia de una ciudadania organizada, los gobiernos esta-
tales, y sobre todo el federal, intervienen en esas zonas para excluir o minimizar la parti-
cipacién de los gobiernos de cercanfa, que son los que conocen los problemas de la
conurbacién.'!

FEn la gestién metropolitana termina por dominar una visién burocritica de tipo
weberiana, en donde las jerarquias operan supeditadas a reglamentos y procedimientos
administrativos que se aplican ritualmente, sin tomar en cuenta la especificidad de los
problemas locales.

Lo que s importa es mantener el sistema de botin, que garantiza el control de los
recursos publicos; en este tipo de intervenciones, lo que menos cuenta es el tejido social
de los barrios y su integraciéon regional en la escala metropolitana de la que forman parte;
menos adn, la destruccién de patrimonio cultural y ambiental del entorno natural sobre
el que estan creciendo las ciudades. '

En este sentido, el cambio institucional s6lo modifica la estructura organizacional
existente y la adapta al conservar los elementos de dominacién politica tradicional; asf,
las instituciones ineficientes con malos resultados se mantienen, porque ello conviene a
los poderes facticos del szazu quo; para lograr un cambio histérico, se requiere una movi-
lizacién social mds profunda, donde la democratizacién de las estructuras se asome
como solucién civilizada y pacifica; de no ser asi, lo que sigue es una revolucion violenta
e impredecible (Peters, 2003, pp. 89-90).

FEon la globalizacién las ciudades crecen, pero lo importante es saber si las constitucio-
nes y leyes que definen las facultades de los gobiernos corresponden con la necesidad de
intervenir en los asuntos de su expansion, porque lo que sf ocurre es el aprovechamiento
financiero y especulativo del mercado inmobiliario y de construccién, para disponer de
suelo urbano y edificar alli donde se agregue valor a las propiedades semovientes; ésos
son los elementos que propician el desarrollo de megaproyectos inmobiliarios, plazas
comerciales, puertos navales, aeropuertos, etcétera.

'1'Si bien desde las reformas al articulo 5 Constitucional, en 1983, se faculta a los municipios para asociarse en
la prestacién de los servicios publicos, llama la atencién que sea una préctica poco recurrente en zonas urbanas. En
efecto, de los mds de 2427 municipios que existfan en el pais cuando se levanté la “Encuesta Nacional de Desarrollo
Institucional Municipal”, habfa 527 bajo acuerdos de asociacién, de los cuales s6lo 43 correspondfan a zonas urbanas
(8% del total nacional). (Santin del Rio, 2002, p. 67)

12 Los centros histéricos con patrimonio cultural y otros lugares que son reservas naturales terminan siendo
alterados y ambientalmente destruidos por decisiones centralistas que pasan por encima de la voluntad de pueblos y
comunidades urbanas originarias; tales fueron los casos del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México en Texcoco,
que el gobierno de Lépez Obrador detuvo, el Tren Répido Ciudad de México-Toluca, que también tuvo problemas
con varias comunidades por donde pasa y ahora los proyectos del Aeropuerto de Santa Lucfa y el Tren Maya, que
se construird pasando por varias zonas de reserva ecolégica y de patrimonios culturales de la humanidad.
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Previendo esta situacién, desde hace varias décadas se advirtié que la Ciudad de
Meéxico deberfa dejar de crecer; pero a pesar de que hubo leyes, planes e instituciones, el
resultado fue totalmente contrario, pues de 350 mil habitantes que tenfa la ciudad en
el afio 1900, hoy la ZMVM casi llega a los 22 millones.

Después de haber desecado los cinco lagos que ocupaban més de 1000 km? de
superficie, ahora hay que sumar a esa poblacién los seis millones de habitantes de las
ciudades de las entidades federativas que forman la Corona Regional de la Ciudad de
México (Delgado, 1999, p. 171). Paraesto, en 2013 se cre6 la Comisién Ambiental de la
Megaldpolis (CAMe).

Esaes la problemtica metropolitana de México; las acciones y decisiones relacionadas
con su desarrollo en el arranque de este sexenio (2018-2024) son muy similares a las de
sexenios anteriores; es decir, para la gestién de escala metropolitana no existe ninguna
instancia institucional de peso, que se haga cargo de las ciudades conurbadas con otros
municipios, aunque desde hace varias décadas el INEGI reconozca la formacién de 59
zonas metropolitanas en el pafs."

3. El cambio institucional para el desarrollo urbano

En marzo de 1976, el Congreso de la Unién expidi6 la Ley General de Asentamientos
Humanos (LGAH), pionera en su momento. Fn diciembre de 1976 se crea la Secretarfa
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), y en 1977 aparece la Comisién
Nacional de Desarrollo Urbanoj acto seguido, en 1977, se le encarga a la Comisién de
Conurbacién del Centro del Pais, integrada por seis gobernadores y el jefe del Departa-
mento del Distrito Federal, el Programa de Ordenaci6n Territorial para toda la region,
pero el gran tamafio de su pleno y la falta de cooperacién entre sus actores la hizo inope-
rante, por lo que desapareci6 en 1989 sin resultados significativos.

En los inicios de los afios noventa se fueron creando Comisiones Metropolitanas
intergubernamentales como la de Asentamientos Humanos, la Ambiental, la de Trans-
porte y Vialidad, la de Seguridad, todas para el @mbito de la ZMVM; sus aportaciones
también fueron muy limitadas porque no tenfan reconocimiento constitucional y su pleno
s6lo fue compuesto por funcionarios gubernamentales.

13 “K] Gran Londres cuenta con la Agencia de Desarrollo del Gran Londres; Lyon, en Francia, cuenta con la
Direccién de Asuntos Econdmicos del Gran Lyon, el Gran Toronto cuenta con el Comité de Desarrollo Econd-
mico del Gran Toronto; el Gran Santiago cuenta con la Comisién de Fomento Productivo, Asistencia Técnica y
Desarrollo Tecnoldgico del Gobierno Regional Metropolitano de Chile. En enero de 2007 se instal6 el Consejo de
Competitividad de la Ciudad de México, pero solo se trat6 de un Consejo restringido al DF, dejando fuera a los
municipios conurbados del Estado de México”. (Zentella, 2007)
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Las bases para la planeacién urbana se encuentran plasmadas en los articulos 25,
26,27, 115y 122 de la Constitucién; en ellos se establecen los preceptos generales de la
accién de cada uno de los érdenes de gobierno en materia de asentamientos humanos y
desarrollo urbano.

Tales articulos son referentes para las constituciones estatales, sus leyes orgédnicas,
la de planeacién para entidades y municipios y sus cédigos administrativos; para la
Ciudad de México se toma en cuenta el Estatuto de Gobierno y la Ley de Desarrollo
Urbano, pero en ningtn articulo constitucional se habla del fenémeno metropolitano ni
de las zonas metropolitanas.

El articulo 25 establece la obligacién para el Estado de actuar en materia de planea-
ci6n, pero solo se refiere a la economia, no hace mencién del desarrollo urbano y menos
del metropolitano; el articulo 26 reitera que los tres érdenes de gobierno deberdn actuar
acorde con el Plan Nacional de Desarrollo.

El articulo 27 dicta la obligatoriedad del Estado para el ordenamiento de los asenta-
mientos humanos a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

El articulo 115 dota de autonomia al municipio para conducir la ocupacién de su
territorio, en la que abarca la prospectiva territorial y su gestién. Si bien la autonomia
puede ser benéfica para la planeacién local, esta libertad discrecional fragmenta en la
préctica la planeacién de escala regional, en la medida en que cada gobierno local actta
en funcién de sus intereses, ya que la descentralizacion, incluidos aspectos presupuestales,
no esta considerada para el federalismo mexicano."*

En el sentido contrario, no hay facultades para que los municipios realicen acuerdos
de planeacién metropolitana con municipios de otros estados y menos con ciudades de
paises vecinos, aunque ahora resulta que las alcaldias de la Ciudad de México si pueden
establecer ese tipo de acuerdos; cualquier accién en ese sentido por parte de los municipios
debe hacerse conforme un acuerdo coordinado con su gobierno estatal y con apoyo del
federal, los tres regidos por la ley federal en la materia.

En cambio, Lfle de Paris, a pesar de ser la capital nacional, conserva su antigua
forma de gobierno de comuna con sus 20 municipios, en donde la policia depende del
Ministerio del Interior, los bomberos del Estado Nacional y el sistema de transporte
del Sindicato de Transporte Parisiense. Ademds, en su complejidad administrativa, tam-

'* En Estados Unidos, el gobierno federal gasta 40%, los estados 35%, y los gobiernos locales 25%. Estas cifras
son decisivas por las transferencias estatales y federales a los gobiernos locales. Es imposible separar la educacién
(10-45-45), la salud (20-20-10-50 privada), las pensiones (15 federal, 5 estatal, 80 privada), la justicia (10-45-45).
(Robert Agranoft, 2005)
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bién es uno de los 95 departamentos territoriales de Francia, tipico del sistema unitario
francés, que desde los afios ochenta se reformé para crear 22 regiones territoriales, de
entre las que surge la Region de Ile-de-France, compuesta por ocho departamentos con su
propia Asamblea Constitutiva y su Consejo regional.

Eiste dltimo, a su vez, cuenta con una segunda Asamblea que agrupa las fuerzas de la
sociedad civil originaria del territorio, que son las que forman el Consejo Econémico y
Social Regional, por medio del cual, las cdmaras y sindicatos exponen sus reivindicaciones
ante los poderes publicos; estructura politico-administrativa que sienta las bases de la
planeacién de servicios e infraestructuras metropolitanas del Gran Paris, para lo cual se
cuenta con autonomia y un presupuesto casi tan elevado como el de L2//e de France (Paris
centro) y personal suficiente para llevar a cabo todas las tareas de este cuarto orden de
gobierno (Rosique, 2007, pp. 139, 141).

En nivel secundario de la jerarquia juridica, la Ley General de Asentamientos Hu-
manos reafirma la autonomia de los municipios para lo relacionado con sus programas de
desarrollo urbano y aunque sefala la obligatoriedad para ser congruentes con los planes
estatales y federales, no prevé los alcances y estructura de los planes regionales, sobre
todo en materia de ordenacién territorial, por lo que también deja fuera la posibilidad de
planear con visién metropolitana, aunque sf se contemple el fenémeno de conurbacién.

Enelarticulo 24 de dicha ley; se ofrecen elementos para la circunscripcién territorial y
bases para la elaboracién y ejecucion de proyectos; el problema radica en que se reparten
tareas entre los gobiernos estatales y municipales, pero no para el dmbito federal, que
sf cuenta con una estructura institucional y presupuesto para la gestién de proyectos de
alcance metropolitano.

Para la Ciudad de México, el articulo 122 de la Constitucién nacional ya reformado
(2016) dice en el inciso C:

La Federacién, la Ciudad de México, asi como sus demarcaciones territoriales, y los
Estados y Municipios conurbados en la Zona Metropolitana, establecerdn mecanismos
de coordinacién administrativa en materia de planeacién del desarrollo y ejecucién de
acciones regionales para la prestacién de servicios publicos, en términos de la ley que
emita el Congreso de la Unién. Para la eficaz coordinacién, dicha ley establecera las bases
para la organizacién y funcionamiento del Consejo de Desarrollo Metropolitano, al que
corresponderd acordar las acciones en materia de asentamientos humanos; proteccién al
ambiente; preservacién y restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte; transito; agua
potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos sélidos, y seguridad
publica [...] La ley que emita el Congreso de la Unién establecerd la forma en la que se
tomardn las determinaciones del Consejo de Desarrollo Metropolitano.
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La redaccién de este inciso, producto de la reciente reforma politica realizada por el
Congreso de la Unién para la Ciudad de México, es reproductiva de la forma en que se
vienen gestionando los servicios y megaproyectos de obras en las zonas metropolitanas
del resto del pais desde hace muchos afios.

La expectativa es que seguird siendo el gobierno federal el que determine el futuro de
las zonas metropolitanas importantes, pues nada nos dice que el Consejo Metropolitano
de laZMVM va a asumir las facultades que mantienen las secretarfas federales y estatales,
que si estdn facultadas para tomar las decisiones en la materia.

La Ley General de Asentamientos Humanos define la concurrencia funcional de los
gobiernos de la ZMVM para participar en conjunto en la instrumentacién de los progra-
mas aplicables. También le da facultades a las delegaciones (ahora alcaldias) para elaborar
programas y ejecutar acciones de servicios pablicos o construccién de obras con munici-
pios colindantes, pero previa aprobacién del jefe de Gobierno y la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (ALDF). Obviamente, este marco juridico va quedando rebasado por
la actual Constitucién de la Ciudad de México en lo que se refiere a la facultad que ahora
tienen las alcaldfas de entablar acuerdos con los municipios conurbados con ellas.

La Zona Conurbada de la Ciudad de México, en la fracciéon LXXX del articulo 7 de
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDUDF), es definida como la conti-
nuidad fisica y demografica formada por la Ciudad de México y los centros de poblacién
situados en los territorios municipales de las entidades federativas circunvecinas.

Mientras, la fraccién LXXXI define la ZMVM como dmbito inmediato de influen-
cia socioeconémica y fisico-espacial de la zona urbana del Valle de México, integrada
por las 16 delegaciones y los municipios correspondientes del Estado de México e
Hidalgo.

Las definiciones de las leyes secundarias no alcanzan para proyectar las acciones de
escala metropolitana que se requieren, ni para establecer negociaciones entre funcionarios
de las unidades politico-administrativas y representantes de otras instituciones, como la
ALDF, los congresos locales y menos con los actores econémicos y sociales que padecen
la descoordinacién gubernamental, pues los megaproyectos de escala metropolitana
pasan por otros canales que se limitan al gobierno federal, en donde el presidente de la
Republica y sus secretarios de Estado son las figuras centrales durante cada sexenio.

La LDUDF sefiala atribuciones del jefe de Gobierno para celebrar convenios de
desarrollo urbano con el gobierno federal, estatal y municipal, asi como facultades para
participar en la elaboracién de los programas previstos para la Ley de Planeacién cuando
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afecten el territorio de la Ciudad de México; no obstante, ahora que se decidié el aban-
dono del actual aeropuerto, no queda claro qué instancia va a determinar el futuro de ese
espacio estratégico para la Ciudad de México.

Por su parte, el Estado de México dispone de cuatro herramientas juridicas en ma-
teria de planeacién y coordinacién. La constitucion estatal, en su articulo 139, establece
responsabilidades para el gobierno estatal y municipal de participar en la planeacién y
ejecucion de acciones coordinadas con la federacion.

Lo anterior, en funcién de la agenda metropolitana que tiene que ver con abasto,
empleo, agua, drenaje, asentamientos humanos, coordinacién hacendaria, desarrollo
econémico, preservacion, proteccién civil, restauracién del equilibrio ecolégico, salud,
seguridad, transporte, turismo y aquellas que resulten necesarias.

El mismo articulo 139 sefiala que hay que conformar comisiones metropolitanas con
las otras entidades y entre los municipios al interior del estado, cuando sea declarada
una zona metropolitana. Para ello, hay obligatoriedad de presupuestar, por medio del
congreso local y los cabildos, las partidas necesarias para ejecutar los planes y programas
metropolitanos, aunque eso en realidad no funciona asf; el funcionamiento de dichas
comisiones ha sido limitadisimo y de poca valia para las decisiones importantes, pues el
que normalmente decide es el gobernador.

La Ley Organica Municipal, en su articulo 31, refuerza la atribucién del municipio
en materia de planeacién y coordinacién conjunta para el desarrollo de localidades co-
nurbadas. Por eso, la Ley de Planeacién del Estado de México y Municipios introduce
el concepto de planes regionales con la participacién de los municipios para lograr la
integracién y armonizacién regional limitada al territorio mexiquense, mientras que el
gobernador tiene la atribucién de celebrar convenios con el gobierno federal y sus mu-
nicipios, pero éstos no lo pueden hacer entre ellos; ésa es la limitacién para resolver sus
propios problemas de conurbacién metropolitana.

Ellibro v del Cédigo Administrativo del Estado de México refuerza las mismas acti-
vidades, pero aun en el caso de las conurbaciones y las zonas metropolitanas, estd abocado
aatender lo concerniente y de manera exclusiva al territorio del Estado de México, aun-
que faculta al gobierno estatal y municipal para participar en la elaboracién, aprobacién y
ejecucion de planes y programas junto con el gobierno federal y las entidades vecinas.

Todo parecia ir en el sentido correcto cuando, en 2002, en el Estado de México se
cre6 la Secretarfa de Desarrollo Metropolitano; sin embargo, en 2014 ésta fue absorbida
por la Secretarfa de Desarrollo Urbano y quedé en nivel de subsecretara.

A pesar de ser la entidad mds poblada del pais y con mas poblacién metropolitana
(14 millones), el gobierno estatal no mostré una idea clara de lo importante que es go-
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bernar esa entidad con visién metropolitana; para su gobierno, lo que existe es la Zona
Metropolitana Cuautitlan-Texcoco, que para su atencién tiene dividida en siete regiones;
la ZMVM es una referencia que de vez en cuando aparece en su agenda publica, sobre
todo cuando hay conflictos con el gobierno vecino.

En sintesis, los instrumentos legales y las préicticas de gestién son débiles en materia
metropolitana, ya que no se definen con claridad las responsabilidades y obligaciones
para las diferentes dependencias gubernamentales y menos para los actores econémicos
o la ciudadania en general (Rivero, 2012).

La actuacién del Estado en planeaciéon metropolitana es laberintica desde su origen
por la cantidad de comisiones, leyes, jerarquizacién, manera en que cada quien interpreta
y hace valer su soberanfa, asi como por la diversidad de metodologfas y estrategias que
se siguen al momento de intervenir.

A lo anterior se suma el hecho de que entre académicos, planificadores y politicos
siempre ha habido desprecios mutuos; unos son criticados de muy teéricos e idealistas y
los otros de muy pragmaticos. Lo que resulta de este divorcio es que los planes, proyectos
y estudios se van a los archivos y las decisiones se toman sobre la marcha en un contexto
politizado en el que la ley es s6lo una referencia fécil de eludir.

4. El desarrollo metropolitano en el sexenio 2012-2018

Hubo varios eventos de campaiia de FEnrique Pefia Nieto relacionados con el tema
metropolitano, en los que se expusieron los resultados de investigaciones impulsadas
desde universidades, centros de investigacién y, en particular, la Comisién de Desarrollo
Metropolitano de la Cdmara de Diputados y la Comisién de Desarrollo Urbano de la
Cédmara de Senadores, que estuvo trabajando seriamente en la Mesa Interparlamentaria
para la Reforma Metropolitana durante varios afios (Iracheta ez al., 2010).

En esos documentos de varios tomos, quedd claramente expuesta la problemdtica
del fenémeno metropolitano, con propuestas legislativas para la Ley de Planeacién y la
Ley General de Asentamientos Humanos muy bien elaboradas; sin embargo, pareciera
que aunque fueron escuchadas por el candidato del PRI, nada o casi nada fue tomado en
cuenta ya no digamos en su Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, sino tampoco
en las acciones que se llevaron a cabo durante todo el sexenio (Rosique, 2015, p. 132).

Fl Congreso de la Unién, donde se ha venido trabajando el tema con apoyo de aseso-
res, consultores y expertos de la comunidad académica nacional e internacional, ha dedi-
cado muchos afos y recursos al estudio de los problemas de las ciudades y las formas de
gestion metropolitana mds exitosas.

98



LA NECESARIA GESTION PARA LA CUENCA CENTRAL DE MEXICO

Lo curioso es que, en el quinto afio de gobierno, vimos episodios muy parecidos a
los de otros sexenios. El presidente publica el PND 2013-2018, que por cierto, no habla
nada del tema metropolitano, ordena el proyecto del tren rdpido Ciudad de México-
Toluca, la construccién del nuevo aeropuerto en Texcoco y un Plan Nacional de Den-
sificacién de la Vivienda; también crea la Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano para detener la dispersion urbana que se produce en los ejidos y en los bienes
comunales.

Adicionalmente, en 2013 se cre6 la Comisién Ambiental de la Megaldpolis, integra-
da por los gobernadores del Estado de México, Hidalgo, Tlaxcala, Puebla, Morelos
y el jefe de Gobierno de la Ciudad de México, para decidir qué dias hay contingencia
ambiental en la zona.

En especifico, el PND 2013-2018 tiene como prioridad lo econémico, pero no lo
urbano ni metropolitano. El documento est4 integrado por cinco capitulos con sus ejes
de politica publica y su estrategia integral.

Los ejes estan constituidos por acciones en los dmbitos econémico, social, politico y
ambiental para avanzar hacia el “Desarrollo Humano Sustentable”; lo preocupante es
que no hay suposicién alguna que sospeche que la fuente de los problemas de calidad
de vida, competitividad, productividad y sustentabilidad tiene su origen en el desorden
espacial-territorial que impera en todo el territorio nacional.

Lo que i se observa es que a los gobernadores les interesa anunciar o inaugurar obras
en las zonas metropolitanas de sus entidades, donde lideran los proyectos més costo-
sos de los municipios metropolitanos, pero sin conceder mayor participacién a los
gobiernos locales; alli donde la ciudad es una sola y requiere gestién intergubernamental
y gobernanza publica, privada y social.

Si se entienden bien los principios constitucionales de coordinacién, concurrencia
y subsidiaridad, de acuerdo con nuestro federalismo, los gobernadores tienen que ver
por el desarrollo de toda su entidad. Pero la Constitucién también dice que el municipio
es libre, auténomo y soberano para definir sus planes de desarrollo urbano y regional,
reservas territoriales y ecoldgicas, utilizacién del suelo y tenencia de la tierra urbana,
ademds de hacerse cargo de los panteones, mercados, rastros, servicios de seguridad
publica, agua potable, drenaje, alcantarillado, limpia y equipamiento urbano en calles,
parques y jardines.

Lo que observamos es que todas estas acciones publicas se dan de manera fragmen-
tada y politizada en un dmbito donde la alternancia y lo electoral pesan mds al momento
de la toma de decisiones; mientras, las reformas sobre lo metropolitano no llegan y los
funcionarios siguen gobernando bajo un marco legal sin visién de alcance regional.
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Descentralizar el poder, democratizar la gestién intergubernamental y aplicar un
nuevo federalismo en los principios de subsidiaridad mejorarfan lo metropolitano, con
un presidente y gobernadores que se desempefiaran mejor en el dmbito de sus funciones;
también, que se habilitara constitucionalmente a los municipios de las zonas metropolita-
nas con facultades para formar Consejos Metropolitanos con estructura y presupuesto,
a fin de actuar sobre los problemas de la escala regional, ya que se trata de instancias de
proximidad territorial que trabajan al lado de la ciudadanfa.

En otros paises como Estados Unidos o Francia no se ve a los presidentes, resolver
los asuntos metropolitanos de Nueva York, Los Angeles o Parfs, sino son jefes de Estado
que se preocupan por los temas de escala nacional e internacional; los problemas metro-
politanos son reservados para instancias gubernamentales intermedias de escala regional
y lo vienen haciendo bien.

Si bien el Fondo Metropolitano surgi6 en una coyuntura de alternancia y conflictos
electorales, lo cierto es que su legalidad y legitimidad constitucional fue muy limitada
como para asignar presupuesto y dictaminar los proyectos metropolitanos, ademds de
que dichos proyectos no significaron avances sustantivos en las zonas metropolitanas por
lo limitado del presupuesto aplicado.

Mas bien, tanto el presidente Pefia como los gobernadores siguieron centralizando la
gestion de las regiones mds dindmicas por medio de sus gabinetes. Por eso, interesé mds
impulsar las reformas educativas, energética, de telecomunicaciones, electoral y fiscal,
antes que meterse en un tema de baja rentabilidad politica, aunque s estratégico para el
desarrollo nacional.

5. Teorias politicas y Estado de derecho

La ciencia politica aporta teorfas que dan respuestas a preguntas del porqué algu-
nos sistemas politicos son més eficaces para mantener el Estado de derecho. En el caso del
sistema politico mexicano, nos preguntamos: ¢por qué, después de una revolucién social
tan prolongada y sangrienta, la Constitucién de 1917 —como producto fundamental de
los acuerdos politicos alcanzados entre los grupos armados— no se pudo consolidar como
la principal referencia para la accién publica del nuevo Estado?

En este trabajo, especificamente nos importa saber, épor qué, habiendo un marco ju-
ridico para el desarrollo urbano que ha creado organismos ptblicos y formulado planes y
programas para los tres 6rdenes de gobierno, han sido la informalidad y la improvisacién
las que han determinado el crecimiento andrquico de nuestras ciudades?
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Aristételes consideraba que: “La Constitucién era la estructura que daba orden a la
ciudad estableciendo el funcionamiento de todos los cargos y sobre todo de la autoridad
soberana”. Thomas Hobbes decfa que “habria que construir instituciones fuertes para
salvar a la humanidad de sus peores instintos”. Montesquieu ponia atencién en el equi-
librio que deberia existir entre los poderes de la Republica.

Locke y Rousseau complementaron la idea para la construccién institucional del Fs-
tado moderno, al considerar que el contrato social permitfa su trdnsito hacia la democracia
y la justicia social; de ahi que para Hegel, el “Estado es un todo orgénico” (Rosique,
2007, pp. 8, 16).

Por eso, el estructuralismo ve al gobierno como actor determinante para la toma de
decisiones urbanas. Para ser més especifico, el constructivismo afirma, a partir de su teo-
ria de la agencia, que la Constitucién no es agencia, ya que no tiene voluntad propia,
pero condiciona las interacciones de los agentes que si la tienen y operan orientados por
sus intereses en los “campos de poder” del desarrollo metropolitano, donde hay cosas en
juego, segin Bourdieu (Bourdieu, 1990, p. 135).

Por su parte, el enfoque legalista no es considerado teérico, ya que es formalista,
descriptivo y positivista, analiza la ley y las instituciones, dando lugar al gobierno de las
leyes y no de los hombres; el sistema politico estadounidense estd mas cercano al Estado
de derecho.

En este enfoque, lo importante es saber que el Poder Legislativo dicta las leyes, el
Ejecutivo las pone en vigencia y el Poder Judicial las interpreta, més alld de que los actos
informales son considerados poco relevantes. El caso mexicano queda lejos de esta pers-
pectiva, pues no encontrarfa una explicacién satisfactoria sobre cémo se han desarrollado
sus ciudades.

En todo caso, el conductismo y la teorfa de la eleccidn racional tomaron fuerza a
mediados del siglo XX; analizan la conducta de los individuos relevantes dentro de las
organizaciones publicas y privadas al margen de la ley, ya que éstos se orientan por las re-
glas que se ponen en juego y sus propios estimulos: egofsmo, castigos y recompensas
explican sus decisiones mercantiles y de lucha por los presupuestos; espacios conflictivos
donde se resuelve la necesidad bésica de tener techo, centro de trabajo y demds requeri-
mientos (Gutiérrez, 2007, pp. 111, 113).
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Conclusiones

La Constitucién es parte del régimen institucional que comanda las regiones forma-
das por las zonas metropolitanas del pais. Aun con leyes, organismos y planes y programas
de desarrollo urbano, los resultados no son satisfactorios, pues no se han desarrollado
instancias territoriales de escala metropolitana que actden en gobernanza. Con la reforma
ala Ciudad de México de 2015 y su Constitucién de 2016, laZMVM mantiene el régimen
de gobiernos fragmentados incapaces de impulsar mayor productividad, competitividad
y sustentabilidad esperadas.

Frente a estos problemas, la reforma metropolitana sigue pendiente en el Congreso, a
pesar de que, por varios medios, legisladores y académicos han aportado una diversidad
de estudios en los que hay consenso sobre lo que se debe hacer para mejorar el régimen
institucional; pero las decisiones politicas no llegan porque afectan los intereses de los
poderes facticos vinculados a bancos, constructoras y empresas inmobiliarias que se
benefician con las malas instituciones.

Fl régimen metropolitano de cada zona estd dominado por un marco juridico y un
Estado que beneficia a estos actores, los cuales se resisten a las reformas constitucionales
con las que se podria mejorar la productividad, competitividad y sustentabilidad de los
territorios mas dindmicos del pafs.

Ante la “urbanizacién total del planeta”, la tinica salida es gobernar con vision metro-
politana y asumir la cultura de la urbanidad que hace posible vivir en ciudades con una
ciudadania participativa que permita el desarrollo sustentable y la buena convivencia entre
todos los actores metropolitanos.

Una solucién constitucional serfa profundizar en una reforma que aporte a las zonas
metropolitanas un régimen institucional que incorpore a los gobiernos locales y acto-
res econémicos y sociales en la toma de decisiones sobre la planeacién y el desarrollo
de escala metropolitana. Mientras no suceda asi, serdn el centralismo, la concentracion,
el corporativismo, la precariedad y la informalidad orientada por las leyes del mercado
las que dominen la andrquica gestion metropolitana, que afecta todas las variables del
desarrollo nacional.
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CAPITULO IV
Constitucion de la Ciudad de México:
su histérica fragmentacion politico-territorial

La constitucién es la estructura que da orden a la ciu-
dad estableciendo el funcionamiento de todos los car-
gos y sobre todo de la autoridad soberana. El legislador
y el gobernante estdn intimamente ligados a la ciudad;
porque la constitucién o el gobierno deriva su organi-
zaci6n de sus habitantes. En sentido general diremos
que la ciudad es la organizacién ciudadana con capa-
cidad para gobernarse por s{ misma.

Aristételes

Resumen

Aprobar la Constitucién de la Ciudad de México fue un ejercicio delimitado por la
reforma politica que el Congreso de la Unién envié a la Asamblea Constituyente, la que
mantuvo al Distrito Federal dentro de sus antiguos limites geograficos; por eso no se
superd la fragmentacién territorial de su zona metropolitana. {Por qué los legisladores
no se plantearon el tema de su escala regional, a sabiendas de la dimensién que la ciu-
dad ha alcanzado y si las constituciones de otras metrépolis del mundo sf lo han hecho?
Por eso, con esta Constitucién no se resolvid el problema central de gestién urbana, que
es la coordinacién y cooperacién entre la infinidad de instancias puablicas que forman el
endeble régimen institucional que se encarga de la regién, si se consideran sus dimen-
siones reales.

Palabras clave: Constitucion, fragmentacion, instancias, régimen institucional.

Breve recuento histérico

Es un hecho que las grandes ciudades de América Latina como Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Buenos Aires, Santiago, Bogotd y la Ciudad de México recibieron el siglo XXI

con poblaciones millonarias que se habfan duplicado sobre sus territorios en las Gltimas
cinco décadas. Asimismo, su urbanizacién precaria, producto de fuertes migraciones,
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generaron un crecimiento desordenado en sus periferias hasta desbordar sus limites
politico-administrativos originales, produciendo zonas metropolitanas en las que inter-
vienen descoordinadamente los gobiernos locales.

En el caso de la Ciudad de México, este fenémeno alcanza varias decenas de muni-
cipios del Estado de IMéxico y algunos del estado de Hidalgo que, ademds, en su escala
megalopolitana involucra a tres entidades federativas mas, sumando cerca de quinientos
cincuenta municipios.

Por estas razones, estamos de acuerdo con la apreciacién que en 1980 ya tenfa Leonor
Judith Padlog cuando decfa que:

La urbanizacién en América latina no es el reflejo de un proceso de modernizacién, sino la
expresion, a nivel de las relaciones socioespaciales, de la agudizacién de las contradicciones
sociales inherentes a su modo de desarrollo determinado por su dependencia especifica
dentro del sistema capitalista monopolista. (Padlog, 1980)

Las reformas a los gobiernos de nuestras viejas ciudades que se mantuvieron sin cre-
cer durante varios siglos no fueron necesarias, pero con el crecimiento que empezaron a
tener en el siglo XX, el asunto fue tratado de manera diferente en cada pafs; esto, debido
a la diversidad de actores politicos y econémicos que operan dentro de ellas, asi como la
funcién social, cultural o politica de cada ciudad dentro de su pais, pero también, por el
régimen constitucional de cada Estado-nacién.

Por eso, es dificil aplicar modelos homogéneos, aunque parezca que, por su tamano
demogriéfico y extension, deberfan de organizarse de la misma manera, ya que como
bien decfa Carlos Fuentes:

Los pueblos latinoamericanos son parecidos en muchas cosas, pero no en sus sistemas po-
liticos, ya que las constituciones en que se sustentan son producto de movimientos sociales
muy diferentes y se adecuan y son interpretadas de acuerdo al grupo que llega al poder; en
ocasiones dictaduras, en otros populismos, y luego hasta democracias. (Fuentes, 1996)

En cierto sentido, Fuentes tenfa razén, pues, aunque efectivamente se trata de paises
que fueron colonizados durante tres y hasta cuatro siglos por Espaiia y Portugal, ahora
todos son dependientes, subdesarrollados, atrasados, en casi todos se habla castellano y la
mayorfa de su poblacién es catélica; pero en cuanto a sus regimenes politicos, cada uno
se fue dando sus propias constituciones de acuerdo con sus movimientos de indepen-
dencia y éstas se modificaron conforme quienes fueron llegando al poder, aunque ahora
se interpretan de manera diferente.
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Lo anterior fue muy comun durante el siglo XX, cuando por revoluciones, golpes de
Estado o movimientos sociales se forjaron diferentes formas de gobierno, unos mds
democréticos, otros autoritarios y otros dictatoriales.

Por eso, en distintos momentos, unos paises tenfan dictaduras militares, a veces de
izquierda o de derecha; otros, los menos, mantenfan democracias emblemdticas como
el caso de Costa Rica; otros mds eran controlados por gobiernos con partidos tnicos,
como en Cuba.

En el caso de México, después de haber tenido dictaduras, golpes de Estado y al
menos dos revoluciones, lo que se tuvo durante casi todo el siglo XX y lo que va del XX1I
es un régimen presidencialista autoritario, primero apoyado en un partido hegeménico
y luego de una larga transicién politica que ha durado medio siglo.

Se trata de una partidocracia donde interactian varios partidos viejos y nuevos, que
permiten conservar casi intacto el régimen presidencialista. Esto le ha dado a México
algunas etapas de estabilidad econémica y politica, con instituciones que aportan legalidad
y legitimidad a los procesos electorales, pero que no repercuten en la consolidacién de
una ciudadania participativa.

Es justamente por eso que, a partir del nuevo régimen pluripartidista, la capital na-
cional ha sido vista como un espacio politico estratégico, que debe ser sujeto a reformas
politicas para que, ademds de ser el centro histérico, econémico, politico y cultural més
importante del pafs, pueda sortear los graves problemas de legitimidad politica que tuvo
por cast todo el siglo XX.

Un siglo frente a una ciudadanfa cada vez mas numerosa, movilizada e inconforme
por ser tratada politicamente como menor de edad, ya que durante todo ese tiempo no
tuvo diputados ni senadores ante el Congreso de la Unién, pero tampoco conté con un
congreso local y, por lo mismo, nunca su propia Constitucion ni elegfa a sus gobernantes
locales; derechos politicos que ha tenido la poblacién de los otros 31 estados y sus muni-
cipios desde el siglo XIX, cuando se opt6 por el régimen federal.

Durante mucho tiempo, la reforma politica fue vista como un riesgo de gobernabi-
lidad, primero por el gobierno federal y el PRI, ya que un gobernador con tanto poder
y, ademds, de la oposicién, pronto se podria posicionar politicamente para llegar a ser el
presidente de la Republica, tal como sucedié con Lépez Obrador.

Luego, también por las conveniencias de los lideres de los nuevos partidos, quienes se
dieron cuenta de que cualquier cambio podria afectar sus intereses al momento de llegar
a ejercer como gobierno. De hecho, ése fue el caso, ya que desde 1997 los partidos de
1zquierda ganaron el gobierno del Distrito Federal, primero con Cuauhtémoc Cérdenas
y a partir del 2000 con Lépez Obrador.

109



LA CUARTA TRANSFORMACION DE LA REPUBLICA

Una vez que la izquierda empezé a tomar las decisiones sobre las grandes obras y
a manejar el multimillonario presupuesto que el gobierno tenfa para administrar obras,
servicios y programas sociales para la ciudad mas grande del pais, su postura y estrategias
respecto a las reformas para el gobierno de la ciudad y, sobre todo, para la participacién
ciudadana, empezaron a parecerse ms a la postura del gobierno federal.

Cuauhtémoc Cérdenas, por ejemplo, acept6 en 1997 supeditar la discusién de la
Ley de Participacion Ciudadana hasta que se decidiera la Reforma Politica del Distrito
Federal, algo que sucedi6 hasta 1999 cuando ya se iba; pero sélo se incorporaron algunas
de las consideraciones de democratizacién, a pesar de la insistencia de académicos y orga-
nizaciones sociales que habfan participado en reuniones convocadas por legisladores.

Lo que siempre quedé claro fue que hacfa falta un nivel de organizacién vecinal
intermedio entre los atomizados 1360 comités vecinales y las autoridades de las 16 dele-
gaciones (Zermeno, 2004, p. 152).

Lépez Obrador, consciente de estos antecedentes, cuando tomé protesta como can-
didato del PRD para jefe de Gobierno del Distrito Federal, manejé el tema como una
reivindicacion politica que la poblacién interesada esperaba escuchar como compromiso
del nuevo gobierno; por eso se comprometi6 ofreciendo que:

La primera iniciativa de ley que enviaré a la Asamblea, serd la de convertir los actuales
comités vecinales en gobiernos ciudadanos, en gobiernos de la gente... los transformaremos
en gobiernos vecinales. Es decir, vamos a crear la cuarta instancia de gobierno, con represen-
tantes electos democriticamente por sus vecinos y con personalidad juridica y presupuesto
propio. Se trata de no generar burocracia, que rindan cuentas, que manden obedeciendo y
que sea la asamblea de ciudadanos la mdxima autoridad.

Para lograrlo, propuso destinar 500 mil pesos al afo para cada uno de los comités
vecinales. El hecho es que esa nueva ley qued6 archivada en la Asamblea Legislativa.
Se argumentd otra vez, como en 1998, que todas las reformas a la ley de participacién
ciudadana deberfan esperar a que fuera aprobada la Reforma Politica del Distrito Federal,
cosa que no sucedi6 hasta 2016 (Zermefio, 2004, p. 158).

En aquel contexto, las fracciones parlamentarias de la Camara de Diputados habian
empezado a discutir las posibilidades de una reforma politica para el Distrito Federal des-
de 1997, en las que se consideraba una redistribucién territorial para las delegaciones.

Incluso se llegd a hablar de subdividir a las mas pobladas —como Iztapalapa y Gustavo
A. Madero—y ampliar el territorio de la Ciudad de México, dado que ahora 11 millones
de habitantes mds habfan ocupado, de manera irregular y desordenada, los suelos de
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conservacién del oriente y sur del Distrito Federal y las laderas de los cerros y barrancas
de varios municipios del Estado de México, todos dentro de la misma cuenca central,
conocida como el Valle de México.

Otro de los aspectos que mas preocupaba era la descentralizacién del poder politico,
pues, por una parte, desde tiempos de la Independencia, el gobernante del Distrito Fe-
deral siempre estuvo bajo el control del Poder Ejecutivo federal, ya fuera durante la corta
etapa de centralismo o atin después de restablecido el federalismo.

Dicho control se dio por parte de algin ministro o directamente del presidente de
la Republica. Esto fue asi ya que, més alld de ser la capital nacional, la ciudad no repre-
sentaba retos urbanos o demogréficos muy complicados, pues se trataba de una ciudad
pequefia y sin mayores complicaciones politicas, como las que si se habfan generado
en algunas ciudades de provincia como Celaya, Querétaro, Morelia, Zacatecas o San
Luis Potosi, en donde se produjeron movilizaciones politicas y militares histéricamente
relevantes para México.

Por otra parte, la composicion territorial del Distrito Federal estuvo compuesta por
municipios hasta 1928, cuando su gobierno se convirtié en departamento con 13 dele-
gaciones, cuyos titulares eran nombrados por el jefe del Departamento, por acuerdo con
el presidente.

FEso sucedi6 asi debido a problemas politico-electorales que afectaban los intereses
del presidente Plutarco Elias Calles; desde ese entonces, el jefe del Departamento fue
nombrado por el presidente de la Republica. Ese grado de centralizacién se mantuvo
casi sin variaciones hasta 1997.

En la nueva Constitucién de 2016, las delegaciones se transformaron en alcaldfas.
Aun cuando sus titulares ya eran electos por la ciudadania desde el 2000, su capacidad
de decisién y funciones de gestion fueron siempre muy limitadas econémicamente para
resolver los asuntos locales, pues siempre dependieron del gobierno central en materia
de decisiones, pero también para realizar obras importantes, ya que contaban con presu-
puestos muy restringidos, en comparacién con los que se concentraban en las dreas del
gobierno central. Digamos que mientras el gobierno ejerce 90 por ciento del presupuesto,
a las delegaciones se les reparte el diez por ciento.

En su momento, hubo quienes consideraron que lo més razonable de acuerdo con el
tamafio real de la Ciudad de México era crear el Estado del Valle de México, como la
entidad federativa nimero 32; otros llegaron a pensar que dentro de esa nueva entidad se
podria delimitar un distrito especifico para las oficinas del gobierno federal. Sin embargo,
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por razones politicas eso nunca prosperd, pues por una parte, el Estado de México ya
no estarfa dispuesto a perder més territorio del que habfa cedido cuando se crearon los
estados de Guerrero, Morelos e Hidalgo.

La otra razén politica importante para no reformar el gobierno del Distrito Federal era
el temor de otorgarle mucho més poder al gobernador de una ciudad con ocho millones
de habitantes, pero, ademds, en manos de gobernantes de la oposicion; en ese sentido,
las alianzas PRI-PAN nunca permitieron que prosperara una reforma que ampliara los
limites geograficos de la ciudad.

Aun asi, en 2002, la Cdmara de Diputados propuso una reforma; pero por compli-
caciones politicas en el Senado, todo ese trabajo institucional ampliamente deliberado y
muy costoso se quedd en los archivos sin que nadie pudiera desatorarlo.

Fue hasta 2016 que, después de dos afios de discusiones y amplias consultas con la
academia y muchas organizaciones de la sociedad civil, se logré la nueva Constitucion;
ésta mantuvo las mismas dimensiones territoriales que tenia el Distrito Federal e igual-
mente para las mismas 16 alcaldfas, pero con una estructura politica similar a la de los
municipios, con las mismas limitaciones politicas y administrativas por su dependencia
con los gobiernos central y federal.

A propésito de los limitados alcances politicos de esta tltima reforma con la que
empezaron a funcionar, a partir de diciembre de 2018, tanto el gobierno de la ciudad
como sus 16 alcaldfas, siempre se dice que hay intereses enormes en México que impiden
que las reformas alcancen los niveles estructurales que se requieren, porque entonces se
alterarfa el régimen original que resguarda el espiritu del federalismo, redactado por los
independentistas en la Constitucién de 1824.

Sin embargo, tendrfamos que considerar que en paises que dieron origen a los prin-
cipios constitucionales que sirvieron a México para forjar su propio Estado-nacién, que
son mucho mds ricos, poderosos y con intereses superiores a los que se puede tener en
nuestra ciudad, como son Francia, Inglaterra, Alemania y Estados Unidos, reformaron
los gobiernos de sus grandes ciudades en cuanto lo requirieron.

Lo anterior, desde una logica de desarrollo regional en la que se considera, antes
que nada, que el funcionamiento de sus metrépolis y megal6polis deben garantizar
productividad y competitividad, con una movilidad muy eficiente para que sus parques
vehiculares se desplacen con rapidez y seguridad, ademds de procurar una calidad de vida
generalizada, pues se trata de paises que dominan los mercados mundiales y se mantienen
a la cabeza del desarrollo financiero, cientifico, tecnolégico y turistico.
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Entonces, la reforma politica que se fue haciendo necesaria para sus grandes ciuda-
des nunca qued6 para el mafana, mas bien fue resuelta desde un ayer que quedé en la
historia del siglo XX y que la mantiene funcionando, bastante mejor que la mayorfa de
las megalépolis del hemisferio sur.

Tokio tiene hoy cerca de 40 millones de habitantes; Nueva York, 24; Los Angeles,
18; Londres, Paris y Mosct, 14. Todas estas ciudades, desde sus diferentes regimenes
politicos, se dieron gobiernos de escala metropolitana con capacidades de gestién de
acuerdo con sus dimensiones territoriales, que resolvieron el problema de la fragmen-
tacién gubernamental y forjaron instancias publicas de dimensién regional eficientes,
eficaces, con legalidad y legitimidad politica, de acuerdo con principios y reglas demo-
créticas validas para ellos.

Resolvieron asf sus problemas de vivienda, movilidad, transporte publico y privado,
agua, drenaje, energfa, ambientales, de abasto, productividad, competitividad y susten-
tabilidad, bastante mejor de como se resuelven en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, donde los funcionarios y legisladores viajan por todo el mundo, pero no se
les ocurre lo fundamental: cémo darles a sus ciudades formas de gobierno de acuerdo
con sus dimensiones y necesidades.

Lo mas importante de cualquier reforma que se impulse es garantizar para las grandes
ciudades un buen gobierno de escala metropolitana, que se oriente en beneficio de las
grandes colectividades que viven en ellas, independientemente de si son mexiquenses,
capitalinas o turistas, las cuales esperan una gestién de calidad y estratégica, basada en
planes de corto, mediano y largo plazos, que consideren el dindmico crecimiento a que
ha estado sometida la regién del centro del pais desde mediados del siglo XX.

Una gestién que atienda los requerimientos de infraestructura y servicios por lo menos
para el préximo medio siglo, en una ciudad que hoy cuenta con mas de 21 millones de
habitantes, quienes todos los dias requieren movilizarse de un lado a otro, de tal manera
que la superficie de la ciudad sea utilizada con sentido comun y sin disminuir el paso de
los siete millones de vehiculos que hoy circulan, sobre todo por las vias que atraviesan
las alcaldias centrales de la ciudad.

Hoy no hay una sola avenida directa que permita cruzar la ciudad de norte a sur de
manera rdpida; la tinica que habfa hasta principios del siglo XXI fue fragmentada por
el Metrobus, que es un sistema de transporte lento, caro de construir y muy reducido
en comparacién del Metro. En todo caso, hay autobuses oruga que no requieren con-
finar carriles ni estaciones parecidas a las del Metro y que pueden transportar la misma
cantidad de personas a la vez; eso si, con orden en las paradas, cosa que no se ha hecho
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salvo con el trolebus, que es un sistema en extincién al igual que el tren eléctrico, el cual
practicamente fue desaparecido de todos los rumbos por donde transporté a la mayorfa
de la poblacién desde tiempos del Porfiriato.

Por lo tanto, para empezar con el andlisis de lo que debe hacerse, es necesario realizar
un recuento histérico del gobierno de la gran Tenochtitlan, que influy6 en la forma de
gobierno durante la Colonia, ya convertida en la capital de la Nueva Espana. Luego, hay
que centrarse en la creacién del Distrito Federal en los inicios de la Independencia, su
funcionamiento bajo los regimenes centralista y federal entre 1824 y 1876, y la manera
como fue gobernado durante el Porfiriato.

También hay que considerar importante su forma de gobierno centralizado durante
la larga etapa postrevolucionaria y su gestién a partir de 1997 por los gobiernos de
izquierda, incluido el proyecto publico-privado para la modernizacién de su Centro
Histérico durante el gobierno de Lépez Obrador, la reforma politica frustrada de 2002,
el frustrado proyecto para el NAICM y la reforma que dio lugar a la nueva Constitucién
de 2016. Con esta tltima se estd gobernando, y ahora forma oficialmente parte de una
megalGpolis ingobernable, en la que estin involucradas seis entidades con 550 municipios,
16 alcaldfas y mas de 30 millones de habitantes.

Desde luego consideramos que, para comprender tanto la reforma politica actual
como la manera de gobernar y resolver los enormes problemas de la Ciudad de México,
conocer su historia antigua es un punto de partida ineludible, pues como dice Arturo
Pérez Reverte:

La historia estd vinculada a la memoria. Para mi la historia es el presente, no es algo que
se estudie, no es sélo académico, es motivo para comprender. Para mi, siempre, escribir
sobre el pasado es aclarar el presente. Somos lo que somos, porque fuimos lo que fuimos.
(Pérez Reverte)

Nuestro régimen politico es el punto de partida desde donde se pactan los acuerdos no
s6lo para gobernar las entidades federativas del Estado-nacién, sino incluso para crearlas
y concederles su espacio territorial; su génesis forma parte de la historia de México y,
como todos sabemos, cada nacién se ha creado a partir de conquistas, colonizaciones,
guerras civiles y revoluciones, que calan en lo profundo de los pueblos, sus instituciones
y estructuras politicas y sociales a que dan lugar.

En la cuenca del centro de México se han producido por lo menos dos grandes
culturas que hicieron posible la edificacién. Primero fue la de Teotihuacn entre el
siglo Ty el siglo VII d. n. e., con mds de 40 mil habitantes; civilizacién que llegé a tener
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dominios militares y culturales hasta Centroamérica, y que compartié con los mayas
intercambios comerciales para luego desaparecer sin dejar vestigios claros de la razén
de su extincién.

Después, entre los siglos XIV y XVI florece dentro de la misma cuenca la gran Tenoch-
titlan, desde donde sometieron a casi todos los pueblos de Mesoamérica mediante un
régimen despético-tributario con caracteristicas parecidas al modo de produccién asidtico
que se desarroll6 en sociedades hidrdulicas de Egipto, Mesopotamia, China y la India.

Histéricamente, lo curioso es que dicho régimen no se erradicé del todo con la
Conquista, sino mds bien se adaptd y adopté de manera parcial durante la Colonia en
beneficio de los encomenderos, las 6rdenes religiosas y la Corona, que se vio halagada
por los maravillosos objetos de oro y otros tributos que se le hacfan llegar.

Revisar la gestién politico-administrativa actual de la Ciudad de México sin contar
con una perspectiva histérica serfa un error metodoldgico grave, ya que al conocer su
pasado tenemos la oportunidad de saber, por ejemplo, por qué nuestro sistema politico
no pudo ser como el estadounidense, a pesar de que en aquel pafs se decidieron por un
régimen presidencial y no por el parlamentario como el inglés.

Hay que tomar en cuenta que en Estados Unidos se extingui6 a las tribus indigenas,
lo que les permitié desarrollar formas de gobierno comunitario a partir de los pequefios
asentamientos de colonizadores que fueron aduefidndose y ocupando el territorio, no para
conquistar a una poblacién de némadas dificil de incorporarse como fuerza de trabajo,
sino para quedarse con sus tierras.

Por eso se logré una nueva nacién sin las ataduras institucionales de las aristocra-
clas europeas, con un gobierno que se fue forjando de abajo hacia arriba, primero por
pequeiias comunidades, luego por condados, més hacia arriba por estados que luego se
confederaron para darle unidad al pais para al final crear un gobierno federal, republicano
y con un presidente del Poder Ejecutivo.

Ese régimen quedo libre de las influencias étnicas y culturales de los pobladores
indigenas originarios, a los que siempre se les vio como salvajes indomables que habfa
que extinguir y, en el mejor de los casos, reducirlos a reservas territoriales alejadas de las
ciudades de los blancos.

Eisas diferencias histéricas hicieron posible en México el fenémeno demogréfico del
mestizaje y de la interculturalidad, que mantuvo con vida y en activo a las comunidades
indigenas que resistieron el maltrato de conquistadores, criollos y mestizos durante cinco
siglos, mientras aportaban su valiosa mano de obra y tributos en especie, por lo que
conservaron, en muchos casos, sus tierras y comunidades con sus usos y costumbres.
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De esa manera, a lo largo de la historia, los gobiernos fueron reconociendo y constru-
yendo una agenda publica en la que eran reconocidos ciertos derechos para los indigenas,
que incluso hoy se refleja en las estructuras administrativas de las alcaldfas del sur, con po-
liticas publicas, programas y proyectos especificos en apoyo a sus fiestas y costumbres.

De hecho, en las alcaldfas del sur de la ciudad y en los municipios conurbados del
FEstado de México, las tierras de cultivo y los bosques en torno a la cuenca central se man-
tienen bajo el régimen ejidal o de bienes comunales, formas similares a las que existieron
desde tiempos prehispdnicos; esto les ha permitido recuperar su autonomia, identidad y
cultura propias para el manejo del suelo, sus animales y sus ritos religiosos.

Los vaivenes histéricos han sido entre centralismo, federalismo, presidencialismo,
desconcentracion, descentralizacién y autonomia con un régimen politico que histérica-
mente se movié desde el despotismo tributario de los pueblos indigenas, la monarquia
absoluta espafiola impuesta durante la Colonia, el liberalismo de Judrez, las dictaduras
de Santa Anay Porfirio Diaz, la efimera democracia maderista, el Maximato de Plutarco
FElias Calles y el Plan Sexenal de Ldzaro Cardenas. Desde el presidencialismo autoritario
de Avila Camacho hasta Ernesto Zedillo a finales de los afios noventa, etapa a la que se
le denominé “la monarquia absoluta sexenal”, “la dictadura perfecta” o la “presidencia
imperial”, para finalmente arribar a la “partidocracia” que tenemos hoy, afianzada con
Vicente Fox, Felipe Calderén, Enrique Penia Nieto y Andrés Manuel Lépez Obrador.

Todo este proceso de siete siglos muestra la transformacién constante de nuestro
régimen politico, pero también su consistencia piramidal que siempre permite conservar
la desigualdad entre clases sociales y un Estado que siempre termina manejado cupular-
mente por el grupo que logra hacerse del poder publico, con independencia de la manera
en que llegue al poder.

Todas estas etapas han sido el entorno institucional e histérico desde donde se ha
organizado el gobierno de la Ciudad de México. Hay que considerar también qué poli-
ticas de desarrollo se han seguido y qué calidad de gestién se ha logrado sobre vivienda,
movilidad, transporte publico, energfa, abasto de agua, descargas residuales, desechos
solidos, planeacién urbana y sustentabilidad.

Para analizar con objetividad este fenémeno politico-administrativo, se requiere
optar por un enfoque teérico versatil, flexible y hasta ecléctico, que permita elaborar las
hipétesis fundamentales del problema, identificar la informacién adecuada, ordenar sus
variables, identificar los indicadores empiricos y analiticos, asi como elegir los métodos
de acercamiento a esta realidad, y asf interpretar y comprender las acciones que dan lu-
gar a la gestién, que ya en operacién genera estructuras, moldea instituciones y pacta las
reglas del juego, formales e informales, que son las que valen en los campos de poder.
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Tenemos que reconocer que a partir de que se funda Tenochtitldn, una ciudad tan
representativa de la identidad de los mexicanos, la figura de los emblematicos tlatoanis
como Moctezuma 11y Cuauhtémoc dejaron huella de una manera de gobernar tan
especifica por su eficacia, que no se olvidé del todo con la Conquista.

Por su parte, vista desde el discurso de nuestro nacionalismo decimonénico, la Colonia
fue una etapa de usurpacion extranjera que s6lo dejé lugar para emancipar a Juan Die-
go, la Virgen de Guadalupe y Sor Juana Inés de la Cruz. En cambio, el movimiento de
Independencia nos permite idealizar a héroes como Hidalgo y Morelos que nos dieron
patria, aunque en realidad tuvimos una nueva nacién muy débil, pobre, con un vasto
territorio despoblado y un poderoso vecino en el norte que se expandia.

Tal situacién abri6 el espacio ideal para personajes como el general Santa Ana, de
tal manera que hoy podemos cualificar la orientacién y el alcance de las reformas que se
proponen para estructurar el gobierno de la Ciudad de México, asi como su adminis-
tracién publica en accién, desarrollando megaproyectos que inciden en el desarrollo de
la regién.

En ese sentido, consideramos importante que para la etapa fundacional de la ciudad
nos serdn utiles las aportaciones teéricas de Michel Foucault sobre “gubernamentalidad”
y el “Estado de la policia”, que se forma como estructura administrativa para gestionar
los servicios y obras minimas de una ciudad en formacion, previo a la consolidacién de
un Estado-nacién (Foucault, 2014, p. 380).

Para esa etapa también serd de utilidad revisar el concepto de “modo de producciéon
asidtico”, también conocido como “despético-tributario”, para comprender el funciona-
miento de las sociedades hidraulicas. Este fue el caso de la azteca, que se forjé en la cuenca
del centro de México, lugar donde habfa més de mil kilémetros cuadrados de lagos, por
lo que se debfan construir enormes obras para llegar o salir de la ciudad y cultivar sobre
chinampas construidas a base de lodos del fondo, que sacaban sin maquinaria alguna.

Una ciudad que requiri6 un cuerpo politico capaz de centralizar el poder de decisién
suficiente para el desarrollo y manejo de esas infraestructuras, asf como para organizar la
distribucién de tareas de esa forma de agricultura sui géneris entre la poblacién oriunda y
los macehuales esclavizados de otros pueblos subyugados; pero también para organizar
el pago de tributos en especie o el trabajo para los beneficiarios de aquellos sistemas de
riego.

Lo que se vino después de la Conquista fue un sistema de haciendas como forma
de propiedad dominante, en convivencia con sistemas de propiedad comunal entre los
indigenas y el sistema de la Iglesia, que prosperé como la Gnica institucién organizada
con controles y organizacién en todos los territorios en proceso de colonizacién y que
alcanzaron los cuatro millones de kilémetros cuadrados.
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Por ello, serd necesario confrontar la teorfa del modo de produccién feudal con las
ideas emergentes del colonialismo, a fin de comprender cémo se iba formando la estruc-
tura de castas y clases sociales en relacién con las nuevas formas de apropiacién del suelo,
cudl era la funcién sociopolitica de la capital de la Nueva Espafia y como se estructurd su
gobierno para cumplir con los mandatos de una monarquia, que por aquellos tiempos se
desempefiaba con un rey de poderes absolutos.

Si bien sabemos que el movimiento de Independencia fue trascendental para la forma-
cién del nuevo Estado-nacién, también tenemos andlisis importantes, los cuales mandan
sefiales de que las haciendas no sufrieron cambios importantes hasta el movimiento de
Reforma, cuando la Iglesia tuvo que ceder al gobierno sus propiedades, que representa-
ban mas de la mitad de las haciendas y tierras comunales; en ese proceso también fueron
desposeidos los hacendados espafioles y algunos otros extranjeros, debido a las guerras
entre México, Estados Unidos y Francia.

En estos procesos histéricos, los mayormente beneficiados fueron los militares mes-
tizos que lucharon al lado de Judrez y Porfirio Diaz, quienes tuvieron facilidades a su
alcance para quedarse con las haciendas y tierras comunales de los indigenas que una
vez mas fueron despojados; en ese sentido, nos apegaremos a las teorfas aportadas del
colonialismo interno (Gonzilez, 2003).

Mis adelante, ya en el andlisis de los tiempos postrevolucionarios, serd de utilidad
la teorfa de Max Weber sobre la burocracia como cuerpo racional y profesionali-
zado que se fue forjando en el gobierno del Porfiriato, pues en la reconstruccion institu-
cional que se procuré a partir de Alvaro Obregdn, se ve un esfuerzo por transitar hacia
la modernizacién del pais al ampliar los servicios educativos y de salud, la creacién de un
banco central y la intensificacién de la industrializacién con empresas paraestatales.

‘Todo esto requirié el crecimiento del gobierno, que se acompaiié con la organizacién
de los trabajadores en sindicatos corporativos, el desarrollo de la agricultura, el reparto de
tierras, la organizacién politica de los campesinos y el apoyo a los sectores populares
emergentes en las ciudades mediante procesos de urbanizacién incipiente, con transporte
publico, avenidas pavimentadas, ferrocarriles de carga y de pasajeros, servicio de agua
potable y drenaje, todo encaminado a la consolidacién de lo que serfa el milagro mexicano
(Carmonaer al., 1970).

Se trat6 de una etapa en la que, a falta de una burguesia nacional desarrollada, el go-
bierno se tuvo que ensanchar administrativamente con una burocracia creciente, a la cual
se le sindicaliza de modo corporativo y se liga al partido oficial, se le capacita segtin sus
funciones y se le profesionaliza en los campos diversos de la accién publica y productiva,
de acuerdo con las empresas estatales para las que trabaja.
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Ademds, se le otorgan derechos laborales basicos y complementarios, con un programa
de jubilacién atractivo para aquellos tiempos, ademds de darle la confianza y estabilidad
que ninguna empresa privada ofrecfa.

Todo eso encaja bien en la idea de las atribuciones fijas que cada funcionario cumple,
ordenadas mediante leyes, manuales de organizacién y procedimientos, reglamentos
administrativos para desarrollar los tramites de ventanilla y actividades metédicas que
se convierten en deberes oficiales y necesarios para cumplir los fines de la organizacién
burocritica, en este caso del nuevo Estado de tipo weberiano, que se habfa ganado el
prestigio de acabar con una larga dictadura en favor principalmente de los empresarios
y hacendados extranjeros; estas nuevas reglas eran disenadas desde el gabinete que hacfa
las veces de ctipula tecnocrética cercana al presidente (Weber, 2002, p. 716).

Para esa etapa en la que el gobierno se convierte en el patrén y empresario més im-
portante del pafs, el concepto de “Leviatin” de Thomas Hobbes permite comprender la
omnipotencia que llega a tener el presidente de la Republica. Esto le permite impulsar
las decisiones relacionadas con el desarrollo nacional, dada la gran estructura adminis-
trativa compuesta de secretarfas de Estado, empresas estatales y paraestatales y el enorme
presupuesto con que contaba el gobierno para los megaproyectos de infraestructura que
se tenfan que llevar a cabo por todo el pais, como refinerfas y pozos petroleros, presas
hidroeléctricas, carreteras, autopistas, aeropuertos, hospitales, universidades y escuelas
(Mussetta, 2009, p. 67).

Lo que vino después de los afios setenta fue la crisis del “gran gobierno”, expuesto
a detalle por Richard Rose (1998). Tal crisis fue analizada a profundidad desde las cri-
ticas mds radicales que se le hicieron al Estado burocrético en los anos sesenta y desde
el neoliberalismo de Milton Friedman, para luego intentar reacomodar la reforma del
FEstado salinista desde una perspectiva que aporta la “nueva gerencia ptblica” aplicada
en los paises de Europa occidental (Olias, 2000).

Ya reformado con ciertos tintes democraticos, el Estado mexicano tiende a gobernar
mediante politicas publicas bajo practicas de gobernanza, alcanzando también por su
discurso de liberalismo social al redisefio del gobierno de la Ciudad de México, que ya
desde 1997 pasé a manos de la oposicién de izquierda por via de los procesos electorales.
El Instituto Federal Electoral, ya como érgano auténomo del Estado, opera al margen
del gobierno federal, politica que se consolida con la aprobacién de la nueva Constitucién
para la Ciudad de México en 2016.
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CAPITULOV
Ciudad de México:
lo fallido de su gobierno

La globalizacién, entendida como el proceso de des-
pliegue desregulado de las actividades empresariales,
tanto productivas como comerciales y financieras, ha
desarticulado la configuracién histérica socioestatal
del Estado de bienestar fordista. Ello ha significado la
ruptura de la integracién social no solo del plano deli-
mitado de las sociedades estatal y nacionalmente orga-
nizadas, sino también en el terreno de las relaciones
entre Estados.

Gerardo Avalos Tenorio
Resumen

Debido a su incapacidad para mantener la soberania nacional frente a invasiones extran-
jeras, conservar su territorio completo y salir del subdesarrollo después de ser colonizado
durante tres siglos, el Estado mexicano ha sido considerado desde el exterior como un
FEstado fallido; igualmente sucede con la Ciudad de México, que ante la ingobernabili-
dad sobre los indicadores urbanos basicos como movilidad, transporte ptblico, vivienda,
seguridad y expansién urbana sin control, se califica de una megalépolis fallida. Ta
discusion aqui es si el término fa/lido tiene los alcances cientificos que exige la Ciencia
Politica y saber cudl es la variable independiente: {el Estado o la ciudad? La pregunta es
importante porque, si sabemos eso, podremos saber cémo disenar las politicas publicas
para resolver los problemas del Estado y la ciudad y qué orden tienen en el paradigma.

Palabras clave: Estado fallido, megaldpolis, politicas piiblicas, ingobernabilidad.
1. Estado fallido y megalépolis fallida: una discusiéon tedrica obligada
A finales del siglo pasado se empezé a hablar de Estado fallido al referirse a Somalia,

pais africano que mostraba una gran debilidad para responder a las necesidades bésicas
que requerfa en la resolucién de sus problemas de pobreza extrema junto a una gran
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incapacidad institucional de su gobierno para enfrentarlos. A partir de ese momento,
el término se fue haciendo popular entre periodistas y cientificos sociales para referirse
a otros casos en donde se observaban rasgos de ingobernabilidad, sin que por ello sea
considerado hasta la fecha como un término que cumple con los rigores cientificos que
exige la Ciencia Politica.

Ante esta situacion, para identificar las caracteristicas del Estado fallido, el Centro de
Estudios de Fund for Peace propuso identificar los aspectos siguientes:

1. Pérdida de control fisico del territorio, o del monopolio en el uso legitimo de la fuerza.
2. Erosién de la autoridad legitima en la toma de decisiones. 3. Incapacidad para suministrar
servicios basicos. 4. Incapacidad para interactuar con otros Estados como miembro de la
comunidad internacional. 5. Falta de una autoridad unificada, reconocida y méds o menos
legal sobre un territorio determinado. (Callejas, 2014, p. 88)

La definicién de FEstado siempre se vincula con un territorio y una poblacién determi-
nada; en la Antigtiedad, los historiadores reconocieron la existencia de ciudades-Estado;
después de la desintegracién del Imperio Romano y el milenio de la Edad Media donde
se impuso el feudalismo, la Epoca Moderna dio lugar a los Estados-nacién europeos; en
cada caso, la configuracion socioestatal tomé como sede de su capital alguna de sus ciuda-
des originarias: Paris, Londres, Madrid, Lisboa, Berlin, Romay desde ellas se reconocié
un territorio determinado, dando reconocimiento a los ciudadanos que lo integrarfan.

Poco més adelante, con la primera colonizacion, los alcances geografico-territoriales
de esos Estados nacionales cruzaron los océanos para conquistar pueblos y ocupar sue-
los de los otros continentes; por eso, desde la subjetividad de sus integrantes, Bauman
afirma que “Los territorios se pueden ver como los hébitats de significado, como espacios
que se extienden y se contraen para formar habitats de ofertas difusas y elecciones libres”
(Bauman en Garcifa, 1999, p. 165).

Histéricamente asi sucedi6 por todo el mundo, pero después de tres o cuatro siglos,
mediante movimientos independentistas, esas colonias dejaron de serlo para convertirse
en nuevos Estados nacionales. Fn este sentido, la independencia impulsada por criollos
y mestizos les permitié a los pueblos nuevos procesos de reproduccion social, los cuales
determinaron que cada sociedad llegara a ser lo que hoy es en el caso de América Latina:
México, Argentina, Brasil, Colombia, Venezuela, Cuba, Per, etcétera.

Edward W. Soja, en su libro Postmetrdpolis (2008), enfatiza el hecho de que no sélo el
FEstado sino el resto de las organizaciones fundamentales de la sociedad, desde tiempos
inmemoriales, han tenido su origen institucional en alguna ciudad. Asimismo, al lado de
otros estudiosos, afirma que en el tltimo siglo las ciudades se han convertido en actores
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protagonistas mundiales, incluso por encima de su propio Estado-nacién. Recordemos
que para Henri Lefebvre, “cada sociedad produce su espacio” y ese espacio en el sistema
capitalista estd destinado a estallar (Lefebvre, 2013, pp. 14, 15).

Fn un sentido parecido, Gilberto Giménez afirma que el territorio: “También puede
ser concebido como un lugar para la reproduccién social ampliada o como la prisién que
el hombre ha fabricado para si mismo” (Giménez, 2000, p. 22).

Los sistemas de ciudades de cada pais se ubican dentro de un territorio nacional,
donde el Estado soberano es constitucionalmente el responsable de la seguridad, la pro-
teccion del territorio, el control politico en su interior y el desarrollo nacional.

En contrasentido a estas funciones plenas de capacidad institucional, la Ciudad de
México es el “centro histérico-social y espacio producido”, segtin Lefebvre, que dio lugar
ala institucionalidad de ese Estado nacional y soberano, el cual hoy es considerado como
fallido desde algunos puntos de vista, sobre todo desde algunas voces estadounidenses
de la década pasada.

Mas alla de los alcances cientificos que se puedan adjudicar al término, nuestra dis-
cusion es si el adjetivo fallido se puede aplicar también a la Ciudad de México, que desde
2014 es considerada oficialmente como el centro de una megaldpolis, para la cual se creé la
Comisién Ambiental de la Megalépolis (CAMe) como una instancia intergubernamental
sin fundamento constitucional, como lo han sido todas las demds comisiones metropoli-
tanas que se han creado desde mediados de los afios setenta para la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México (ZMCM) y otras mas (Rosique, 2006, pp. 205, 211).

La CAMe esta presidida por un funcionario del gobierno federal y cuenta con re-
presentantes de los cinco gobiernos estatales y del gobierno de la Ciudad de México,
cuyas funciones son limitadas para determinar el tipo de restricciones de circulacién para
los vehiculos de la megal6polis, segtin los indices de ozono que miden los monitores
dispuestos en algunos puntos de la ZMVM; adicionalmente, incluyen restricciones de
funcionamiento para fabricas, gasolineras y otras unidades productivas que emiten gases
contaminantes en esa regién del centro del pafs.

Desde que la Ciudad de México empezé a desbordar sus limites de crecimiento hacia
los municipios vecinos del Estado de México, no ha habido ningtn organismo de escala
metropolitana que cumpla integralmente con funciones de planeacion regional estratégica,
que cuente con patrimonio y recursos propios y menos que tenga representantes elegidos
de manera democrética para ejecutar acciones que resuelvan los problemas de una ciudad
que primero rebasé sus limites politico-administrativos y luego los naturales de la cuen-
ca del centro de México donde estd asentada, o para establecer relaciones econémicas,
sociales y funcionales con las urbanizaciones y ciudades de los cinco estados vecinos.
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Esto ha sido asi porque, segtin la doctrina federalista de cada uno de los 32 estados que
ahora forman la federacién (incluido el antiguo Distrito Federal), éstos son soberanos y
tienen autonomia sobre sus delimitaciones territoriales, por lo que no pueden ser gober-
nados en ninguno de sus aspectos por otra instancia politica, salvo bajo las condiciones
de subsidiaridad y coordinacién expuestas en la Constitucién nacional.

Varias dependencias del gobierno federal, estatales o municipales permanentemente
disefian y discuten con comunidades civiles y académicas planes urbanos de escala me-
tropolitana y luego alcanzan acuerdos, pero no tienen recursos suficientes ni atribuciones
para poner en marcha las metas que se proponen.

Asimismo, las relaciones intergubernamentales y la coordinacién que se suponen
necesarias para interactuar entre esos tres érdenes de gobierno derivan en acciones para
resolver problemas ambientales, de vialidad, de uso de los recursos naturales, de manejo
de aguas residuales, de desechos s6lidos y de seguridad; estas acciones aparecen en leyes
y reglamentos como formas de interaccién recomendables, pero casi nunca como obli-
gatorias, en la prevision de que la alternancia en el poder produce una fragmentacién
gubernamental insuperable, dependiendo de quién llega a gobernar en cualquiera de los
tres 6rdenes.

En esas circunstancias, ninguna comisién metropolitana sin fundamentos constitucio-
nales tiene fuero para impulsar y decidir sobre proyectos de escala regional, pues choca
con las soberanias estatales y la autonomfa de los municipios, que si estin consideradas
en la Constitucién.

A pesar de esta limitante, desde hace varias décadas hay comisiones legislativas
especializadas en temas metropolitanos que se dedican a discutir y promover refor-
mas juridicas y propuestas de normas, con el fin de darles elementos legales a los gobier-
nos involucrados para que gestionen de manera mds eficaz los problemas de escala
metropolitana.

La gestién intergubernamental para regiones metropolitanas si viene ocurriendo des-
de hace varias décadas en ciudades asidticas, europeas y estadounidenses, donde ocurri6
el mismo proceso de “metropolizacién”.

Hay varios ejemplos de gobiernos de ciudades que cuentan con organismos de escala
metropolitana dedicados a resolver problemas de ciudades que crecieron cercanas a otras
ciudades o municipios y que no pueden poner por encima los legalismos que les imponen
sus marcos constitucionales, ya que eso las pondria en desventaja competitiva con otras
ciudades del mundo, ademis de disminuir la calidad de vida de sus habitantes.

En lo anterior, los gobiernos locales no dejan pasar ni afios ni décadas para impulsar
las mejores reformas que contribuyan al desarrollo metropolitano de sus regiones en
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constante crecimiento; no nos podemos imaginar que Nueva York, Tokio o Londres
mantengan un subdesarrollo institucional con reformas a medias, porque las élites poli-
ticas y burocraticas no se ponen de acuerdo en cémo distribuir las facultades y funciones
administrativas de una manera légica, econémica y eficiente, para que las ciudades a
su cargo ofrezcan las mejores condiciones de movilidad, transporte y demds servicios
bésicos que les permitan funcionar de la manera mas dptima posible; en eso, nuestra
nueva Constitucién para la Ciudad de México se quedé con més de lo mismo en materia
metropolitana.’

Para el caso de la megalépolis mexicana, la contaminacién que generan la industria;
los siete millones de automéviles que circulan a diario por autopistas, carreteras y viali-
dades periféricas e internas; los desechos sdlidos que se producen; los millones de per-
sonas asentadas en la Zona Metropolitana del Valle de México; las descargas de aguas
residuales hacia rios que llegan hasta el mar, mas actividades mercantiles e inmobi-
liarias que invaden suelos de conservacién y explotan irracionalmente sus recursos natu-
rales son indicadores que fortalecen la idea de que se trata de una megalépolis fallida,
término que también se puede aplicar a otras ciudades de México y del mundo (Real
Estate, 2018).

En este mismo sentido, pero ahora como sinénimo, he aplicado el concepto de megald-
polis ingobernables en dos libros anteriores (Rosique, 2006 y 2015), apoyado en el concepto
que Bernard Jouve y Christian Lefévre aplicaron en su libro Métropoles ingouvernables
(2002), cuando analizaron la situacién critica de metrépolis europeas que también tienen
varios millones de habitantes.

Ademds, hay que decir que los conceptos de gobierno, gubernamentalidad, gobernacion,
gobernabilidad y gobernanza pertenecen todos a una misma familia y hacen referencia a
fenémenos asociados, pero cada uno tiene su propia acepcion; es importante decirlo
porque estos conceptos se han estado aplicando de manera confusa, diversa y abusiva,
més alld del ambito de las ciencias sociales.

Son conceptos que se utilizaron sobre todo a partir de los afios setenta, cuando el Esta-
do fordista tuvo una gran estructura burocrética, lenta y costosa, la del “gran gobierno” de
Richard Rose, que empez a observar procesos de descentralizacién administrativa y dio
lugar a transiciones hacia diferentes formas de apertura participativa, en la que se pasa de

! “E] Gran Londres cuenta con la Agencia de Desarrollo del Gran Londres; Lyon, en Francia, cuenta con la
Direccién de Asuntos Econdmicos del Gran Lyon, el Gran Toronto cuenta con el Comité de Desarrollo Econd-
mico del Gran Toronto; el Gran Santiago cuenta con la Comisién de Fomento Productivo, Asistencia Técnica y
Desarrollo Tecnolégico del Gobierno Regional Metropolitano de Chile. En enero de 2007 se instalacién el Consejo
de Competitividad de la Ciudad de México, pero sélo se traté de un consejo restringido al DF, dejando fuera a los
municipios conurbados del Estado de México”. (Zentella, 2007)
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politicas gubernamentales, disefiadas por los cuerpos tecnocréticos que operaban desde la
cupula de las dependencias estatales, al diseno de politicas publicas que se implementan
de abajo hacia arriba o de manera transversal.

Se trata de formas de gestién de “gobierno abierto”, en donde se supera el paradigma
burocrético anterior, dando lugar a procesos de gobernanza para la toma de decisiones,
en las que participan los actores representativos del sector privado, social y académico,
segtin el asunto publico de que se trate (Rose, 1998).

En ese sentido, el “nuevo institucionalismo” ha puesto atencién a estos fenémenos de
interaccién democratica, en la medida que se trata de cambios institucionales; es decir,
cambio de las reglas del juego, de las limitaciones ideadas por el hombre que son las que
dan forma a la interaccién humana.

Por eso, en algunos casos, se estd arribando a algo méds que un cambio institucional:
se trata de un cambio histérico, lo que le da nueva estructura funcional al Estado y demds
organizaciones de la sociedad civil, incluidas aquellas encargadas de ofrecerle inteligencia
a sus ciudades y territorios (North, 2001, pp. 13, 17).

Desde esta perspectiva de mayor interaccion, relacionamos los términos de Fszado
Jallido y megaldpolis fallida con el concepto de crisis de gobernabilidad o su sinénimo de
ingobernabilidad; términos que se enfocan en los desequilibrios entre los resultados eco-
némicos, sociales, politicos y ambientales esperados por la sociedad, dadas la persistencia
de politicas gubernamentales operadas cupularmente desde el Estado burocrético, tan
atacado desde los anos sesenta por Milton Friedman y que culminé en 1980 con su
famoso libro Libertad de elegir (Friedman y Friedman, 2008).

Si ampliamos la identificacién de esta situacién anémala de Estado fallido, dirfamos
que, con un Estado de esas caracteristicas, las metas de equidad y proteccién social se
fueron alejando del alcance de las mayorfas y los canales de participacién ciudadana
quedaron muy limitados como para definir satisfactoriamente la orientacién y el alcan-
ce de calidad en los asuntos publicos cruciales para el desarrollo justo de la sociedad
(Rosique, 2006, p. 59).

Hasta aqui podemos afirmar que aunque el término no haya tenido el recorrido teérico
y de investigaciones que lo avalen, el adjetivo de fallido se puede usar como sinénimo
de ingobernabilidad para el Estado o las megalGpolis, aunque lo mds interesante para la
Ciencia Politica serfa resolver si lo fallida de la megalépolis se debe a lo fallido del Estado,
o si es la megalépolis fallida, con sus amplios protagonismos de hoy en el mundo global,
la que engendra los elementos disfuncionales del Estado capitalista, como para ganarse
el adjetivo de fallido.
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Una discusion asf nos remonta a la pregunta popular de ¢qué fue primero, el huevo
o la gallina’, {la ciudad o el Estado? En el sentido de la teorfa de la agencia impulsada
por Berger y Luckmann, tendriamos que preguntarnos {quién es el actor-agente, la
ciudad o el Estado? Es decir, tendrfamos que analizar quién tiene més la capacidad y
voluntad politica para hacer que las cosas estén cémo estan. {Es el espacio producido
por la sociedad el que da lugar a la existencia del Estado? {O es el Estado el que produce
el espacio urbano que se convierte primero en ciudad, luego en metrépoli y finalmente
en megaldpolis y cuyos agentes son las fuerzas productivas que le dan materialidad a la
ciudad, y que desde esa base se le da forma al tipo de Estado que se requiere?

Recordemos como los arquedlogos y antropélogos han descubierto metrépolis de
més de 11 mil afios de antigiiedad con plazas publicas, formas precarias de iglesia y
protogobierno, que le dan coherencia e integridad a los pobladores que produjeron aquel
espacio urbano.

En este sentido, desde los afios noventa del siglo XX, Jordi Borja y Manuel Castells
destacaban el papel de las reuniones internacionales de alcaldes de ciudades de todo el
mundo, donde se llegaba a acuerdos y se tomaban decisiones sobre cémo gestionar los
problemas climaticos de sus ciudades, ademds de mandar senales hacia otros organismos
internacionales, dependencias del sector publico y empresas privadas.

Eon esas reuniones internacionales se discutia lo que deberfan hacer los Estados nacio-
nales para mejorar la calidad de vida de la sociedad y la sustentabilidad del planeta. Por
ejemplo, en 2010, se firmé el Pacto de la Ciudad de México, donde gobiernos locales y
regionales mostraron los compromisos para mitigar emisiones y adaptar las ciudades a
los desafios e impactos del cambio climatico.

Edward W. Soja fortalece esta mirada sobre la potencia institucional de las ciudades
y afirma que, en su origen, aquellas metrépolis primitivas de hace 11 mil afios fueron
espacios urbanos producidos por sociedades dgrafas, las que a su vez engendraron esas
primeras formas de protogobierno con funcionarios que ejercian de autoridad frente a
la poblacién ahi asentada. Espacios urbanos cuyas rusticas plazas eran punto de con-
gregacién donde se reproducia el discurso de pertenencia, el cual generaba la identidad
territorial necesaria para darle vida social y politica a la comunidad y asi darle cohesiéon
ideolégica, generando obligacién colectiva en favor de un territorio hecho suyo (Soja,
2008, p. 84).

Para reforzar esta idea desde la teorfa de la agencia, Sequeiros Bruna afirma que: “Las
personas, las instituciones, los grupos sociales, los movimientos sociales [...] todos ellos
son actores con capacidad de agencia porque tienen voluntad, planifican y actan con
independencia, por sf mismos, dentro del margen de sus opciones” (Seiqueiros, 2014).
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En este sentido, nos preguntamos si el régimen institucional forjado a partir de las
ciudades posmodernas se estd convirtiendo en actor-agente, personificado en sus alcaldes,
que son quienes interactiian en el &mbito nacional e internacional a través de las redes.

También nos preguntamos si es la ciudad, como espacio urbano producido histéri-
camente por la sociedad, la que ha dado lugar a la existencia del Estado o lo esta con-
dicionando desde sus alcaldes u otros actores, en su calidad de agentes predominantes
en el mundo global, para definir las prioridades de la agenda planetaria por encima de
los Estados-nacién que, en el nuevo contexto internacional, pierden buena parte de su
soberanfa.

Desde esa misma perspectiva, a mediados de los afios noventa del siglo pasado, Jordi
Borja y Manuel Castells, en su libro Local y global (Borja y Castells, 2000, pp. 36, 43),
identificaron las ciudades como actores globales con capacidades extraordinarias para
llegar a acuerdos internacionales al margen de sus Estados “soberanos”: Nueva York,
Tokio, Frankfurt, Parfs y Londres. Ciudades a las que situaron como ejes independientes
en los procesos de globalizacién mundial frente a la debilidad de los Estados nacionales,
més preocupados por sus asuntos domésticos y su propia existencia frente a los poderes
crecientes de las redes internacionales emergentes y de los actores-agentes generados
en el interior de las economias locales de sus propias ciudades altamente mundializadas
(Taylor y Flint, 2002, p. 361).

De alguna manera, lo fallido observado en ese Estado proviene de esta afirmacién,
que también fue estudiada con mucho éxito en los trabajos de Saskia Sassen (1992), en
los que analizaba el papel financiero que jugaban los centros corporativos metropolitanos,
para definir hacia dénde viajan los capitales y en qué proyectos de desarrollo planetario
se invierten (Global cities).

De regreso al punto de la megal6polis fallida con sentido cientifico-social, tendremos
que demostrar que la decision de los aztecas de fundar hace siete siglos la gran Tenoch-
titlin en aquel islote del Valle de México fue una decision fallida, que con el tiempo dio
lugar a la construccién institucional de un imperio que sometié durante por lo menos un
sigloa practicamente todos los pueblos de Mesoamérica. De ahi en adelante, esa decision
temprana fue determinante para que las siguientes generaciones tomaran ese mismo
territorio como punto central para darle continuidad a la construccién de una enorme
ciudad que hoy es la capital politica del Estado fallido de la nacién que hoy es México.

Con la conquista de los espafioles en 1521, la decisién inicial de Hernan Cortés fue
destruir los centros ceremoniales de Tenochtitlan para luego construir sobre ellos la capi-
tal de la Nueva Espana, como un espacio urbano desde donde se impulsé la colonizacién
de un enorme territorio por conocer y conquistar.
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Y aunque al principio Hernan Cortés eligié Coyoacdn como el espacio de arranque
para sus ulteriores empresas de ocupacion, al ver que los pueblos originarios segufan con-
centrando sus actividades econémicas y religiosas en torno al Templo Mayor y el palacio
de Moctezuma (de iguales dimensiones a lo que hoy es el Palacio Nacional), se tuvo que
mudar al mismo punto para construir la catedral y el edificio que hoy reconocemos como
el Palacio Nacional, donde vivi6 por algtin tiempo, antes de que sirviera como sede del
virreinato de la Nueva Espaiia.

Tres siglos después, la generacion de criollos y mestizos independentistas volvié a
elegir la misma ciudad como la capital politica del nuevo gobierno, lo que propici6 indi-
rectamente una politica urbana de origen. Después, la siguiente generacion de militares
liberales la seleccion6 como el principal centro de desarrollo industrial y comercial del
pais, proyecto porfiriano que tuvo continuidad con el de los generales postrevolucionarios
de los anos veinte y treinta del siglo XX y luego con el de los gobiernos presidencialis-
tas de los afios cuarenta hasta los setenta, que dio como resultado el milagro mexicano
(Carmonacer al., 1970).

Ese proyecto expansivo de metropolizacién en los afios noventa decant6 en una
metrépolis con 17 millones de habitantes, proceso que no se pudo detener ni con el Plan
Global de Desarrollo, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y el Programa de
Desconcentracién Territorial de la Administracién Publica Federal, impulsados des-
de la SAHOP (Rosique, 1999, pp. 94, 121).

La realidad que se tiene hoy es la de una megal6polis fallida con mas de 30 millones
de personas que viven en un radio de 100 kilémetros cuadrados a partir del Zécalo de la
Ciudad de México, y que involucra las ciudades capitales de sus cinco estados vecinos
y més de siete millones de vehiculos; pero, ademds, pone en gran riesgo el equilibrio
ecoldgico de toda la regién y su rica biodiversidad, que cuenta con innumerables especies
endémicas de plantas y animales (CONABIO, 2016).

2. La emergencia de la industrializacién en la Ciudad de México

Desde la filosofia positivista de mediados del siglo XIX, Augusto Comte auguraba que
el gran desarrollo de los dltimos tres siglos en la Astronomia, la Fisica, la Quimica y la
Biologfa, aplicado al desarrollo industrial, serfa la base de un progreso que traerfa riqueza
y comodidades suficientes para toda la humanidad.

De acuerdo con esta perspectiva, los conflictos por la lucha de clases y la desigualdad
se reducirfan a su mds minima expresién ante el progreso que producirfa la sociedad
emergente del conocimiento cientifico; pero para ello, se requeriria de un orden que
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s6lo el Estado positivista podria garantizar, considerando que serian los cientificos y los
industriales los que estarfan al frente de los grandes proyectos en cada nacién (Comte,
1995, pp. 123, 128).

Para decirlo con Cesare de Seta: “Fl nacimiento de la ciudad moderna se hace coinci-
dir con la explosién de la revolucién industrial y de todos aquellos fenémenos econémicos,
tecnoldgicos, sociales y politicos que la caracterizan” (De Seta, 2002, p. 334).

Por lo dicho a lo largo de la historia, también la ciudad como gran productor de
espacios urbanos —con barrios histéricos, colonias populares, fraccionamientos, subur-
bios, plazas publicas, edificios gubernamentales, parques, fibricas, comercios, templos y
estadios— se convierte en el principal asiento de las organizaciones sociales bésicas como
la familia, la escuela, la iglesia, el mercado y el gobierno.

De todo esto, en su momento, también toma forma el Estado fordista, que impulsa la
Revolucién Industrial en las entranas mismas de las ciudades. En todas ellas se organiza
su nuevo funcionamiento a partir de leyes, reglamentos e instituciones que orientan las
interacciones entre sus habitantes mediante valores internalizados colectivamente para
convivir y vivir mejor (Peters, 2003, pp. 36, 37).

Enelsentido de Cesare de Seta, la ciudad moderna en Europa aparece industrializada
en su primera versién. Para el caso de la Ciudad de México, dirfamos que también, pues
para fines del Porfiriato la capital nacional ya contaba con més de cinco mil fabricas de
distintos tamafos, a pesar de que apenas contaba con 350 mil habitantes, pero con un
expansivo centro histérico, cuyas calles empezaron a ser iluminadas con luz eléctrica; se
trataba de los inicios de la versién de revolucién urbana que ya habia tenido sus anteceden-
tes en el Manchester de Inglaterra y el Chicago de Estados Unidos, medio siglo antes.

Fn ese proceso de industrializacién, poco a poco se le fue dando estructura de escala
metropolitana a la Ciudad de México con un innovador servicio de trenes eléctricos que
desplaz6 rapidamente a los barcos que transitaban por sus canales; eso permiti6 trans-
portar a sus habitantes con mds rapidez que las carrozas tiradas por mulas o caballos,
las cuales iban hacia los pueblos de una periferia en proceso de urbanizacién: Tacuba,
Tacubaya, Mixcoac, San Angel, Coyoacan, Iztapalapa, Tlalpan y Xochimilco.

Para ese entonces, la ciudad ya contaba con una terminal de ferrocarriles en Bue-
navista, inaugurada en 1873 por el presidente Lerdo de Tejada, que articulaba una red
nacional de centros productivos y ciudades con cerca de 20 mil kilémetros de vias, patios
y estaciones que transportaban principalmente los productos de todas las haciendas y
minas del pafs, ademds de comunicar a las ciudades mas importantes de México.

En aquel entonces, Azcapotzalco, Naucalpan y Tlalnepantla ya empezaban a emer-
ger como barrios industriales, mientras que el Centro Histérico cumplia con funciones
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comerciales al contar con servicios bancarios, oficinas de gobierno y espacios recreativos
y culturales como la Alameda o de abasto general como La Merced y el mercado de
Jamaica, a donde llegaban diariamente frutas y verduras por el canal de la Viga desde las
chinampas de Xochimilco.

Con el auge econémico del Porfiriato, La Lagunilla, Tepito y Garibaldi retomaron
su funcién precortesiana de lugares de abasto y refugios, a donde llegaban a vivir los
inmigrantes del campo que se dedicaban al comercio y los nuevos oficios urbanos.

Monterrey, Puebla y Orizaba fueron otras ciudades que también tuvieron cierto
crecimiento demografico y expansion urbana por el auge industrial, impulsado con la
llegada de grandes empresas europeas (Gémez, 2003: 784); lo que sigui6 al final de esta
etapa fue la descomposicién politica de la dictadura, que acarre6 retraimiento econdmico,
muerte y destruccién para el campo y varias ciudades del centro y norte del pafs, durante
los siguientes 10 afios que durd la Revolucién.

Fue después de 1920 cuando se inici6 un proceso de pacificacién entre los ejéreitos
revolucionarios en pugna —se consolidé un nuevo gobierno apoyado en nuevos organis-
mos y se logro el pacto politico-militar que dio lugar a la fundacién del Partido Nacional
Revolucionario—y la poblacién crecid y se desarroll6 con una fuerte vocacién industrial
para la Ciudad de México.

Luego, a partir de la postguerra, el desarrollo urbano-industrial escal6 de manera
exponencial, gracias a la tecnificacién de la agricultura capitalista y los apoyos institu-
cionales para el ejido, mientras se seguia el paradigma de modernizacién propuesto por
la CEPAL.

En la coyuntura de los afios cuarenta, el gobierno mexicano opté por la politica de
sustitucién de importaciones, lo que le permitié un acelerado proceso de desarrollo en
varios aspectos (industrializacidn, urbanizacién, electrificacién, salud, alimentacion,
educacién); etapa de crecimiento econdémico y estabilidad politica que se prolong6 hasta
finales de los afios sesenta.

Aligual que en otras regiones del mundo subdesarrollado, a partir de los anos sesenta,
al tiempo que se iniciaba una crisis agropecuaria, la Ciudad de México empez6 a expan-
dirse sobre la cuenca del centro de IMéxico, primero al conurbarse con 17 municipios
vecinos del Estado de México, luego con 27, més adelante con 35 y asi sucesivamente
hasta llegar a 59 en los inicios del siglo XXI.

Asi se consolidaron la ZMVM vy otros procesos urbanos expansivos que se repor-
tan como fenémenos andlogos en otras 58 ciudades del pais, y que ahora son identifi-
cadas como zonas metropolitanas, en donde lo comin es la conurbacién de municipios
que empiezan a padecer los mismos problemas de fragmentacién territorial y politico-
administrativa.
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3. La transiciéon de ciudad industrial a ciudad de servicios

Hoy, la Ciudad de México es por mucho la ciudad mas grande del pais; ha ocupado la
mitad de lo que fue el Distrito Federal hasta 2016 y se ha expandido de manera funda-
mental hacia el norte, poniente y oriente; aunque se mantiene relativamente deshabitada
la mayor parte del surponiente, donde estd la extensién mds amplia que existe del suelo de
conservacion, superficie que corresponde sobre todo a las demarcaciones de Cuajimalpa,
Alvaro Obregén, Tlalpan, Xochimilco, Tlihuac y Milpa Alta.

En estos tltimos espacios estan las altas serranfas que forman el Corredor Biolgico
Chichinautzin, reserva natural protegida que incluye municipios del Estado de Méxicoy
Morelos hasta llegar a Tepoztldn, todos ellos con una biodiversidad enorme, que incluye
varias especies endémicas.

Por su parte, con el fenémeno de conurbacién, el mapa geogréfico de los municipios
vecinos sobre la misma cuenca central ha tomado la forma de una herradura en torno a
la Ciudad de México, de tal manera que los funcionarios del gobierno mexiquense, para
realizar tareas de gestién publica, tienen que cruzarla a diario para ir hacia los munici-
pios orientales, que quedan entre Texcoco y Amecameca, del lado opuesto a Toluca; lo
mismo sucede con sus habitantes que trabajan, estudian o requieren realizar otro tipo de
actividades en las alcaldfas centrales de la ciudad.

Por resolver esos problemas de movilidad innecesarios y absurdos, se llegé a proponer
una reforma politica para crear el Estado del Valle de México, el cual consideraba las
dimensiones reales que estaba alcanzando la Ciudad de México. Como nada de eso iba
a ser posible dadas las resistencias del gobierno mexiquense, lo que éste reconoce para
efectos de su trabajo politico-administrativo es lo que denomina Zona Metropolitana
Cuautitlin-Texcoco, formada por los 58 municipios conurbados y cuya gestién estatal se
decide y opera desde Toluca mediante una regionalizacién propia.

Ante esta situacién, la gestion intergubernamental entre el Estado de México, el
estado de Hidalgo y la Ciudad de México, que estd estipulada en la Constitucién y
leyes secundarias, se ha venido dando desde los afios setenta mediante Comisiones
Metropolitanas que, de hecho, no se retinen salvo cuando los problemas de convivencia
obligan a los comisionados a sentarse a la mesa para tratar de llegar a acuerdos y resol-
verlos coyunturalmente.

Hay que reconocer que, en los afios noventa, algo de esto se daba con cierta regu-
laridad para algunos casos de transporte publico; pero en la realidad cotidiana, cada
gobierno, ya sea federal, estatal o municipal y ahora alcaldfas actdan por su propia cuenta
en los asuntos que les competen y quedan fragmentados la gestién y el territorio, cosa
que resienten y conocen los habitantes, sobre todo los que viven en las colindancias.
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Por eso, si como ya dijimos, las comisiones metropolitanas no actdan decisivamente
frente a los problemas de escala regional, entonces la gestion gubernamental es frag-
mentada, y eso se observa con claridad hasta en el paisaje urbano de la ciudad; por eso,
sus obras de comunicacién, vialidades, servicios de transporte publico y privado, agua,
drenaje, basura y seguridad operan por inercias muy defectuosas e ineficientes, a partir
de acuerdos muy volubles, que varfan o se dejan de lado al calor de la arena politica que
sube y baja cada tres afios, cuando se vienen los tiempos de las campafias para ver quién
gana las elecciones.

Por tanto, los proyectos del Metro de escala metropolitana siempre se complican,
porque como el gobierno de la Ciudad de México es el titular de la empresa, hay difi-
cultades para ponerse de acuerdo con los gobiernos federal y estatal a fin de ampliarlo,
darle mantenimiento adecuado y modernizarlo, sobre todo en las lineas que van hacia
los municipios conurbados.

Asimismo, de sur a norte y de norte a sur, las pocas vialidades son discontinuas o
insuficientes para cruzar la ciudad mds grande del pafs, ya sea porque nuevas ocurrencias
de obras y modalidades de transporte publico interfieren sobre proyectos del gobierno
anterior o porque se importan de otros paises con dimensiones y problemdticas muy
diferentes a los de nuestra megal6polis.

Esa es la razén por la que los automéviles aportan la mayor huella ecolégica, ya
que la red del Metro sigue siendo insuficiente, mientras que el Metrobus cuenta con
vehiculos caros y sofisticados que podrian suplirse con autobuses articulados mucho
més econémicos, que no requieren carriles exclusivos y si pueden sustituir la infinidad
de microbuses y autobuses con paradas previstas en banquetas convencionales. De esta
manera, no habria necesidad de construir estaciones sofisticadas parecidas a las del Metro,
tan costosas y equivocadas, al transitar por la superficie de avenidas y ejes viales que ya
estaban resolviendo la circulacién de los millones de automéviles que hay en la ciudad.

FEl Metrobus consta de vehiculos que sélo transportan entre 160 y 240 personas,
y aunque la construccién de Metro es mds costosa, resuelve la movilidad de entre 1530y
1800 pasajeros en cada tren y en la mitad de tiempo. Sélo cruzar la ciudad por Metrobus
de norte a sur lleva mas de hora y media; en el Metro, ese mismo recorrido se realiza en
45 minutos y la movilidad eficiente es muy importante, incluso como parte de los derechos
humanos que promueve la ONU.

Desde luego que, por otra parte, ha sido equivocada la politica de fomentar la compra
de autos; pero como México es uno de los paises que mds autos ensambla, produce y
exporta, hay una presencia fuerte de las empresas automotrices; entonces, los gobiernos
han propiciado politicas de financiamiento para que, con poco dinero, la gente se engan-
che y asi pueda comprarlos.
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A ello, lo que sigui6 fue construir segundos pisos y autopistas subterraneas, ampliar
pasos a desnivel, remodelar barrios con muchos tubitos y pasajes peatonales sobre proyec-
tos que las constructoras presentan en maquetas, en lugar de invertir a largo plazo para
ampliar e intensificar la red del Metro, considerando la escala regional que ha adquirido
la ciudad y la necesidad de millones de personas que requieren movilidad diaria, eficiente
y segura, en lugar de pasar el tiempo arriba del auto, gastar gasolina, oir radio y ponerse
neurdtico porque no avanza.*

La responsabilidad constitucional de gobernar el antiguo Distrito Federal quedé por
muchos afios practicamente en manos del presidente de la Republica, ya que su gobierno
se mantuvo bajo una figura centralizada; es decir, se manejé como un departamento, que
a principios del siglo XX estaba dividido en 13 delegaciones territoriales y a partir de
1970 en 16, que son las mismas subdivisiones que hasta la fecha se mantienen para las
alcaldias, con tamafios territoriales y demogréficos muy distintos.

Hasta la fecha, lo anterior no ha llamado la atencién de los legisladores o de la Asam-
blea Constitutiva, que debieron haber tomado estos asuntos como el motivo fundamental
para reformar politica y administrativamente la Ciudad de México y asi mejorar la eficien-
cia de los servicios y obras, que se mantienen centralizados en el gobierno de la ciudad.

Fl hecho de haberse mantenido bajo el control del presidente significé que, entre
1917 y 1997, el gobernante del Distrito Federal formara parte del gabinete presidencial.
Por lo mismo, los delegados territoriales del Distrito Federal eran nombrados por el jefe
del Departamento, obviamente, con el visto bueno del presidente.

Lo anterior significé que, durante 80 afios, los capitalinos no ejercieran su voto para
elegir a sus gobernantes ni a los legisladores que los representaran en las cdmaras fede-
rales, y al tratarse de un territorio que no alcanzaba la jerarquia constitucional de entidad
federativa, tampoco tuvo congreso legislativo local; de esa manera, las leyes y reglamentos
que se aplicaban para la Ciudad de México no tenfan legitimidad democritica.

Fue hasta 1988 que se voté por quienes integrarfan una Asamblea de Representantes,
organismo con facultades limitadas para discutir y aprobar algunos reglamentos. Pero
no fue sino hasta 1997, cuando los capitalinos pudieron elegir ante las urnas al jefe de
Gobierno del Distrito Federal, que por cierto fue Cuauhtémoc Cérdenas, candidato

% De acuerdo con el Indice de Trnsito 2017 de Tom Tom: “La Ciudad de México se gan6 el primer lugar
como la més congestionada del mundo. En promedio, un conductor esta hasta 101% més de tiempo atrapado en
el transito durante horas pico en comparacién con el mismo trayecto sin congestion vehicular. Segtin los datos mas
recientes del INEGI, hasta 2014, el Estado de México tenfa més de 5 millones de autos circulando, la Ciudad de
México, 4 millones 737 mil y Jalisco, en tercer lugar, con 3 millones 256 mil vehiculos.” (Excélsior, 3/12/2018)
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de la oposicién, al ganar las elecciones. Y luego, en el afio 2000, se otorgé el derecho de
votar por los delegados territoriales, que en su mayorfa también fueron de la oposicién
de izquierda.

Las relaciones intergubernamentales eran asuntos que se trataban a puerta cerrada
entre el regente, el gobernador y el presidente de la Republica, este tltimo en el contexto
de un régimen de partido hegemonico, del cual el Ejecutivo era el presidente honorario,
con poderes metaconstitucionales y facultades informales muy efectivas a la hora de
tomar decisiones, sobre todo en lo que ocurria en todo el pafs y obviamente también
sobre la capital.

FEso fue fundamental, porque de las ideas que tenfa el presidente sobre lo que se debe-
ria hacer, se derivaban las interpretaciones del regente y demds funcionarios del gabinete
para tomar decisiones en sus respectivos puestos.

Por ejemplo, respecto de la Ciudad de México, el presidente Adolfo Lépez Mateos
dijo en su informe de 1960 que:

La reptblica puede enorgullecerse de tener por capital una de las mas pobladas y extensas
del mundo que en un sostenido y eficaz empleo gubernativo y una amplia colaboracién
ciudadana ha logrado convertirla también en una de las mds cémodas y hermosas del orbe.
(Mori, 1979, p. 26)

Obviamente se trataba de un momento en que la ciudad contaba apenas con cinco
millones de habitantes, se habfa construido Ciudad Universitaria en el sur y la avenida
Divisién del Norte, con triples carriles forjados en lozas de concreto, cruzaba en diago-
nal desde la colonia del Valle hasta llegar a la calzada de Tlalpan; también acababa de
aparecer Ciudad Satélite, como la mejor opcién para la expansién urbana hacia el norte,
sobre municipios del Estado de México.

Aparte, el regente Ernesto Uruchurtu, que estaba ganando prestigio por las obras
de embellecimiento de la ciudad, con camellones llenos de flores, fuentes en algunas
glorietas y la construccién de escuelas y mercados por varios barrios embleméticos de la
ciudad, ejercia su funcién de gobernante conservador con toda la fuerza que emanaba
de su nombramiento avalado por el presidente; bien se gané el mote de el “Regente de
Hierro”, al clausurar salones de baile o perseguir sobre jeeps y con policias a los adoles-
centes que jugaban futbol en las calles de las colonias.

Ya en la historia actual, antes de la reforma politica aprobada el 29 de enero de 2016,
en el articulo 122 de la Constitucién, la Ciudad de México y el Distrito Federal eran
reconocidos como lo mismoj; con la reforma ha desaparecido la denominacién Distrito
Federal, pero en el aspecto geogrifico su territorio sigue siendo exactamente el mismo.
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Las 16 delegaciones se mantienen igual, con las mismas dimensiones, pero ahora
bajo el estatus juridico-administrativo de alcaldfas, cuyo funcionamiento y forma de
organizacién politica incluye a 10 concejales elegidos en las urnas, pero que sélo opinan
sobre los problemas de la jurisdiccién, sin derecho a voto para la toma de decisiones que
ejerce el alcalde.

Mantener los mismos limites geograficos de las delegaciones es prueba de que la
organizacién gubernamental para la Ciudad de México se quedé atrapada en el disefio
constitucional de principios del siglo XX, cuando llegé a su dimensién geografica actual.
Hoy la ciudad, en su imparable expansién urbana, estd asentada mucho mds alld de sus
limites geograficos originales.

Recordemos que el general Antonio L.épez de Santa Anna reconoci6 oficialmente en
1843 que ya no era posible mantener a la ciudad dentro de los limites de los 222 kilémetros
cuadrados, trazados con un compas por los independentistas en 1824.

A partir de ese momento, el Distrito Federal se fue extendiendo hasta ocupar 1700
kilémetros cuadrados y llegar al sur hasta el cerro del Ajusco, al oriente hasta el lago de
Texcoco y al norte hasta los pueblos de Tlalnepantla, Ecatepec y Huixquilucan, incluida
la sierra de Guadalupe.

Hoy se sabe que las intenciones de esa decisién pasaban por el tema electoral, pues
los habitantes del Distrito Federal de aquella época no tenfan derecho a votar por sus
gobernantes, ya que desde que la Republica adopt6 el federalismo como régimen politico
en 1824 y si en este territorio los votantes eran contrarios al régimen centralista, ampliar
el territorio los eliminaba como electores.

Después de los debates que se dieron en el Congreso Legislativo desde finales del siglo
XX sobre una reforma politica para el Distrito Federal y que no llegaron a feliz término,
en 2016 se mantuvo contenida por las resistencias ideoldgicas de un federalismo enca-
jonado en las fronteras territoriales entre el Estado de México y el Distrito Federal.

Fsas resistencias tienen raices institucionales muy antiguas, pues siempre que hubo
reformas territoriales para crear nuevas entidades federativas, como cuando se funda
el Distrito Federal, el Estado de México tuvo que ceder parte de su territorio para la
formacién de los estados de Guerrero, Morelos y parte de Hidalgo.

Se trata de una historia en apariencia dejada en el pasado; pero a la hora de debatir
sobre la formacién de la ZMVM, a pesar de que los 59 municipios mexiquenses tienen
més poblacién que el Distrito Federal, se entiende que hay muchos intereses politicos y
econémicos mas que culturales e identitarios. Lla mayorfa de esta poblacién se compone
de migrantes recientes, que vinieron de muchos otros estados de la Republica o son los

136



CIUDAD DE MEXICO: LO FALLIDO DE SU GOBIERNO

mismos capitalinos que se cambiaron a los nuevos fraccionamientos que alli se construye-
ron o que, al no encontrar condiciones para quedarse en la capital por el encarecimiento
del suelo, pues fueron ocupando los municipios inmediatos.

De ahi que el mismo Distrito Federal registrara disminucién de poblacién en la década
de los noventa, mientras que los municipios conurbados crecieron hasta quedar nueve
millones de habitantes en la capital contra 13 millones en los municipios. Politicamente
es tan importante, que Enrique Pefia Nieto dej6 su puesto de gobernador del Estado
de México, con la mayor cantidad de poblacién de todo el pais, para convertirse en jefe
del Ejecutivo federal.

Lo cierto es que la demanda de una reforma politico-administrativa que vaya al fondo
de los problemas de lo que hoy est4 reconocido por el gobierno federal a medias como
una megaldpolis, que ahora va més alld de los limites de la cuenca central, proviene de
los grupos politicos que representan a los 22 millones de habitantes que hoy viven en
la ZMVM, lugar que hace cinco siglos tenfa 1000 kilémetros cuadrados de lagos, con
un sistema de canales y chinampas que alimentaban a mas de un millén de habitantes;
recursos naturales y paisajes, que hoy estin extinguidos y reducidos a un pequeno paraje
de Xochimilco y Texcoco.

Lo que sigue es que nuestros legisladores se pongan a la altura de las circunstancias,
pues los momentos constitucionales de principios y mediados del siglo XIX quedaron
atrds y un nuevo federalismo en tiempos de metropolizacién galopante del pais (con mds
de 130 millones de habitantes, 59 zonas metropolitanas en expansién y una regién centro,
donde se estd consolidando una megalépolis con mas de 30 millones de habitantes, que
todos los dfas se trasladan de un lado a otro entre sus seis entidades, ciudades y mds de
550 municipios) reclama racionalidad de politicas ptiblicas territoriales, que resuelvan sus
problemas actuales y futuros de habitabilidad, movilidad, seguridad y sustentabilidad.

Sélo ver las reformas metropolitanas que se han hecho en otros paises para avanzar en
formas de gobierno democritico, eficiente y sustentable, es reconocer la escala territorial
de sus metrdpolis, los retos que implica que se aglomeren decenas de municipios, a veces
con dos o tres entidades politicas diferentes, que conviven todos los dias con poblaciones
que pasan de un lado a otro, ya sea por trabajo, educacién, salud, negocios o turismo.

Este es el reto que se debe afrontar, més alld de que los gobernantes en turno, al lado
de actores econémicos poderosos, consideren sélo lo que mas les convenga, ya que la
calidad, inteligencia y eficiencia de nuestras ciudades y sus territorios es lo que nos pone
frente al futuro deseado.

En Francia, desde los afios sesenta se dio reconocimiento oficial a la existencia del
Gran Paris; més adelante, en los afios ochenta, bajo criterios ecolégicos y econémicos, se

137



LA CUARTA TRANSFORMACION DE LA REPUBLICA

crearon las 22 regiones para el territorio nacional, mientras que los antiguos 95 depar-
tamentos pasaron a integrase funcional y administrativamente a alguna de las regiones
para participar en la elaboracién de su propio Plan Regional.

Asi, los afios ochenta representaron un cambio profundo en la gestién del planea-
miento regional impulsado por un proceso de descentralizacién, aunado al impacto de
las nuevas tecnologfas de la informacién y de transporte (tren de alta velocidad), que
exigieron un replanteamiento del plan de 1976.

Comenz6 asf una larga fase de transformaciones que se extenderfa hasta 1994. El
cambio principal fue de orden técnico-institucional. Las leyes de descentralizacién de
los afios 1982-1985 transformaron la regién en una verdadera corporacién local: el Con-
sejo Regional pasé a ser elegido por sufragio universal (las primeras elecciones fueron
realizadas en 1986) y cada region recibié mds competencias y més recursos financieros.
La regién asumid, a su vez, la responsabilidad de la ordenacién de su propio territorio y,
por ende, de la elaboracién de su Plan Rector.

En los inicios del siglo XX1, Edward W. Soja nos hace ver que los seres humanos
somos intrinsecamente espaciales, que en la cotidianidad estamos comprometidos con
la produccién de espacios. Fsta “creacién de geografias” comienza por el cuerpo,
con un sujeto humano como una entidad espacial implicada en una relacién com-
pleja con su entorno.

De esta manera, los espacios de la casa, la calle, la escuela, la oficina, la ciudad e incluso
el territorio regional, nacional y el mundo entero estin regulados por reglas y acuerdos
que formal o informalmente aplicamos cuando nos movemos en torno a ellos.

Hay un lugar en la mesa donde se sienta el jefe de familia a la hora de la comida;
en la recimara cada quien tiene su lado para dormir dentro de una misma cama y los
cajones del ropero estin dispuestos para cada uno de los miembros de la familia; en el
salén de clases, el profesor dicta su cdtedra desde un pedestal exclusivo, mientras que los
alumnos lo escuchan desde el lado de la banca que les corresponde de acuerdo con sus
calificaciones del dltimo mes.

Asimismo, en la parroquia, el pulpito slo puede ser usado por el sacerdote para ofi-
ciar misa; el despacho a puerta cerrada es el lugar de trabajo del director y nadie puede
entrar sin autorizacién de la secretaria que estd a la entrada; la ciudad cuenta con espa-
cios publicos y privados que son utilizados bajos leyes, reglamentos y usos y costumbre
acordados entre los vecinos y gobernantes; los paises cuentan con fronteras artificiales y
fisicas naturales que son respetadas por la comunidad mundial, a riesgo de provocar un
conflicto internacional (Soja, 2008, pp. 33, 34).
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FEsto nos da una idea de lo complejo que es lograr reformas territoriales; sin embar-
go, hay paises y sociedades con culturas que promueven el cambio en favor de ser mds
productivos, competitivos, eficientes, sustentables; elementos que generan mds bienestar
para la mayoria y equilibrio entre la ciudad y el entorno natural en que estd asentada.

FEon otras, como ha sido el caso de México, hasta los que mds se han beneficiado por
resistirse a reformas que mejoren nuestra vida en las ciudades han salido también perju-
dicados en sus negocios, sus familias y ellos mismos, por lo que no encuentran la forma de
evitar las desventajas de vivir en un territorio urbano donde la anarquia es la caracteristica
cotidiana del paisaje urbano que nosotros mismos hemos creado.
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CAPITULO VI
Centro Historico:
alteraciones del Patrimonio Cultural

de la Humanidad

Quitarle su envoltura a cada objeto, triturar su aura, es
la signatura de una percepcién cuyo sentido para lo
igual en el mundo ha crecido tanto que incluso, por
medio de la reproduccién, le gana terreno a lo irre-
petible. Se denota asf en el dmbito plastico lo que en el
dmbito de la teorfa advertimos como un aumento de la
importancia de la estadistica.

Walter Benj amin’
Resumen

Fl turismo mundial esté en crecimiento; es una forma de ocio que produce mucho dinero
para una industria sin chimeneas basada en hoteles, restaurantes, museos, renta de autos,
viajes aéreos y paseos por playas, selvas, bosques, templos, montafias y los centros histd-
ricos de las antiguas ciudades. Para tal efecto, la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) los declara Patrimonio Cultural
de la Humanidad, y asf propicia un interés mundial por conocerlos, visitarlos e invertir
en ellos; esto los estd sometiendo a una gran presién por su uso intensivo, pero también
por las intervenciones para conservar y restaurar edificios, fachadas, parques, plazas,
fuentes y calles, bajo un patrén homogéneo que los clona con la presencia de marcas,
con la finalidad primordial de generar divisas e ingresos para gobiernos y empresas
turisticas, subestimando el impacto social y cultural que generan con esa politica en la
poblacién local.

Palabras clave: Centro Historico, patrimonio cultural, homogeneizar; clonar;, marcas.

! “Tras una existencia de intensos pesares que incluyeron el ostracismo profesional y el exilio, la potente figura
intelectual del filésofo y pensador alemén Walter Benjamin conocerfa péstumamente el reconocimiento que se le neg
envida. La reciente publicacién de varias de sus obras y de libros sobre su vida, asi como su influencia en otras disci-
plinas, resaltan claramente la amplia influencia que su pensamiento ejerce en la actualidad.” (E/ Cultural, 2018)
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1. Valoracion del Centro Historico como espacio
producido socialmente

Sin importar cémo en el imaginario patrimonial el Centro Histérico de la Ciudad de
México ha llegado a ser lo que es y, més alld de toda polémica politica o ideoldgica
de por qué se le viene dando tanta importancia de tres décadas para acd, como Patrimonio
Cultural de la Humanidad? se trata, como lo afirmaba Henri,

[...] de un espacio de representacién vivido y producido socialmente, es la organiza-
ci6n del espacio centralizado y concentrado que sirve a la vez al poder politico y a la pro-
duccién material, optimizando los beneficios. Las clases sociales se invierten y mudan en
la jerarquia de los espacios ocupados. (Lefebvre, 1972, p. 60)

FEso ha sucedido en la cuenca del centro de México a partir del momento en que los
aztecas decidieron fundar la gran Tenochtitldn.

Cuando hoy se visita el Zdcalo de la Ciudad de México y calles aledanas, dependiendo
de quién lo haga, la percepcién que se tiene de ese lugar central es muy diversa, pues como
espacio urbano producido por el capitalismo de nuestros tiempos, para unos es un produc-
to que se consume, que se utiliza; es un lugar donde se organiza la propiedad, el trabajo,
las redes de intercambio y los flujos de materias primas y energfas que lo configuran.

Pero también es donde todo callejon, parque o edificio que lo compone queda
trastocado y determinado por su cardcter histérico, politico y cultural, en virtud de su
legado artistico, arquitecténico y cientifico, por la nostalgia o indiferencia que produce
al visitante de primera vez o al oriundo que, en el hartazgo de la vida cotidiana, le ha
perdido sentido.

También, para otros, es un lugar sujeto a la prueba del “derecho a la ciudad” (Le-
febvre, 2013, p. 11) y a la practica de la democracia que no acaba de llegar, la que incita
a la protesta permanente, la rebelién estudiantil, la exhibicién liberada con cuerpos al
desnudo, la expresion de la diversidad multicultural, el conflicto entre vecinos y visitan-
tes, los controles del Estado y las formas de dominacién que aportan una modalidad de
gobernabilidad poco satisfactoria para la mayoria.

De acuerdo con Lefebvre, recordamos que “cada sociedad produce su espacio”;
nosotros dirfamos que cada generacién y nuestro Centro Histérico, con sus 10 kilé-

% La UNESCO tiene como misién favorecer la edificacién de un sistema legal y de estimulos para la proteccién
patrimonial y rescate de las obras culturales de valor inestimable, ya sean conjuntos urbanos, edificios particulares,
dreas naturales u obras intangibles de la cultura mundial (UNESCO, 1972).
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metros cuadrados de superficie, sus 668 manzanas y mas de 1500 edificios coloniales,
es un espacio histérico y cultural producido por propietarios, habitantes, empresarios,
trabajadores y visitantes a lo largo de décadas e incluso siglos; unas veces lo han hecho
simplemente como espectadores, pero otras como parte del espectdculo y, a veces, como
actores politicos y econémicos que son determinantes en las decisiones de cémo se pro-
duce, se reproduce, se altera o se conserva.

Fsa complejidad sociolégica es la que hace del Centro Histérico un lugar polémico,
dindmico, intenso durante el dfa y soporifero por la madrugada, con una vida propia
y diferente a la del resto de los barrios, colonias y suburbios de la megalépolis que se ha
formado en torno a él. Ademds, hemos convertido al Zécalo en el lugar central® de todo
el pais, donde lo mismo el presidente de la Republica en turno sale al balcén de Palacio
Nacional y da el “grito de Independencia” cada 15 de septiembre que otro presidente
reprime a bazucazos a los estudiantes movilizados que han destrozado sus histéricos
portones.

Igualmente, un célebre fotografo se da cita con el pueblo para que se desnude sobre
la misma plancha del Zécalo o que la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la
F.ducacién (CNTE) se plante alli por meses en protesta por la reforma educativa.

La globalizacién de nuestros tiempos nos hace saber que IMéxico ya no es s6lo como
lo vefa Octavio Paz a mediados del siglo pasado en E/ laberinto de la soledad, pues ahora
la mundializacién de la economia y de la actividad turistica impulsan a usar su Centro
Histérico mas intensivamente, tal y como sucede a las ciudades de Roma, Paris, Venecia,
Estambul, Florencia, Praga o Viena; todas éstas, ciudades plagadas de valor cultural,
considerado patrimonio de la humanidad.

Fsa situacién ha puesto a los centros histéricos de esas urbes en riesgo de extincién
o de erosién irreparable, pues es claro que la idea progresista en la posmodernidad es
devastadora; esta provocando la destruccién masiva del patrimonio tangible e intangible
alli existente, s6lo porque la idea dominante se parece més a la de los muebles de Tkea que
se venden por todo el mundo; son para usarlos, desecharlos y destruirlos al poco tiempo
de uso, como lo venimos haciendo con los aparatos electrénicos, los vehiculos y la ropa,
que cada afio son superados por otros o quedan fuera de moda.

* La teorfa del lugar central tiene sus bases en el clsico de Walter Christaller, en Alemania. To que ha retomado
es la forma en la que las actividades econémicas y la poblacién se distribuyen en el espacio donde habitan (Chritaller,
2000). En la geografia regional se habla del “lugar central”, en referencia a ciudades importantes por su tamafio
demogréfico y la importancia econémica para un pafs o una region y ése es el caso de la Ciudad de México, a partir
de su Centro Historico.
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F.so mismo ha sucedido a colonias emblematicas de la Ciudad de México de los afios
cincuenta del siglo XX, como la Del Valle, la Napoles, la Condesa, la Judrez, la Nar-
varte o Polanco, no digamos la Roma o la Santa Marfa la Ribera, mds antiguas; todas
ellas, devastadas para darle prioridad al automévil, al Metrobus y a los ejes viales, a los
cambios de uso del suelo para extender las funciones comerciales y corporativas del centro
original, frente a las clientelas crecientes de la megal6polis.

Por esta situacién de expansion metropolitana imparable, la idea de “pérdida del aura”
observada por Walter Benjamin, el Centro Histérico de la Ciudad de México —que cuen-
ta con las ruinas prehispanicas que dieron forma a la gran Tenochtitln, iglesias patronas
en barrios mexicas que antecedieron a la Conquista, cientos de edificios coloniales que
hoy albergan bancos, restaurantes, museos, hospitales o viviendas— estd en riesgo al lado
de monumentos, esculturas y multiples obras de arte incorporadas a murales, ctpulas
e infinidad de lugares convertidos en museos, patrimonio cultural que data de entre los
siglos XIV y XX.

Hay que recordar que este lugar central ha estado expuesto a guerras civiles e inva-
siones extranjeras que en su momento arrasaron varios de sus edificios y plazas a punta
de cafionazos. Ademds, en tiempos de paz, estas construcciones han sido alteradas por
terremotos y formas profanas de intervencién como son la demolicién, reconstruccion,
rescate, conservacion, ruido, luces, flashazos, climas artificiales, aire, lluvia, sol, polvo,
basura, aerosoles, traslados, manipulaciones inexpertas y ocurrencias para darles mante-
nimiento, sacarles provecho comercial y “cuidarlas”.

FEista situacién real de uso intensivo que sobrepasa la capacidad de carga del Centro
Histérico para darlo a conocer, promoverlo y de paso, tratar de protegerlo, manda el men-
saje de que hay que mantenerse cerca de las percepciones artisticas con sentido profundo
y experto sobre su valor estético, que no deberfa extinguirse bajo el dnimo de politicas
productivistas y de crecimiento econémico urgido, pues como bien dijo Benjamin:

FEl valor tnico de la auténtica obra artistica se funda en el ritual en el que tuvo su primer
y original valor util. Dicha fundamentacién estard todo lo mediada que se quiera, pero
incluso en las formas més profanas del servicio a la belleza, resulta perceptible en cuanto
ritual secularizado. (Benjamin, 1936)

Nadie que haya visitado los centros histéricos mexicanos inscritos en la lista del
Patrimonio Cultural de la Humanidad (Guanajuato, Zacatecas, Querétaro, Morelia,
San Luis Potosf) negara que las intervenciones para su mantenimiento, reconstruccién
y conservacion, slo bajo el interés de la promocién turistica interesada en los aspectos
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comerciales (Secretarfa de Turismo, GDF, 2006)*, pareciera que las homogeniza, las clona
y las empaqueta, como sucede en muchas otras ciudades del resto del mundo, donde se
les da trato de productos que se venden incluso en postales, camisetas y paginas virtuales,
haciendo perder el encanto de su “aura” (Hiernaux, 2013, pp. 17, 34).

El cardcter mercantil de los intercambios en México es una realidad que llegé empa-
cada de Occidente desde los tiempos coloniales, tal y como lo expone Enrique Semo en su
libro Origenes del capitalismo en México 1521/1763 (1973); eso nos hace pensar que la ges-
tién del patrimonio sélo puede realizarse “a partir de su potencial productivo”, pues:

Ninguno de sus principios y objetivos quedard a salvo de las moralinas que promueven
el andlisis solo por razones patrimoniales, o culturales, estéticas, o identitarias; variables
legitimas pero insuficientes, si se plantean por separado y desde un capitalismo que todo lo
pervierte y desgasta. (Irigoyen, 2013, pp. 45, 60)

En un sentido, algunos quieren ver al Centro Histérico sélo como patrimonio publico
y colectivo, pero la declaratoria de la UNESCO de 1987 no lo exime de sus formas de
apropiacion y usos diversos; una cosa es que la calle de Palma, sus banquetas y arrollo
sean consideradas espacio publico y otra que cada uno de sus edificios no pertenezcan a
personas fisicas o morales que tienen derechos constitucionales de propiedad sobre ellos;
ahi empezamos a tener problemas entre la nocién de espacio publico, patrimonio cultural,
espacio privado, espacio mercantil y espacio social.’

Para empezar, porque eso que ahora se considera patrimonio histérico y cultural estuvo
hasta principios del siglo XIX en manos de la Corona, la Iglesia, la nobleza y algunos
sectores de la burguesfa y hacendados coleccionistas, quienes se encargaban, a su entender,
de conservarlos y negociar con ellos.

Por eso, debemos aceptar que el concepto de patrimonio es muy ambiguo, ya que invo-
lucra elementos juridicos y artisticos sujetos a la apreciacién subjetiva por lo intangible que
es su apariencia estética y la misién social que cumplen; ademads, cada objeto se valora por
su belleza 0 magnitud, pero también por su aportacion cientifica, dado el testimonio que
representa de civilizaciones y culturas del pasado (Rubio y Ponce, 2013, pp. 13, 16).

De acuerdo con la clasificacién de patrimonio propuesta por la Comisién Franceschini
(1964-1967), en el Centro Histérico podemos encontrar bienes arqueoldgicos, bienes

* Actividad que representa el 8 por ciento del PIB y es la tercera en generar divisas con cerca de 11 mil millones
de délares en 2006 y dos millones de empleos directos. (Secretarfa de Turismo, 2006).

5 Un parque, una casa privada, una plaza comercial o una clinica del IMSS pueden representar, cada una de
ellas, una de las distintas formas que adopta el espacio en el Centro Histérico; pero, a la vez, también pueden ser
consideradas Patrimonio Cultural de la Humanidad.

145



LA CUARTA TRANSFORMACION DE LA REPUBLICA

artisticos e histéricos, bienes archivisticos y bienes librarios; para ello, basta mencionar si-
tios de renombre como el Templo Mayor, la Catedral Metropolitana, el Palacio Nacional,
el Antiguo Palacio del Ayuntamiento, el Palacio de Bellas Artes, el Palacio de Minerfa
o el Museo Nacional de Arte.

FEn esto no consideramos los bienes paisajisticos, porque ésos se han perdido debido
a la contaminacién del aire que impide disfrutar las vistas que antes se podfan admirar
desde el mirador de la Torre Latinoamericana; hacemos esta referencia porque la Con-
vencion sobre la Proteccién del Patrimonio Mundial (UNESCO, 1972)° diferencia entre
bienes culturales y bienes naturales, que deben cumplir con caracteristicas estéticas o
cientificas especificas.

Si se reflexiona en el gran despliegue que adquirieron las actividades turfsticas por
todo el mundo a partir de mediados del siglo pasado —y que México es uno de los paises
tradicionalmente considerados como un destino importante por sus playas, ciudades
coloniales y centros arqueolégicos—,” entonces, tales privilegios obligan a no perder de
vista la eficacia de las politicas locales y generales de intervenciones publicas y privadas
sobre el patrimonio, ya que la importancia que tomé la modernidad (combinada con
la productividad y competitividad de las ciudades, donde el crecimiento econémico se
pone por encima de cualquier otra politica) nos exige ser cuidadosos con el bienestar
inmediatista que ofrece la “turistificacién” y la “museificaciéon” del patrimonio cultural
concentrado en el Centro Histérico (Hiernaux, 2013, p. 23).

Para enfocar el problema que se le plantea a los gestores del Centro Histérico, hacemos
énfasis en la declaracién de 1985 de la Convencién para la Salvaguarda del Patrimonio
Arquitecténico de Europa (Convencién de Granada), que dice que la mejor politica es
la que invierte en la conservacién del bien, en su investigacién y en su divulgacién, pero
conducida por campaiias educativas y de sensibilidad al ciudadano y en general al usuario
y consumidor viajero: se procura que la visita a los sitios turisticos, plazas y museos ge-
neren recursos que permitan la autosuficiencia y un manejo de los ptblicos que no dejen
huella ecolégica dafiina para el patrimonio (Rubio y Ponce, 2013, p. 15).

® La Convencion para la Proteccion del Patrimonio Mundial Cultural y Natural surge en 1972 tras la necesidad de
identificar parte de los bienes inestimables e irremplazables de las naciones. La pérdida de cualquiera de dichos
bienes representarfa una pérdida invaluable para la humanidad entera.

7 La actividad turfstica con finalidades de ocio, descanso, actividad cultural, de salud, de negocios o por visitas
a familiares aparecié durante el siglo XIX; de hecho, fue en Inglaterra donde fragué el término turismo y turista
cuando se enviaba a los jévenes a hacer recorridos de tres o cuatro afios por Europa y mds atin, ahi se ofrecieron
los primeros viajes transocednicos, lo que favorecerd las corrientes migratorias a América. Estos tipos de viajes
se distinguieron de otros viajes motivados por guerras, comercio, etcétera. (Cuéllar ez al., 2006, pp. 81, 98)
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Visto asi, “la patrimonializacién es un acto de sociedad que desdobla sus objetos,
territorios y habitos para proyectarlos en el futuro bajo norma formalizada, con un con-
tenido simbolico determinado y aceptado por la sociedad que los elige para tal efecto”
(Hiernaux, 2013, p. 18).

No obstante estas tendencias mundializadas en favor del patrimonio, en el Centro
Histérico se demolieron infinidad de edificios coloniales que fueron vistos como estorbos
para los avances de la modernidad y se edificaron nuevos: fue el caso del hermoso edificio
que estuvo en la esquina de Madero y San Juan de Letran, que se demoli6 para construir
la Torre Latinoamericana, u otros que en su momento estaban en condiciones ruinosas y
que siguieron la misma suerte, pues no hubo interés publico ni privado por rescatarlos.

En ese sentido, Emilio Pradilla (2014) sostiene que

[...] los soportes materiales de los aparatos de Estado en lo econémico demandan perma-
nentemente una renovaciéon que implica destruccién masiva para lograr acumular sobre
nuevas bases, que en el capitalismo industrial y de servicios implica una “centralidad” con
caracterfsticas particulares como nuevo elemento de la estructura “espacial” social; asf, los
“centros histéricos” aparecen como un producto histérico acumulativo de la concentracién
y centralizacién de un lugar de la ciudad con multiples elementos de la vida social y sus
soportes materiales especificos: intercambio mercantil y monetario, actividades politico-ad-
ministrativas, ideolégicas —incluidas la religién, la cultura histérica, los monumentos—, de
vivienda, etcétera. (pp. 71, 75)

Fista situacion es la que pasa por encima de los anhelos colectivos de conservar el
patrimonio. Recordemos que la modernizacion a la que fue sujeta la Ciudad de México
por su Regente de Hierro, Ernesto P. Uruchurtu, implicé demoler en parte varios barrios
para construir nuevos parques, mercados, escuelas y ensanchar avenidas con glorietas y
camellones llenas de flores. Fin un antecedente histérico internacional, tenemos el ejem-
plo de la destruccién del viejo Parfs por su regente, el bar6n de Haussmann, quien tuvo
que dar gusto a las propuestas de modernizacién que exigié el emperador Napoledn 111
(Harvey, 2003).

En su momento, el profesor Carlos Hank Gonzalez también fragmenté barrios y
colonias de toda la Ciudad de México para dar paso a los famosos ejes viales, hoy insu-
ficientes para la movilidad de los cinco millones de vehiculos que la circulan a diario; no
olvidemos que el Eje Central Lazaro Cérdenas acabé con el “aura” que por muchos afos
la avenida San Juan de Letrdn le dio al Centro Histérico; un proyecto de paso subterraneo
entre Salto del Agua y la Plaza de Garibaldi hubiera podido mantener su encanto.
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Otra situacién de destruccién para el Centro Histérico fue la vivida durante los terre-
motos de septiembre de 1985, que derrumbaron infinidad de propiedades o las afectaron
estructuralmente; en aquel tragico momento, la Ciudad de IMéxico amaneci6 con el Hotel
Regis caidoy en llamas, sélo por remembrar un caso que simboliz6 la impotencia colectiva
de perder tantos tesoros de la arquitectura colonial y porfiriana durante esa catastrofe.

De alguna manera, estos hechos, més los imputados al proceso de modernizacién
y a la necesidad de cambios funcionales para algunos inmuebles y avenidas antiguas,
devoraron una buena parte del patrimonio en el Centro Histérico para renovarlo y darle
un nuevo toque atractivo para sectores emergentes con capacidad econdémica y vocacion
de vida urbana intensa.

Ello propici6 “la vuelta a la ciudad”, que se manifiesta como movimientos demogré-
ficos, enmarcados dentro de lo que en Estados Unidos y Europa han dado en llamar
gentrificacion; es decir, que los sectores populares se van a la periferia a invadir suelos de
conservacién, mientras que clases medias emergentes, principalmente jévenes, se mudan
al centro remodelado.

Esos vaivenes de poblacién de diferentes sectores sociales al Centro Histérico
ratifican en todo momento que para algunos cuenta “la pérdida del pasado”, y ma-
nifiestan de manera objetiva su respeto y deseo por preservar esos valores hereda-
dos de generaciones anteriores e inculcar en las nuevas generaciones el “amor por piedras
viejas”, “geosimbolos patrimoniales” (Hiernaux, 2013, p. 21) que dieron forma a sus
ruinas prehispanicas, catedrales, conventos, plazas, palacios y haciendas.

Por otra parte, la realidad socioeconémica del Centro Histérico refleja las desigual-
dades e inequidades de una ciudad y un pais de los que es nicleo y que lleva varias dé-
cadas de crisis con bajo crecimiento, alto desempleo que apenas encuentra refugio en la
economia informal, con insatisfacciones por la calidad de vida, por el sistema de partidos
que emergi6 después de una larga transicién a la democracia.

Un Centro Histérico con un gobierno local, que aun apostando por politicas sociales
de vanguardia, no acaba de resolver los problemas de movilidad, transporte publico,
inundaciones, basura y seguridad, que azotan y trastocan la vida cotidiana de todos, mas
especificamente la de los colonos de Peralvillo, La Lagunilla, I.a Merced, Tepito, Salto
del Agua, donde el asalto a mano armada, el robo a los negocios y a las casas habitacién
més el cobro de derecho de piso forman parte indeseable de su vida cotidiana.

Esa es la otra cara de este lugar central, que sigue siendo el escenario de comercio
ancestral con calles que se forjaron por si solas desde hace varios siglos, mientras se
volvian especialistas en venta de ropa interior y de cama, casimires, articulos eléctricos,
libros y papeleria, papel y cartén, miquinas de escribir o vestidos de novia. Cada una
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de esas calles sigue ahi con sus propietarios herederos de varias generaciones atras, pero
también con sus oficinas de gobierno, bibliotecas, escuelas, museos o almacenes y bancos
de tiempos fundacionales.

Ese es el Centro Histérico que es visto y visitado por més de 23 millones de personas
al afio, quienes no dejan de regresar a él porque lo entienden como parte de su identidad,
como un lugar cosmopolita en donde lo mismo van de compras que al cine, al teatro, a co-
mer, a tomarse unos tragos en sus cantinas emblematicas o simplemente a caminar por
sus calles donde se respiran “aires del tiempo”.

Fl gobierno de la Ciudad de México ha estado bajo jefes provenientes del PRD desde
1997 hasta 2018; durante el sexenio de 2000-2006, visitantes nacionales ocuparon 50
millones de cuartos de hotel en todo el pais; en la Ciudad de México se hospedaron cerca
de 12 millones, de los cuales 9 millones fueron huéspedes nacionales.

Por eso el Centro Histérico es uno de los lugares mds visitados del pais, de ahi
que el gobierno local lo haya considerado como uno de los lugares de desarrollo
prioritario, aunque es la Secretarfa de Turismo del gobierno federal la que determina
esa prioridad.

La ley habla de cooperacién intergubernamental entre los sectores publico, privado
y social; en el caso del Centro Histérico, en agosto de 2001, se firm6 un convenio muy
importante con la Fundacién Slim para rescatar una buena parte de sus calles e inmue-
bles, al tiempo que se promovié entre los habitantes de la ciudad visitar de manera mds
frecuente el centro.

Lo anterior no hizo regresar al medio millon de personas que se calcula vivia ahi en
los afios cuarenta del siglo XX. Decisiones como congelar las rentas y mudar la actividad
universitaria hacia el Pedregal tuvo impactos muy severos que ni con las politicas de
recuperacién incrementaron su poblacién local a méds de 33 mil personas, aunque si el
de los negocios y el turismo que agrega poblacién flotante y que se calcula hoy en dos
millones, como lo asegura Arturo Pdramo (2014) cuando dice que:

El boom del Centro se logré con un gasto publico, hasta la administracién pasada, de 400
millones de délares, y de una inversién privada dominada por la Fundacion del Centro
Histérico, de Carlos Slim, que adquirié 78 inmuebles, equivalentes a 80 mil 900 metros
cuadrados de vivienda y hospedaje y un niimero similar de oficinas.
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2. Cémo ven el Centro Histoérico y a qué vienen sus visitantes

En la actualidad, al Centro Histérico —ademds de ser un lugar de centralidad econ6mica
y politica al que diariamente acuden cientos de miles de personas a trabajar, estudiar,
comprar y realizar trimites— llegan gente de negocios y turistas que quieren conocer
sus calles y plazas formadas por fuentes, palacios y edificios coloniales, pero también sus
museos, teatros, restaurantes, fondas, cafeterfas, terrazas y cantinas, que son vistos como
verdaderos oasis para disfrutar un ambiente relajado pleno de arte e historia.

De acuerdo con la revista Fores, el centro ha sido catalogado como el cuarto mejor
lugar del mundo para comer después de Paris, Roma y Tokio. La Ciudad de México
fue nombrada por la Unién de Ciudades Capitales de Iberoamérica como la “Capital
Iberoamericana de la Cultura 2010”, ya que a su Centro Histérico se le suman otros
sitios considerados Patrimonio Cultural de la Humanidad, como son la zona de canales
y chinampas de Xochimilco, Ciudad Universitaria y la Casa Estudio Luis Barragin,
entre otros.

Adicionalmente, la Secretarfa de Turismo del gobierno de la ciudad cuenta con un
catdlogo sobre 845 sitios turisticos actualizados por la Universidad Auténoma Metropo-
litana (UAM) en 2012, de los cuales la mayoria estdn en el Centro Histérico, Coyoacan
y San Angel (Rosique, 2013).

En un trabajo més refinado, el Consejo Nacional para la Cultura y las Artes (Conacul-
ta) presenta la clasificacién del patrimonio protegido en el Centro Histérico de la manera
siguiente: 67 monumentos religiosos, 129 monumentos civiles, 542 edificios incluidos
por ordenamiento de Ley 1972, 743 edificios valiosos que deben ser conservados, 111
edificios con valor ambiental que deben ser conservados, 17 edificios ligados a hechos o
personajes histéricos, 78 plazas y jardines, 19 claustros, 26 fuentes o monumentos con-
memorativos, 13 museos o galerfas y 12 sitios o edificios con pintura mural, todos ellos
construidos entre los siglos XVI y XIX (Conaculta, 2010).

“Agradable”; “bello”, “interesante” y “seguro” son los adjetivos con que 95 por ciento
de los turistas extranjeros califican al Centro Histérico de la Ciudad de México, en una
encuesta efectuada por el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC)
y que revela contrastes interesantes (Guia del Centro Histérico, 2016).

Ante la preocupacion de saber quiénes visitan la Ciudad de México, de dénde vienen,
a qué vienen, qué sitios visitan, cudnto tiempo pasan y si regresardn, entre 2004y 2011, el
gobierno del Distrito Federal, por medio de su Secretarfa de Turismo, firmé un convenio
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con el Programa Universitario de Estudios Metropolitanos de la UAM, coordinado por
José Antonio Rosique Canias, para llevar a cabo una encuesta anual a los turistas que
visitan la Ciudad de México.

Dicho instrumento se aplicé en una muestra mensual de 480 personas al momento
de salir de la ciudad por las casetas de las cinco carreteras més importantes, en las cuatro
terminales de autobuses y en el Aeropuerto Internacional Benito Judrez; a partir de 2005,
se incrementd el nimero de encuestados a 640, toda vez que se obtuvo el permiso para en-
trevistar a los viajeros internacionales; en total, durante los ocho afios se encuestd a 49 600
visitantes, sin incluir a sus acompafiantes, que eran objeto indirecto de las preguntas.

El cuestionario tuvo tres preguntas filtro constantes y 31 reactivos que practicamente
no cambiaron, salvo cuando en 2006 la avenida Reforma fue tomada en protesta por el
triunfo electoral de Felipe Calderén Hinojosa sobre Manuel L.opez Obrador; las pre-
guntas que se agregaron durante tres meses fueron para detectar los posibles cambios
en la rutina de los visitantes a la zona centro; sin embargo, las tendencias no mostraron
desviaciones importantes, pues el hecho resulté atractivo como parte de la visita.

Fl cuestionario se centr en conocer el perfil del visitante, motivaciones, duracién y
planeacién de su viaje, puntos y tiempo de pernocta, gastos, destinos, desplazamientos,
actividades, percepcién sobre seguridad publica, limpieza de los lugares, experiencias y
valoraciones sobre los servicios de la ciudad y de sus habitantes.

La informacién obtenida mensualmente era concentrada, codificada y analizada
en un reporte mensual de formato PowerPoint. Luego, al fin de cada afio se elaboraba
un informe con el andlisis sobre las tendencias y variantes que reflejaban los cam-
bios, explicables por periodos de vacaciones escolares, puentes por dias feriados o eventos
extraordinarios como el dia del “grito de la Independencia” y el desfile de las Fuerzas
Armadas, las restricciones para asistir a recintos cerrados debido a la influenza HiN1 o
algunos eventos artisticos y deportivos de gran escala.

Entre los datos destacables en los afios 2004 y 2011, que estamos considerando,
estd el hecho de que 28 por ciento viajaron por negocios y 39 por ciento para visitar a
familiares, de los cuales 84 por ciento tenfan estudios medios y superiores, 17 por ciento
fueron estudiantes, 30 por ciento personas con un oficio, profesionistas o ejecutivos y 21
por ciento amas de casa.

Un dato importante es que 70 por ciento se aloj6 con familiares o amigos y sélo 22
por ciento llegd a hoteles del Centro Histérico y sus alrededores; 39 por ciento se quedd
una o dos noches y 48 por ciento entre tres dfas y una semana; 42 por ciento viajaron
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solos, 25 por ciento hasta con tres acompanantes y 33 por ciento entre cuatro y mds de
siete; 46.5 por ciento vino de los estados mds cercanos a la capital y 40 por ciento estuvo
o se hospedé en algin lugar del Centro Histérico.

Sobre la opinién de la ciudad y su Centro Histérico, 63 por ciento se llevé una ima-
gen excelente 0 muy buena, mientras que 19 por ciento mala o pésima; al 55 por ciento
lo que mas les molest6 fue el transito (34), la contaminacién (8) y la inseguridad (13).
A pesar de estos porcentajes en percepciones negativas, 83 por ciento manifesté que sin
duda recomendaria viajar a la Ciudad de México y 82 por ciento sin duda regresaria;
un dato que preocupa es que 9 por ciento reporté haber sido objeto de actos delictivos

como extorsion, robo, asalto y secuestro.®

Conclusiones

Fon las Gltimas décadas, el Centro Histdrico fue sometido a procesos de conservacion,
restauracién y promocion turistica que han producido una mayor afluencia de visitantes,
entre los que se cuentan mayormente los habitantes de la misma Ciudad de México,
turistas nacionales y; en menor medida, pero muy importantes por la derrama de divisas,
los turistas extranjeros.

Los procesos de restauracién, conservacién y reconstruccion en calles, plazas e in-
muebles han estado sujetos a influencias homogeneizantes de la UNESCO; sin embargo,
el original contenido histérico-cultural prehispdnico, colonial, porfiriano y de la etapa
postrevolucionaria mantiene a actores y agencias con influencia en el Centro Histérico,
dentro de formas de gestion que garantizan en el mediano plazo la conservacién del “aura
benjamina” que todavia existe a principios del siglo XXI.

No obstante que se percibe una fuerte presién por ser muy cuidadosos con los cambios
y las remodelaciones que se hagan dentro de sus 10 kilémetros cuadrados, la tentacién
de caer en précticas de fachadismo que se imponen no sélo a los frentes de los inmuebles
sino también al mobiliario urbano, banquetas y adoquinados que sustituyen el pavi-
mento, sigue vigente y puede repercutir en desencantos paisajisticos.

Desde luego que aprovechar econémicamente el Centro Histérico es una realidad,
que antecede a la Declaracién de Quito y con el convenio firmado en 2002 entre el go-
bierno federal y la Fundacién Slim, que por un lado mejoré la apariencia de sus calles y
edificios; pero, por otro, reforzé una politica de exclusion hacia los sectores desfavoreci-

% Los informes mensuales y anuales de estos afios fueron entregados en version impresa y digital a la Secretarfa de
Turismo y al Consejo de Turismo, como parte del compromiso establecido en los convenios anuales que se firmaron
con la UAM-X y el PUEM. (Secretarfa de Turismo, 2004-2011)
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dos, pobres, drogadictos, prostitutas e indigentes, arrinconandolos hacia el barrio de La
Merced o hacia calzada de Tlalpan; esto es, le dio mds importancia a la poblacién visitante
que a la residente, lo que lo convierte por las noches en un lugar desolado y peligroso,
donde lo tnico que puede funcionar bien son los antros.

Caer en el extremo de s6lo “museificar” el Centro Histérico es negar la posibilidad
de una vida urbana real que debe conservarse y reforzarse por el bien del tejido social de
la ciudad entera. En cada uno de sus barrios hay ciudadanos que llevan una vida digna
que, por sencilla y peculiar que nos parezca, no merece ser patrimonializada desde una
perspectiva folclérica para ser vendida como parte de un viaje o four, como serfan las
vecindades de La Merced donde, entre otros sectores sociales pobres, vive disminuida
la poblacién indigena, que ha llevado sobre sus hombros el pasado histérico del que todo
el pais estd orgulloso.

Los visitantes del Centro Histérico se llevan una buena imagen de sus calles, plazas,
restaurantes, hoteles y servicios, hecho que permite presumir que en realidad se trata de
promotores potenciales para que se siga visitando v, a la vez, ellos mismos vuelvan en
cualquier momento, porque tienen ademés una buena impresién de su gente. Esta es una
situacién sobre la que se debe seguir trabajando desde las agencias turisticas y el gobier-
no, pues esas mismas personas se quejan del transito, la contaminacién y la seguridad;
opiniones negativas a las que se suman los empresarios y los colonos.

La autenticidad de una cosa es la cifra de todo lo que
desde el origen puede trasmitirse en ella desde su
duracién material hasta su testificacion histdrica.

Walter Benjamin
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CAPiTULO VII
NAICM: su vida, muerte y destino
frente a la Cuarta Transformacién

No quiero aprender artes delicadas,
sino lo que requiere el buen gobierno.

FEuripides

Resumen

Fl problema de la falta de un nuevo aeropuerto ya se venfa discutiendo desde la década
anterior; en 2000, el Aeropuerto de la Ciudad de México atendia a 32 millones de pasa-
jeros al afio. Fin 2001, el gobierno de Fox presenté un megaproyecto para construir un
nuevo aeropuerto con cuatro pistas en Texcoco, pero fue bloqueado por los ejidatarios de
Atenco; por eso lo canceld y, en cambio, se construy6 la Terminal 1T para ampliar las salas
de espera y recepcién provisional de aviones; ante el problema, en 2014, el gobierno de
Pena Nieto, bajo una visién de politica piblica, presenté un nuevo megaproyecto cerca
de Atenco con seis pistas y capacidad para 120 millones de pasajeros al afio, pero ahora en
terrenos del gobierno federal. A finales de 2018, la obra llevaba un desarrollo de 30 por
ciento, pero el nuevo gobierno de Lopez Obrador decidi6 cancelarlo para construir otro
en Santa Lucfa y modernizar tanto el de Toluca como el actual de la Ciudad de México,
generando descontento y desconfianza entre el empresariado; hecho que se estd constitu-
yendo en uno de los mas graves errores politicos y de perspectiva del desarrollo nacional,
pues mediante amparos estd suspendido desde finales de 2019.

Palabras clave: politica piblica, megaproyecto de invversion, toma de decision.

Preguntas clave:

EPor qué el nuevo gobierno canceld la construccion avanzada del NAICM?

éEra posible superar las resistencias de los grupos locales en contra del proyecto?

éCudl ha sido el costo-beneficio de su cancelacion?

EQué impacto sociopolitico tendra su eliminacion para el gobierno de la Cuarta Transformacion?
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Teoria y valores implicados en el analisis de politica publica

Elegimos el enfoque de politica publica para evaluar la toma de decisién del gobierno de
Lépez Obrador de suspender la construccién del Nuevo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México, al considerar que en este megaproyecto de inversion estaban com-
prometidos capitales internacionales, nacionales y compradores de bonos privados que
jugaban en la bolsa de valores, ademas de cuantiosos recursos publicos e infraestructura ya
construida en un terreno de més de 70 mil hectdreas que pertenece al gobierno federal.

Fl andlisis de politica ptiblica nos permitié analizar la toma de decisién sobre el pro-
yecto inicial, considerando que su aplicacién sélo es valida para gobiernos de vocacion
democritica, donde se tiende a fortalecer la idea de la inclusién de todos los actores
involucrados en asuntos que repercuten a diversas comunidades y tienen que ver con el
desarrollo estratégico y sustentable de una regién o del pais.

En ese sentido, se supone que hay un Estado de derecho en funciones y competencia
equitativa entre partidos a la hora de las elecciones; de ah la existencia real de alternan-
cia politica, como ha sido desde 1988, pricticas evidentes de gobernanza y accién piblica
orientada a la calidad de vida con equidad y justicia social, donde el bien publico es el
comun denominador de proyectos de desarrollo sustentable y con dependencias ptblicas
que respetan los derechos humanos, rinden cuentas y actian con transparencia.

Las administraciones publicas de los Estados contempordneos encuentran la legitimacion
de su accién no slo en la representacion genérica del bien comin sino en el servicio a la
sociedad y a los ciudadanos con economia de medios y diligencia. Cada accién publica es
la manifestacion especifica del compromiso de distribucién de la riqueza, de accesos de los
ciudadanos a los recursos sociales, que adquiere el gobierno en su programa de legislatura.
(Banon, 2003, p. XV)

Aunque en México hay mucho camino por recorrer en ese sentido, aceptamos los
alcances de la transicién politica vivida durante las dltimas décadas y de las reformas del
Estado logradas; por eso consideramos que la decision de construir el NAICM puede
ser analizada como politica pablica, pues se trata de una decisién compleja, desarrollada
técnicamente por expertos consultados, més alld de que se estimulan intereses de empresas
que sélo tienen como fin el beneficio que deja la construccién de una megainfraestructura
de la dimensién del NAICM.

Medio siglo atrds, en el contexto de los poderes metaconstitucionales de que gozaba
el presidente, si se podfan tomar decisiones a puerta cerrada desde Los Pinos; pero no
en los inicios del siglo XXI, con una ciudadanfa mucho mds informada y movilizada,
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ademds de partidos y congresos legislativos que hacen contrapeso al Poder Ejecutivo,
independientemente de que la corrupcién siga siendo un comiin denominador entre los
gobiernos, la cual se asoma para determinar a discrecién a quién se le da la concesién
o, incluso, de que las tentaciones autoritarias persistan para tomar la decisién de cudndo,
cudnto y en dénde.

Aun asi, ante el fracaso anterior de Fox en San Salvador Atenco, Pefia Nieto tuvo que
elegir el momento que consideré mas oportuno a inicios de su gestién, para anunciar el
lugar donde se iba a construir, el tipo de proyecto que se iba proponer y la manera de
hacerlo publico a través de los medios, ya que en aquel contexto politico:

El presidente apenas puede tomar decisiones; el Poder Legislativo estd atrapado por las
disputas derivadas de la nueva pluralidad politica; los partidos estdn concentrados en ganar
las elecciones siguientes, cuando no resolver sus pugnas internas; los gobernadores se or-
ganizan para desafiar al ejecutivo, y los medios de comunicacién fijan la agenda politica de
todos los dfas a través de una confusa mezcla de declaraciones, contradicciones y desaciertos
(Merino, 2012, p. 19).

Al hacer andlisis de politica publica, no tratamos de justificar la toma de decisién del
presidente como si fuera una muestra de racionalidad econémica y ambiental del pro-
yecto, ni de hacer apologfa de las cualidades democriticas de nuestro sistema politico,
sino un anlisis critico, fundamentado en las ciencias politico-administrativas, sobre una
accién publica que tendria que ser estratégica, politica y econdmica para el desarrollo de
la regién y del pafs entero.

Hacemos el andlisis desde una metodologfa rigurosa, tratando de mantenernos al
margen de ideologias o posturas en favor de las politicas neoliberales que pesan en todo
el mundo, sobre todo cuando se trata de este tipo de proyectos; lo que s reconocemos es
que durante los dltimos cinco lustros, la administracién publica mexicana ha observado
cambios de modernizacién cualitativos que corresponden con el paradigma de la nueva
gestion pitblica.*

En ese sentido, Luis E Aguilar Villanueva difundi6 esta linea de andlisis con gran
eficacia en México, cuando en 1992 publicé cuatro tomos que contienen una amplia
antologia sobre el estudio de las politicas puiblicas. Fin esa obra, se muestra una manera

! En referencia a lo que signific para México la implantacion de los principios de la nueva administracion piiblica
(new public management), Luis E Aguilar dice que: “El primer capitulo de la reforma administrativa fue obligar a
que los gobiernos se reorganizaran de acuerdo con los imperativos basicos de una estricta direccién financiera, mayor
economifa, eficacia y eficiencia en el uso de los recursos ptiblicos, desaparicién de entidades y programas innecesarios
e ineficientes, recorte de personal sobrante o improductivo.” (Aguilar, 2011, p. 245)
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distinta de hacer andlisis sobre la gestién publica, algo que ya se venia haciendo en Estados
Unidos desde varias décadas atrds. Al respecto, €l comentaba que:

Fl redimensionamiento del estado, su ‘adelgazamiento’, ha sido la busqueda por reencontrar
y acotar lo que deben y pueden hacer bien los poderes del estado: determinar cuéles son
los fines publicos a cumplir, posibles de ser realizados, y a través de cudles instrumentos y
opciones de accién. A esta empresa de racionalidad y publicidad politica quiere contribuir
el andlisis, estudio y disefio de politicas. (Aguilar, 2000, p.15, TT)

Con el andlisis de politica publica pudimos observar que el proyecto del NAICM se
fue gestionando mediante un paternariado,* donde lo que prevalece es la asociacién del
gobierno con el sector privado; aun esa modalidad no deja de ser un mecanismo sujeto
a presiones desde la arena politica.

Por otra parte, aunque la decisién sobre el NAICM estuvo mds alejada de esta forma de
actuacion publica, desde mediados de los afios noventa, la gobernanza fue constituyendo
un paradigma subyacente para la toma de decisiones desde las administraciones pabli-
cas; ello implic tomar en cuenta conceptos como buen gobierno, gobernabilidad, eficacia,
eficiencia, economia, bien comiin, etcétera.

Al respecto, Francisco Javier Veldzquez Lopez afirma que:

ILa gobernanza percibida como un modelo alternativo a la simple estructura jerarquizada de
gobierno, implica que los mismos gobiernos sean més eficaces en el marco de una economfa
globalizada, actuando con capacidad suficiente, al tiempo que garantizando y respetando las
normas y valores propios de la sociedad democritica. I.a gobernanza conlleva participacion,
cooperacién entre los actores publicos y privados, es decir, la existencia de interacciones
entre lo publico y la sociedad civil para la formulacién y ejecucién de politicas publicas que
satisfagan de manera mds eficaz a los intereses generales (Vidal y Catala, 2005, p. 11).

Hechas estas aclaraciones, pasemos al caso del NAICM. Antes de que el presidente
Pena Nieto anunciara la decisién de construirlo en Texcoco, ya habfa un historial de

% Proviene del idioma inglés partnership; en idioma espaiiol significa compaiita, sociedad o consorcio; es un ins-
trumento juridico-administrativo con firma de contratos con la iniciativa privada, donde los gobiernos logran
inversiones de riesgo para obra publica y/o servicios diversos, en el que el objetivo del lucro es un incentivo para
los bancos y empresas asociadas.
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estudios, propuestas, proyectos e intentos de accién publica en ese sentido, mucha tin-
ta escrita y encuentros académicos sobre lugares y caracteristicas técnicas y financieras
para un desarrollo mas adecuado.’

Cuando la decisién se hizo pablica en marzo de 2014, el sector de comunicaciones ya
habfa llevado a cabo consultas sociales, académicas, legislativas y de expertos; luego, al
momento de tomar la decision, se traté de cumplir con ciertos formalismos que demanda
la opinién publica para informar sobre las caracteristicas generales del proyecto, para
cumplir con la normatividad del gasto publico, y hubo convocatorias para la asignacién
del disefio del proyecto.

Asimismo, el proyecto trata de resolver un problema publico importante para el desa-
rrollo de la regién y el pais, pues genera un servicio para turistas, estudiantes, enfermos,
trabajadores migratorios, agentes de ventas y empresarios, que demandan movilidad aérea
constante, segura y de calidad, ademds de ser un negocio que genera muchos empleos
calificados y un porcentaje significativo del Producto Interno Bruto (PIB).

También se ve como estratégico que haya un aeropuerto de gran calaje para la ciudad
mds importante del pafs y un destino mundial de relevancia. Por eso, mis alld de los im-
pactos socioecondémicos y ambientales negativos que pueda generar para el lugar y sus
habitantes, la decisién se tenfa que tomar, asumiendo sus costos econémicos y riesgos
politicos, pues no se vefa cémo la Ciudad de México se podria mantener al margen de
una decision al respecto.

Hay que recordar que toda politica publica beneficia a usuarios, empleados aéreos
y empresarios, pero perjudica a los que la patrocinan, subsidian o a los que les altera su
forma de vida cotidiana; por eso, si se va a gobernar por politicas publicas, se deber hacer
con el mayor sentido publico, pues por muy l6gico que pueda parecer para unos la con-
veniencia de realizar esta megaobra, para otros puede resultar inconveniente o injusto.
En ese sentido, el proyecto siempre fue controvertido, pero para el gobierno federal era
considerada una decisién impostergable.

Bien se sabe por encuestas que todo mundo prefiere tener un aeropuerto, una carretera
o una estacién del Metro relativamente cercana al lugar donde vive, pero pocas personas
quieren que los aviones pasen rasando por encima de sus azoteas, que los autos corran a
seis metros de su casa o que la entrada del Metro esté al lado de su puerta.

3 En 2002 asistimos al “Encuentro para analizar el proyecto de Nuevo Acropuerto Internacional de la Ciudad de
Meéxico”; alli se discutieron las alternativas de su localizacién ya fuera en Puebla, Toluca, Cuernavaca, Base Aérea
de Santa Lucfa, Tizayuca o Texcoco; el evento durd tres dias con participacién de ingenieros de control aéreo y me-
cénica de suelos, bidlogos, ambientalistas, ingenieros hidrdulicos, sindicatos de pilotos y aeromozas, académicos sobre
politicas publicas, arquitectos, etcétera.; en todos los casos se presentaron ventajas y desventajas de todo tipo.
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Sea producto de una politica pablica democratica sometida a consulta ptblica y con-
sensuada, siempre hay costos para unos y beneficios para otros; en ese sentido el apego
a la ley, asf como la racionalidad econémica y ambiental, son los tltimos reductos a los
que se pliega el tomador de decisiones para alcanzar la mayor legitimidad posible; no
obstante, siempre hay variables que se escapan de la imaginacién y quedan fuera de los
riesgos considerados.

Hoy, como podemos ver, perder las elecciones por el partido que estaba en el gobierno
y que el nuevo gobierno tome la decisién de parar la obra del NAICM basado en crite-
rios totalmente opuestos a los que lo impulsaron, fue uno de esos riesgos que no fueron
imaginados, aun en el caso de perder las elecciones.

2. La agenda publica

{Qué entendemos por andlisis de politicas pitblicas? Este enfoque se ha convertido en una
herramienta importante para los gobiernos que practican la gobernanza, al operar inte-
ractivamente cuando se impulsan proyectos de inversién como es el caso del NAICM.

Hacer andlisis de politica pablica implica poner atencién en los valores que median
para su disefio, manejo de recursos, logro de resultados y evaluacién de los impactos del
proyecto, pero también en la génesis de dichas politicas, pues hay quienes ven que éstas
se engendran en un dmbito publico abierto, més alld de lo que controla exclusivamente
el gobierno.

Desde esta perspectiva, se analiza el espacio social abierto donde se insertan las
acciones gubernamentales privadas y sociales, todas orientadas a la solucién de un pro-
blema especifico que, en un momento dado, se introducen por su relevancia a la agenda
publica.

Otras concepciones consideran que las politicas publicas solamente son aquellas
que se originan dentro de las instancias gubernamentales; se trata de concepciones
estadocentristas, por lo que el objeto de estudio se limita a un andlisis de arriba hacia
abajo, donde el desempefio técnico, legal y administrativo de las burocracias es la tnica
fuente de racionalidad e institucionalidad y en la que la ciudadania s6lo juega un papel
pasivo-receptivo, es decir, de gobernado o stbdito.

En el caso del proyecto del NAICM, aunque el gobierno hubiera querido tomar la
decisién s6lo con el apoyo técnico de sus anillos burocréticos y consultores externos, dados
los conflictos heredados del proyecto anterior, le hubiera sido politicamente imposible.

Fon laactualidad, la politica publica se concibe como accién que involucra activamente,
ademds de los actores gubernamentales, actores econémicos y sociales clave, pues atin
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en contra de su genética centralista, el gobierno se ve obligado a admitir la participaciéon
social aunque sea limitada. Esto es asi porque, en tltima instancia, para este proyecto es
necesario que gobierno, iniciativa privada y ciudadanos interactiien en torno al proyecto
dentro de la red institucional que involucra Estado, mercado y sociedad civil (Gonzélez,
1999, pp. 9-34).

En lo que se denomina la visién pluralista, sélo se toma en cuenta la dindmica de
la sociedad civil; ahi la politica publica se estructura de abajo hacia arriba y el gobierno
actia neutralmente frente a las demandas de los grupos de presion; eso puede llevar a
situaciones de dispersion e indefinicién de la politica, por la atencién aislada y fragmen-
tada de demandas.

Tanto la visién de arriba hacia abajo como la visién de abajo hacia arriba tienen con-
secuencias que terminan desequilibrando los sistemas de equidad y justicia, pues niegan
la relacién estructural Estado-sociedad y el lugar que ocupa cada uno en la totalidad.

La politica piblica no puede ser reducida a un solo escenario, pues como lo dice Char-
les Lindblom: “Si la politica publica es situada en dos escenarios genéticos (el gobierno
o la sociedad), es porque ella tiene una existencia ubicua, pero no existe la certeza de un
lugar privilegiado” (Gonzélez, 1999, p. 18).

Desde la visién simplista de arriba-abajo, alguien pudiera decir que la decisién de
impulsar el proyecto del NAICM fue del presidente de manera aislada; es decir, una
accién estadocentrista. Sin embargo, en una interpretacion diferente, se dirfa que fueron
los intereses del mercado los que obligaron al gobierno a impulsar el proyecto; a esa
perspectiva se le denomina paternariado piblico-privado.

Fn todo caso, la consideracién de la politica como accién publica reclama una ruptura
epistemoldgica en la que se reconozca la multirracionalidad con la que se enfrenta una
misma realidad social y el hecho de que es fundamentalmente el conflicto de intereses, y
no la cooperacién, la que siempre estd presente para su implementacién; por eso el interés
publico no estd preestablecido ni se constituye de manera unitaria, sino que en cada so-
ciedad tiene que pasar por el tamiz de la autoridad publica o de la legitimidad social.

En el proceso anterior no hay una instancia organizadora neutra: no existe una rela-
cién instrumental e institucionalizada entre el gobierno y los grupos sociales emergentes.
Ademés, en ese caso, la burocracia ejerce una funcién activa en la organizacién de tareas
e intereses, pero dificilmente se mantiene al margen de las contradicciones que se dan
entre los multiples publicos involucrados o afectados por la politica; una reflexién de este
tipo nos permite ilustrar en teorfa cémo se puede analizar la decisién del gobierno sobre
el proyecto del NAICM.
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Desde nuestro punto de vista, en el caso del NAICM, la actuacién del gobierno se
dio en dos sentidos: el de la politica como la visi6n estatal del problema y el de la politica
como accién consensuada entre los actores fundamentales de la arena politica (ejidatarios,
ambientalistas, sindicatos, usuarios, empresarios, inversionistas, fracciones parlamenta-
rias, etcétera).

FEl primer sentido (el de la politica como la vision estatal del problema) contiene un
amplio rango de acciones relacionadas con el ejercicio del poder en un espacio publico que
incluye instancias del ramo de comunicaciones y algunas organizaciones de la sociedad
civil especializadas en el tema.

El segundo sentido (la politica como accién consensuada entre los actores funda-
mentales) se refiere a las actividades y decisiones programiticas concretas como es la
compra de terrenos en la zona, la contratacién de expertos para el disefio arquitecténico,
el desarrollo de la estrategia medidtica y el cabildeo del proyecto, entre otros decisores
econémicos y actores sociales.

En un momento delimitado en espacio y tiempo, esta politica publica supone una
interaccién que incluye individuos, grupos, conflictos, poder y liderazgo. En resumen,
en palabras de Luis E Aguilar Villanueva: “la politica se juega en torno a las politicas [ ... ]
se hace politica, para influir en las politicas” (Garcfa del Castillo, 1999, pp. 116-126).

Pero hay que considerar que, en los paises de tradicion autoritaria, en donde la
modernizacién politico-administrativa se circunscribe a limitados espacios de poder tec-
nocratico, donde la poblacién tiene baja escolaridad y poca participacién en los asuntos
publicos, las politicas, mas que ser publicas, son gubernamentales y fundamentalmente
patrimonialistas, corporativas y clientelares. Ahi si, los cuerpos “capacitados” para tratar
asuntos de politica se reducen a los anillos burocréticos privilegiados al servicio de la
élite politica.

De cualquier manera, hemos introducido el tema de andlisis de politica ptblica
porque consideramos necesario analizar los riesgos de la implementacién del proyecto
del NAICM, para comprender si los alcances de gobernanza desactivan los riesgos, pues
creemos que: “El desarrollo de otras maneras de resolver los problemas y considerar los
costos futuros de cada solucién parece algo creativo, en comparacién con otros enfoques
més azarosos” (Shafritz y Wildavsky, 1999, pp. 547-548).

Fl andlisis de politica ptblica no pretende proyectar el statu guo como justo, sino
seguir las consecuencias de las ideas innovadoras, que dan por resultado una variante
en la planificacién. El propésito del andlisis no es eliminar el partidismo, sino elevar el
nivel de la discusion entre los intereses de los contendientes, como es un hecho que se ha
venido dando con este proyecto.
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La formulacién de esta politica ptblica no pudo sustentarse en acuerdos provisionales
e improvisados contactos informales; la continuidad y flexibilidad que se requiere en este
caso para una implementacién efectiva de la gestion del proyecto parte de la idea de que
son necesarios ciertos grados de formalizacién en el interior de la maquinaria estatal, para
darle vida y forma organizacional a la coordinacién entre los tres érdenes de gobierno y
otras instancias publicas involucradas. De esta manera, la gestién interinstitucional serd
eficaz en un espacio conflictivo donde la gobernanza termina imponiéndose como sin6-
nimo de calidad y legitimidad de la accién publica; de eso trata nuestro andlisis, pues:

De hecho, no hay accién puablica fuera de un contexto politico democrético, pues ésta siem-
pre deberd estar impregnada de los valores del sistema politico y en este caso del democrati-
co; por eso la accién no es publica, aunque sea gubernamental. (Bafién, 2003, p. XVIII)

En el caso del NAICM, el conflicto no estuvo sélo en identificar el problema publico y
formular la politica correspondiente, sino en saber distinguir el proceso que seguirfa para
ser legitimado como objeto de politica piblica y luego saber en qué orden de prelacion
y qué organismos publico-privado-sociales la implementarfan; en este caso, el proyecto
sigui6 una logistica politico-administrativa que se nos antojaba estratégica y compleja, y
por lo tanto, no dej6 de tener riesgos, unos evidentes y otros que no se asomaban y que
finalmente aparecieron con el cambio de gobierno.

Al conjunto de problemas que preocupan a una sociedad en un momento determinado
se le denomina agenda sistémica. De esa agenda, los decisores publicos extraen algunos
problemas para confeccionar la agenda institucional (asi ocurri6 cuando el presidente Fox
anuncié en 2001 que se construiria el NAICM).

Hay ocasiones en que los problemas entran a la agenda institucional y poco después
desaparecen de ella (momento del conflicto local); a eso se le llama “desaparicién de
temas”, y cuando no reciben atencién hasta después de algtin tiempo, debe entenderse
como “incubaci6n de temas”. (Tamayo 1997, pp. 281-312). De hecho, la decisién sobre
la construccién del NAICM qued6 incubada durante 12 afios.

Laagenda institucional mantiene bajo atencién asuntos que no parecen preocupar en
la agenda sistémica, pues la poblacién desconoce su importancia; pero para mantenerlos
bajo control, se canalizan recursos hacia ellos mediante acciones permanentes como
educacién, salud, empleo, etcétera.

Un descuido o desatencién sobre alguno de esos temas puede detonar que en poco
tiempo ese asunto cambie el orden de prioridades en la agenda politica y, entonces, el
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gobierno se vea obligado a atender el problema especifico; si se produjera un accidente
grave ocasionado por la cercania del actual aeropuerto, elevarfa inusitadamente la legiti-
midad del proyecto del NAICM.

Aqui nos importa el tema de la agenda publica, pues se necesita saber cudl ha sido
el lugar que ocup6 el proyecto del NAICM dentro de la agenda sistémica y cémo pasé
a la agenda institucional, qué tanto recorrido institucional y programdtico tuvo y cudl
fue el paso decisivo para avanzar sin que se detonaran significativamente los conflictos
anteriores.

Sabemos que desde mediados de los afios noventa, el tema del aeropuerto estuvo en
la agenda sistémica; por eso en los inicios del gobierno de Vicente Fox se disefié y traté
de realizar el proyecto, pero con fallas sobre la percepcién de la capacidad politica de los
campesinos, de ah{ que regresara el proyecto a la agenda sistémica.

Sin embargo, la incapacidad del actual aeropuerto detoné de nuevo el interés pabli-
co, de tal manera que, tratando de eludir los conflictos heredados, el gobierno se vio en
la necesidad de reactivar el proyecto y sacarlo de su estado de incubacién de la agenda
sistémica, para reeditarlo en la agenda politica en 2014.

Fl proyecto se presentd con belleza arquitecténica y eficacia sustentable, sobre el
apoyo de un despliegue medidtico mediante el que se trataba de entusiasmar a la opinién
publica con la imagen de un nuevo aeropuerto de seis pistas, que se posaba sobre una
superficie liquida. En el fondo, ésta simbolizaba la recuperacién del lago perdido por la
urbanizacién irregular, en el marco del proyecto mayor del Parque Ecoldgico Lago de
“Texcoco, que contendria dentro de sus limites al NAICM.

3. Gobernanza y gestiéon de proyectos regionales

La ciudad es quizés el producto cultural més significativo de la humanidad. Al /omo
sapiens le llevé por lo menos 185 mil afios hacerse sedentario, por eso su invento mds
importante hace 10 mil afios, cuando la habilidad de la escritura todavia no se desarro-
llaba, fue un asentamiento estructurado con plaza publica donde se reunfa con dnimos
de integracion solidaria, donde habia brujos y sacerdotes que profesaban, donde habfa
formas de protoestado y oficios netamente urbanos, en un momento de transicién entre
el hombre cazador-recolector y el hombre sedentario.
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Eso es a lo que Henri Lefebvre (1974) defini6 como espacio urbano;* el desarrollo
metropolitano de ese espacio en el siglo XX y mds atin, representa los rasgos postmetro-
politanos que dominan en el siglo XXI. (Soja, 2008)°

Fsas ciudades hoy se ven como el destino univoco de la especie humana, lugares
que representan las formas mds avanzadas del espacio urbano llevadas hasta las Gltimas
consecuencias tecnolégicas y politicas; es ahi donde se crean y recrean las institucio-
nes sociales que le dan vida a las religiones, la cultura, la educacion, los sistemas politicos,
el gobierno, el Estado, el mercado y la diversidad social.

Por eso, lo més deseable para las grandes ciudades del siglo XXI es que tengan go-
biernos democréticos que encabecen un tipo de liderazgo politico y econémico, capaz de
realizar un desarrollo que apunte hacia un régimen institucional coordinado, interactivo,
4gil, flexible e inteligente, con politicas regionales integrales, equitativas, justas y amiga-
bles con la naturaleza.

Lamentablemente, al momento no hay ningtin gobierno del mundo que opere a plena
satisfaccién; de ahi los problemas planetarios de violencia, guerras focalizadas, conflictos
internacionales y de calentamiento de la Tierra y cambio climatico.

Aun asi, se pueden tomar como ejemplo algunas de las pricticas que se vienen dando
en Europa, Norteamérica y algunas otras regiones emergentes, en donde competiti-
vidad, productividad, desarrollo sustentable, legitimidad politica, equidad, justicia
social y felicidad de la gente son los propdsitos que colocan a sus gobiernos en la ruta de
la innovacién administrativa, el cambio tecnolégico, la interactividad y las practicas
de gobernanza democritica.

Para los gobiernos metropolitanos, la igualdad politica de la gente es una condicién
para lograr una distribucién equitativa de la libertad, las practicas participativas y las
oportunidades para alcanzar el desarrollo humano que reconozca la diversidad socio-
cultural.

La igualdad politica y el proceso democritico son considerados como valores inhe-
rentes a la gestién publica de calidad y el medio més seguro para proteger y promover
el bien comun, asf como los intereses de los actores que habitan las grandes ciudades,

*Es un concepto tratado filoséficamente, que luego otros autores anglosajones lo aplicaron en las ciencias sociales
para el estudio de las ciudades contemporineas.

5 Las ciudades del siglo XXI viven la transicién de lo metropolitano en el sentido de ciudades industriales y
corporativas como lo fueron Nueva York, Londres y Chicago durante el siglo XX, a lo postmetropolitano, en una
diversidad de tendencias parecidas a lo que ha ocurrido en Los Angeles, California: lo cosmopolitano, exopolitano,
ciudades fragmentadas, archipiélagos carcelarios o simcities.
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donde todos quedan sujetos a compromisos solidarios y participan en decisiones reguladas
por el Estado, que desarrolla capacidades directivas con la legitimidad politica lograda
con base en resultados reconocidos y valorados por los ciudadanos. En contextos asi:

No es concebible en la actualidad un mundo que sélo esté compuesto por unidades politicas
muy pequefias y auténomas. [...] no podemos planear una sociedad democratica factible
sin incluir en ella gobiernos de gran escala [ ...] pero a la vez, no veo cémo un pafs con una
sociedad amplia y bastante compleja, regulada por el Estado, podrfa mantener la igualdad
politica. No creo que sus ciudadanos fuesen capaces de impedir que los funcionarios de
gobierno de mds alta jerarqufa, usaran sus extraordinarias facultades reguladoras para
aumentar su propio poder y privilegios. (Dahl, 202, p. 14)

Por eso, en las megalépolis hay conflicto de intereses entre los actores politicos y sus
gobernados; igualmente, siempre se ha visto con recelo que las regiones metropolitanas
consoliden formas de gobierno unitarias, pues empodera a sus gobernantes y los pone
en competencia politica con los lideres centrales o estatales.

Asf ha sucedido en Parfs, Londres, Madrid, Buenos Aires, Roma, Amsterdam yla
Ciudad de México, pues en esa escala geogrifica se cohabita y gestiona conflictivamente.
(Jouve y Lefevre, 2004, p. 14).

En estos casos, se busca la fragmentacién politico-administrativa; por ejemplo,
la atencién del transporte publico regional va por un lado; para el manejo del agua se
forma una comisién nacional; el tema del medio ambiente se maneja desde una dependen-
cia federal; para la seguridad publica se avanza en el formato de mando tnico; la energfa
se asocia a un sector ligado a la industria, la vivienda y el transporte; en el caso que nos
ocupa, los puertos y aeropuertos se tratan desde el ministerio o una secretarfa federal de
comunicacién. Todo es sectorizado o se crean organismos descentralizados subordinados
a distintos érdenes de gobierno, pero rara vez a un gobierno de escala metropolitana,
como ocurre en Parfs.®

Otro gobierno de escala regional fue el del Gran Londres, pero en cuanto el poder
nacional tuvo la oportunidad de disolverlo, lo hizo, y establecié una autoridad frag-
mentada por medio de reformas que culminaron con el acta de 1999; de esa manera,

® Le Conseil Régiondl de I’lle de France es un orden de gobierno de escala metropolitana que tiene un presidente
que se elige cada cuatro afios y cuenta con una asamblea de 209 miembros elegidos por sufragio popular de los
siete municipios que forman esa regién; cuenta con un presupuesto casi tan alto como el de la ciudad de Parfs para
obras y servicios para el funcionamiento de ésta, que es una de las 22 regiones en que estd dividido el territorio
francés. www.iledefrance.fr
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Margaret Thatcher disminuyé el poder de una oposicién laborista que se fortalecfa
desde los municipios metropolitanos y amenazaba politicamente con fortalecerse frente
al gobierno conservador.’

Fon la globalizacién y el debilitamiento del Estado-nacién provocado por las reformas
neoliberales de los afios ochenta, las principales ciudades del mundo emergieron como
actores econémicos y politicos significativos.

Esa tendencia fue catalizada por la ONU, la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE), la Unién Europea (UE) y la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), en reuniones mundiales de los alcaldes de las grandes ciudades,
en donde éstos han impulsado agendas globales, al signar compromisos con la susten-
tabilidad y la gobernanza, ademds de poner atencién en las capacidades que mejoren la
calidad de vida en las ciudades. (Rosique, 2004, p. 163).*

En la globalizacién no es suficiente que haya gobiernos legitimos, apegados al derecho y res-
petuosos de los derechos humanos, transparentes en su accionar administrativo y rendidores
de cuentas; hay algo més, que es lo que es estratégico, la “validez directiva, la competencia
directiva, la legitimidad del cargo y la legitimidad de actuacién”. (Aguilar, 2007)

Esos elementos son la sustancia de la gobernabilidad megalopolitana y se incorporan
durante la formulacién e implementacién de las politicas publicas y la evaluacion ex ante
y ex post, practicas y valores que estin operando sélo en sistemas politicos democréticos
maduros, orientados a la ciudadania y bajo un sistema de gobernacién regional en el que
se privilegia e impulsa la practica de la nueva gobernanza.

Pero como el sistema politico mexicano sigue operando en la cultura del presidencia-
lismo, las grandes obras de infraestructura son gestionadas y decididas por el gobierno fe-
deral, en particular por el presidente, que es quien las impulsa o toma la decisién final.

Como lo estamos viendo, éste es el caso del NAICM, lo cual no significa que no haya
gobernanza, pero no con plenitud democratica, pues como lo expusimos en otro trabajo
sobre el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, son los gobernadores y el presidente

7 Gran Londres (Greater London) es un 4rea administrativa de Inglaterra creada en abril de 1965; la autoridad
del Gran Londres fue establecida por el Acta de 1999 y empez6 a funcionar con un Mayor a partir del 2000 y una
Asamblea integrada por los 33 distritos urbanos, que a su vez tienen sus propios consejos locales. Véase: Wikipedia,
(2013) Greater London. hitp://en.wikipedia.org/wiki/Greater London (Consulta: 14/01/2016)

% Hoy, la mundializacién de las ciudades requiere un patrén de gestién homogéneo que responda a estandares de
calidad en materia de servicios municipales, infraestructuras portuarias, dotacién de energfa, comunicaciones, asf
como marcos institucionales que garanticen la gobernabilidad laboral, comercial y de los derechos civiles adecuados
para el desarrollo de los negocios globales.
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quienes se hacen cargo de la gestion de las grandes obras de infraestructura, ya que no
existen gobiernos unitarios en las 59 zonas metropolitanas reconocidas por el INEGL
Mientras, los alcaldes de los municipios se mantienen divididos y limitados dentro de
sus fronteras, gestionando de manera fragmentada los servicios y las obras menores que
les encomienda la Constitucién en el articulo 115.

En el Seminario Internacional Repensar la Metrépolis 11, se dijo que:

Desde hace cuatro décadas el Estado mexicano viene actuando sobre el proceso de me-
tropolizacién, consciente de que la inclusién de elementos de planeacién para orientar su
desarrollo dentro del marco del federalismo, de poco han servido para lograr un cambio
significativo para una gestién publica que se requiere para las grandes ciudades, pues no
ha habido voluntad politica para gobernar con visién metropolitana, ni se ha incluido en
la Constitucién el concepto de metrépolis, ni se ha fortalecido al Fondo Metropolitano y
Regional (2003-2015), para financiar los grandes proyectos que se requieren en las 59
zonas metropolitanas del pafs; tampoco se ve que en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018, se haya planteado el tema metropolitano de las relaciones ni de la gobernanza que se
requiere para esa escala territorial; mds bien se sigue viendo a gobernadores y al presidente
de la republica, actuando como si ellos fueran los alcaldes de las grandes ciudades, bajo
una practica vertical, al margen de enfoques de politicas publicas incluyentes, donde se
considere la opini6n de los actores econémico-sociales de cada zona. (Rosique, 2015)

Gobernar por politicas ptblicas implica mejorar la coordinacién intergubernamental
e interinstitucional; es decir, impulsar paternariados para crear empresas mixtas y em-
prender proyectos de infraestructura, pero también practicar la gobernanza cuando los
actores de la sociedad civil deben participar en la toma de decisiones y la cogestiéon de
obras o servicios en los que la burocracia estatal no es suficiente o no tiene la preparacién
técnica para manejar ciertos asuntos de alta complejidad, como es el caso del NAICM.

En este sentido, la nueva gestién publica apela a la idea del buen gobierno, concepto
que proviene de tiempos inmemorables. El problema es que hoy, con tanta diversidad
ideoldgica, los académicos, politicos y funcionarios tienen serias dificultades para ponerse
de acuerdo sobre lo que entienden por buen gobierno; pero més atn, al momento de
emprender acciones que conduzcan a su consolidacion, dificilmente hay consenso, pues lo
bueno o malo de un gobierno siempre se mide desde posturas politicas muy subjetivas.

En el México postrevolucionario, el buen gobierno del PRI fue aquel que nacionalizé
el petrdleo, llevé a cabo la reforma agraria y estableci6 la economia mixta, basado en un
populismo clientelar, corporativo y patrimonialista. Poco més adelante, la administracién
de Salinas de Gortari, con la idea de buen gobierno, privatizé las empresas del Estado,

170



NAICM: SU VIDA, MUERTE Y DESTINO FRENTE A LA CUARTA TRANSFORMACION

adelgaz6 el gobierno y abrié la economia al mercado mundial. Con los gobiernos de
Fox y Calderdn, el gobierno se desplazé de modo abierto hacia una postura plenamente
empresarial.

FEs desde esa estructura de buen gobierno que Pefia Nieto impulsé las “reformas
estructurales”, menos la de institucionalizar un gobierno de escala metropolitana, por-
que estaba de por medio la toma de decision sobre varias obras de infraestructura, entre
las que destacaba el proyecto del NAICM, el cual se estaba desarrollando con apoyo finan-
ciero privado y con énfasis en la innovacién arquitecténica y la belleza del paisaje.

Para este caso, dej6 de lado al organismo Aeropuertos y Servicios Auxiliares, y se apoyd
en el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México S. A. de C. V. (GACM), con una
estructura de sociedad de inversién al margen de la arena burocrética. Para ello design6
a un director ejecutivo que rendfa cuentas directamente al secretario de Comunicaciones
y Transportes y al mismo presidente.

4. Origenes y dinamica de la aviacién comercial del mundo

Aunque el transporte aéreo comercial tuvo sus inicios incipientes casi al momento mismo
en que se empezaron a fabricar aviones en serie, fue hasta después de la Segunda Guerra
Mundial que las companias aéreas de Japon, Inglaterra, Alemania y Estados Unidos
empezaron a tener un desarrollo significativo, asi como la fabricacién de aviones de
pasajeros y de carga comercial.

La incorporacién del motor a reaccién en los afios sesenta, revoluciono el transporte
aéreo al reducir el tiempo de vuelo en dos terceras partes. Asf se pudo volar a mayores
alturas por encima de las turbulencias meteorolégicas, lo que hizo mds seguros los viajes,
mds comodos y con menos vibraciones.

México ingres6 temprano a la historia de la aviacién: en 1910, Alberto Braniff Ricard
fue el primer aviador de México y América Latina en sobrevolar por avién la Hacienda
de Balbuena en la Ciudad de México; en noviembre de 1911, Francisco I. Madero fue
el primer jefe de Estado que vol6 por este medio al lado del piloto Dyott; Juan Guillermo
Villasana Lépez construy6 el primer avién en México; en mayo de 1913, el piloto mer-
cenario Didier Mason, acompanado por el constitucionalista Joaquin Bauche Alcalde,
lanzé por primera vez bombas desde el aire sobre los barcos de guerra huertistas en la
bahifa de Guaymas, en plena Revolucién mexicana.

Durante la Segunda Guerra Mundial, el Escuadréon 201 de la Fuerza Aérea Mexica-
na, que también se organizé tempranamente, se sumé a los Pafses Aliados para luchar en
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contra de la Triple Alianza de Alemania, Japén e Italia; después, muchos de esos pilotos se
incorporaron a las companias aéreas comerciales como Aeronaves de México y Mexicana
de Aviacién, varias de las cuales habfan empezado a operar desde los afios veinte.

Cuando se considero que el aeropuerto de Balbuena era insuficiente para el funcio-
namiento de los aviones del Banco de México, la Secretarfa de Recursos Hidraulicos,
la Comisién Federal de Electricidad y la Presidencia de la Republica, mas los de otras
compaiifas privadas nacionales e internacionales, decidieron la construccién de un nue-
vo aeropuerto en lo que otrora habfan sido pantanos del lago de Texcoco. Fra 1946 y
gobernaba el presidente Miguel Aleman.

En el proceso desaparecié el Aeropuerto Militar de Balbuena, lugar donde en 1962 el
presidente John E Kennedy acompaifié al presidente Adolfo L.6pez Mateos a inaugurar
la unidad habitacional que hasta la fecha lleva el nombre del presidente estadounidense.
Asi, en noviembre de 1952, se inauguré el nuevo Aeropuerto Central, que con el tiempo
se llamé Aeropuerto Internacional Benito Judrez.

La gran dindmica de la aviacién comercial mundial durante el siglo XX y la manera
como Meéxico se fue incorporando a ella desbordé en los inicios del siglo XXI la toma
de decision sobre el proyecto del NAICM, como se podra ver en los reportes mundiales
sobre el lugar que ocupa el actual aeropuerto, con todo y que estd operando en sus limites
de capacidad. Para ilustrar esta situacién de desventaja, nos apoyamos en la informa-
cién disponible sobre los 55 aeropuertos mds importantes del mundo, segtin el nimero
de pasajeros, los movimientos, la carga y el trdfico que se realizaron del mes de marzo de
2013 a marzo de 2014, ademas de informacién sobre los aeropuertos mas transitados
del planeta en 2009.”

Sélo enlistaremos los primeros seis lugares y el que ocupa el AICM:

® Atencion a pasajeros

Pekin, 120100215; Londres, 112312785; Atlanta, 100450 158; Chicago, 87776 685;
Tokio, 81900 000. EI AICM ocupa el lugar 43 con 33450 000, sobrepasando sus limites
de capacidad; aun asi, la cifra es tres veces y media menor que el aeropuerto de Pekin,
que ocupa el primer lugar.

9 Véase: Es.wikipedia.org/wiki/Anexo: Aeropuertos_por_tréfico_de_pasajeros (Consulta: 18/01/2016)
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* Movimientos
Atlanta, 929306; Chicago, 877775; Dallas, 646 165; Denver, 622165; Los Angeles,
611103; Charlotte-Douglas, 543 429. EI AICM ocupa el lugar 29 con 362027, lo que
significa dos veces y media menos movimientos que el aeropuerto de Atlanta, que ocupa
el primer lugar.

* Carga

Hong Kong, 3954491; Memphis, Estados Unidos, 3954491; Shanghai, 3051799;
Anchorage, Estados Unidos, 2602201; Sedl, 2499405; Dubdi, 2272303. EI AICM
ocupa el lugar 49 con 409951, lo que significa casi 10 veces menos carga que el aeropuerto
de Hong Kong, que ocupa el primer lugar.

* Trafico aéreo

Lalista presenta los primeros 20 lugares, en donde el niimero 1 es Atlanta con 88 032 086
y el 20 San Francisco con 37 338 942; pero México no aparece, lo que significa que por
lo menos estd tres veces por debajo del primer lugar.

La Ciudad de México es una de las cinco megalépolis mas grandes del mundo, pero
en materia de movilidad aérea estd muy por debajo de los paises desarrollados y emer-
gentes; de ahi se desprende que tener un aeropuerto con mucha mayor capacidad es una
decision que debi6 de haberse tomado a finales del siglo XX.

Siempre hubo el riesgo de que sus metas no se cumplieran en 2020, porque habfa
que superar el problema financiero amenazado por los precios volubles del petréleo,
el compromiso de la deuda externa, el deslizamiento del peso frente al ddlar y la infla-
cién, que en el lapso de realizacién del proyecto seguirfan impactando los precios de los
insumos, la mano de obra calificada y la tecnologia de punta que se requerirfan para
ponerlo a funcionar.

5. La evaluacién ex ante del proyecto del NAICM

La evaluacién de proyectos de inversion es un método que se ha venido desarrollando en
torno a organismos internacionales, apoyados en centros de investigacién, universidades
y consultorfas especializadas en desarrollo regional y grandes infraestructuras. Enrique
Iglesias, expresidente del BID, dijo que:

[-..] la experiencia nos ensefia que el éxito de cualquier intento de desarrollo depende de la
bondad del conocimiento de los factores econémicos, sociolégicos y culturales propios de
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cada pafs o regién. Del entendimiento de esas condiciones objetivas y de los medios de
acci6n disponibles resultan la coherencia, la relevancia y la eficacia de las estrategias de desa-
rrollo adoptadas (Cohen y Franco, 2006, p. 11).

Por lo anterior, la evaluacién de proyectos de inversion se ha convertido en una herra-
mienta eficaz para la toma de decisiones en gobernanza que permiten superar una proble-
matica socioeconémica o politica relevante; a la vez, es un acto creativo de planeacién
y acuerdos que determina c6mo, en cudnto tiempo, para quién, con cudnto esfuerzo y
quiénes realizardn las acciones especificas.

Lo anterior sélo se logra con la combinacién de experiencias, conocimiento teGrico
e informacién técnica, en la que se consideran las potencialidades y expectativas de los
actores involucrados; como dicen Ernesto Cohen y Rolando Franco (2006), “Proyectar
es crear”, pero como todos sabemos, la creacién no se da sélo por inspiracién, sino que
hay que trabajar muy duro, ser sistemdtico y muy disciplinado.

El diseiio de un proyecto de esta envergadura tenia que considerar:

* Elandlisis del proyecto como el producto de un equipo de trabajo experto local-nacional
e internacional.

* Identificacién del problema, poblacién-objetivo, recursos publicos y privados, infor-
macion estratégica y vias de solucién.

* Andlisis del contexto sociopolitico, relacién costo-beneficio, alcances sociales y resul-
tados inmediatos e impactos de mediano y largo plazos.

* Examen de factibilidad técnica, econémica, politica y ambiental.

* Aplicacién critica de la informacién y valoracién de las experiencias exitosas y de
fracasos dados.

* Revisién de la metodologia, técnicas para ejecutar y evaluacién del proyecto de prin-
cipio a fin considerando lugar, expectativas, resistencias y tiempo de ejecucion.

Cada proyecto debe tener un tratamiento puntual
* Formulacién: con dimension territorial, temporal y etapas de ejecucion.
* Cabildeo con actores locales, regionales, nacionales e internacionales.

* Agenda: toma de decisiones-acciones.
* Participacién de agentes externos.
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® Distribucién de acciones.

* Organizacion, programacion, ejecucion, control y seguimiento.
* Evaluacién: previa, durante y posterior (costo-efectividad).

Habia que verificar la coherencia del proyecto

* Internay externa.

* Fortaleza y capital organizacional.

* Idoneidad de métodos y estrategias elegidos.

* Andlisis de impacto politico y social a futuro.

* Trascendencia del proyecto: es transformador o reproductivo.

* Fortalezas y debilidades: dimensién social, territorial, temporal y aceptacién de la
calidad de resultados por los usuarios e inversionistas.

Habia que resolver las interrogantes fundamentales

{Cudl era la necesidad bésica por resolver? Atender movilidad aérea creciente.

{Era ponderable la resistencia o aceptacion? Grupos locales, politicos y ambientalistas
movilizados.

{Su desarrollo mejorarfa la situacién actual? El NAICM darfa servicio a demanda
creciente por medio siglo mas.

{Habrfa alternativas con resultados mejores y métodos mis sencillos y menos costosos?
Los otros aeropuertos serfan mas lejanos, de menor tamafio y con otras dificultades
técnicas y ambientales, aunque podrian complementarse con el NAICM.

{Cuiles serfan los costos y beneficios intangibles? Impacto ambiental, lejanfa relativa,
resistencias ideoldgicas, mas moderno, eficiente y bello.

{Cudles serfan sus fortalezas y debilidades? Competitividad, productividad y moder-
nidad contra lejania relativa, posibles inundaciones, niebla y riesgos por impacto con
aves lacustres.

{Qué era lo que se valoraba més del proyector Resolverfa demanda potencial, generarfa
empleos mejor pagados, mayor capacidad, mantendria a México conectado con el
mundo globalizado.

Habia que publicitar de manera sencilla y clara la justificacion del NAICM

* K170 por ciento de la humanidad vive en metrépolis; en México, 57 por ciento vive
en zonas metropolitanas y 28 millones en la regién del centro.
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* Las megal6polis gobiernan con visién metropolitana, garantizando movilidad aérea
de calidad, eficiente, sustentable y segura.

* Kl actual aeropuerto estaba operando en los limites de su capacidad y seguridad con
decenas de incidentes y accidentes menores por hora.

* Muchos aeropuertos del interior del pafs tenfan que hacer escala en la Ciudad de
Meéxico para ir a otros destinos nacionales e internacionales.

* La mayorfa de las ciudades del mundo desarrollado tienen dos o tres aeropuertos en
servicio y con transporte eficiente hacia el centro de la ciudad.

Deberia hacerse un diagndstico técnico, social, ambiental y politico

* LLos actores econémicos y sociales de la regién del centro requieren competitividad,
productividad y eficiencia en servicios aéreos.

* La movilidad aérea nacional e internacional de personas, productos o mensajerfa son
parte estratégica del desarrollo global.

* Ia Ciudad de México requerfa el NAICM para triplicar su capacidad de operaciones
para el siguiente medio siglo.

* En 2013, el acropuerto actual atendi6 a mas de 33 millones de pasajeros, con lo que
rebasé su capacidad en 52 ocasiones; la carga apenas llegé a las 400 mil toneladas,
ocupando el lugar 51 del mundo.

éCudl era el prondstico con el NAICM?

* Sin el NAICM, el desarrollo de la regién se rezagarfa.

* Faltaba el NAICM para garantizar la atencién de la demanda futura.

* Hay riesgo de accidentes y malos servicios para sus 300 mil visitantes diarios y
30 mil trabajadores.

* Para 2018 se tendrfa que atender a 40 millones de pasajeros al afio.

* Hotelerfa y servicios incluidos dentro del NAICM resolverian el problema de 30 mil
visitantes que pernoctan una noche.

éCudl fue la propuesta de realizacion?
* Lugar: zona de humedales en Texcoco, cercana al lago Nabor Carrillo.

¢ Lecha de inicio: enero de 2015.
® Duracién de la obra: 5 afos.
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* Ftapas: primera fase, formulacién, acuerdos, proyecto técnico, concursos, construc-
ci6n, inauguracién y evaluacién en 2018; segunda fase, inauguracién y evaluacién
integral en 2020.

* Actores involucrados: Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (SCT), empresas
constructoras, gobiernos del Estado de Méxicoy de la Ciudad de México, Aeropuertos
y Servicios Auxiliares (ASA), Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat), Comisién Nacional del Agua (Conagua), Grupo Aeroportuario de la
Ciudad de México, S. A. de C. V. (GACM), municipios en zona de Texcoco, académi-
cos y expertos internacionales, sindicatos, empresas aéreas y de servicios conexos.

éCudl era la informacion estratégica para su desarrollo?

* El “Parque Ecoldgico Lago de Texcoco”, de 3200 hectareas, incluirfa el proyecto del
NAICM que ocuparia 1 500 hectareas.

* Costarfa 50 mil millones de pesos en su primera etapa (100 por ciento presupuesto
federal) y 20 mil en la segunda etapa para vialidades, infraestructura secundaria,
transporte férreo y servicios con participacién privada.

* FElterreno estd en zona federal, dedicado a la regulacién hidrolégica, y funciona como
barrera ambiental contra desarrollos habitacionales e industriales.

* Kl NAICM se construirfa a 20 kilémetros sobre la autopista de cuota Ciudad de
Meéxico-Texcoco; acceso actual por el costado norte del cerro del Pefién.

* Conagua estaba invirtiendo varios miles de millones de pesos en la compra de terrenos
inundables en ocho ejidos y terrenos irregulares (663 titulos de propiedad).

* La superficie equivale 42 veces el Central Park de Nueva York y 22 veces el Bosque
de Chapultepec.

* La demanda de vivienda para las familias de sus 30 mil empleados se darfa en la zona
oriental de la Ciudad de México y en los municipios aledafios a Texcoco.

éCudl es la imagen objetivo del proyecto?

* Laintervencién del Estado adecuada y a tiempo serfa fundamental para esa toma de
decisién publica que ya no se podia posponer.

* Kl NAICM tendrfa una ubicacién geografica relativamente cercana, con un manejo
sustentable para la zona a partir de acciones publicas visibles y técnicas basadas en
conocimientos cientificos de punta.
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* El proyecto serfa viable financieramente tanto en su construcciéon como en el desarrollo
de los servicios por la apertura estratégica de 42 por ciento de inversiones privadas
nacionales e internacionales.

* Ia factibilidad politica, laboral y ambiental deberfa garantizarse con una politica pu-
blica que tome en cuenta a todos los actores locales y al publico objetivo.

6. La toma de decision

En mayo de 2011, durante un acto de campaifia en el que estuvo el gobernador hidal-
guense Francisco Olvera Ruiz, Enrique Pena Nieto recordé que durante los gobiernos de
Vicente Fox y Felipe Calderén se propuso la construccién de un aeropuerto y una refinerfa
en la entidad, proyectos que, dijo, se concretarfan cuando €l llegara a la Presidencia.

Sin embargo, tres meses después, el presidente anunci6 que el NAICM se construirfa
en Texcoco. Entonces, el gobernador Olvera dijo que no habrfa acropuerto para la enti-
dad, ya que pese a la promesa de campaiia hecha por el entonces candidato presidencial,
el gobierno federal eligié Texcoco; de cualquier manera, acepté que el NAICM cubrirfa
las necesidades de usuarios de Hidalgo y otros estados. (sdp noticias, 2014)"

En 2012, a finales del sexenio de Felipe Calder6n, Conagua reconocié que era im-
portante revertir el grave deterioro ambiental que experimentaba la regién lacustre de
“Texcoco; también advirti6 que, por esa razén, ese lugar era una mala opcién para construir
un aeropuerto, porque estarfa en constante riesgo de inundaciones.

Por eso se habia impulsado el proyecto Zona de Mitigacién y Rescate Ecolégico en
el Lago de Texcoco, muy cerca de la zona del conflicto, el cual, como gobernador, Fn-
rique Pena Nieto reprimi6 con la intervencién de la fuerza publica. Entre 2014 y 2016,
Conagua siguié comprando predios para desarrollar el proyecto del Parque Ecolégico
Lago de Texcoco.

Fn 2008, la Conagua considerd que el poligono para la remediacién ambiental abarca-
ria una superficie total de 3200 hectéreas, de las cuales 700 correspondian al Parque Ing.
Gerardo Cruickshank Garcia —propiedad del Estado de México—. Mientras tanto, las
dos mil 500 restantes deberfan adquirirse entre 2008 y 2012, incluidas las que compraron
para darle acceso al Circuito Exterior Mexiquense.

Comparado con el Parque Central de Nueva York, es 43 veces mas grande y 23 mds
que el Bosque de Chapultepec; pero para septiembre de 2012, el avance de la compra

1% https://www.sdpnoticias.com (Jue 24 jul 201401: 53) (Consulta: 18/01/2016)
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de predios era sélo de mil 700 hectédreas. Ingenieros Civiles Asociados (ICA) y la SCT
estimaron que la superficie minima para el NAICM deberia ser de 1500 hectdreas, 500
més que el proyecto frustrado en 2002 y 750 més que el actual.

Por eso, con la idea de construir en ese poligono el NAICM con un incremento de
30 por ciento en su presupuesto autorizado por el Congreso Legislativo, dominado
desde 2012 por las fracciones parlamentarias del PRI, PVEM y PAN, en 2014 continud
la compra de predios en los ejidos de Santa Marfa Chimalhuacan, San Luis Huexotla,
San Felipe, Santa Cruz de Abajo, San Juan Bernardino (municipio de Texcoco), Santa
Isabel Ixtapan, San Cristébal Nexquipayac y Francisco I. Madero (municipio de Atenco),
donde se llegaron a contabilizar 633 titulos de propiedad, segtin Conagua.

Fl supuesto objetivo de estas acciones era desarrollar suelos menos vulnerables a la
erosion edlica, con cubierta vegetal o acudtica, que permitirfa disminuir en forma signi-
ficativa los riesgos de salud y, de paso, proteger el lago Nabor Carrillo, cercano al lugar
donde se estaba construyendo el NAICM.

Pero ya ante la decisién tomada, el arquitecto Ifiaki Echeverrfa, quien encabeza un
grupo de 200 expertos que participan en el proyecto Parque Ecolégico Lago de Texco-
co, dijo que para el NAICM se necesitaba una “pieza de estructura suave y ecolégica”,
y no serfan las inmobiliarias las que lo decidirfan, ya que éste es un proyecto de salud
publica, para lo cual se cuenta con opiniones favorables de la Universidad de Harvard.
Sin embargo, toda la instalacién aeroportuaria, incluyendo lo que los proyectistas llaman
la Aerometrépolis (la nueva Santa Fe-Texcoco), algo de lo que casi no se sabe, estarfa
conectada a la red municipal de agua potable, que para ese momento estaba sobreexplo-
tada. (Colegio de Ingenieros Civiles de México, A. C., 2015)"

Contrarios a las declaraciones de Ifaki, Fernando Cérdoba Tapia y Karen Levy
Guzmén (2015) afirmaron que:

En México los megaproyectos, sin importar su tipo ni su ubicacién geogréfica, estdn casi
siempre acompafiados de una violacién sistematica a los derechos humanos, del despojo
de las comunidades locales, de la exclusién de la poblacién en la toma de decisiones, de
gravisimos impactos ambientales y del menosprecio a las opiniones de los especialistas.

En el caso del NAICM, el interesado era el gobierno federal, que sostenfa que con
esa obra se mejoraria la critica situacién ambiental de la zona, para lo cual requerfa una
Manifestacién de Impacto Ambiental (MIA) de la Semarnat.

' http://cicm.org. mx/texcoco-y-la-compra-silenciosa-de. predios/ (Consulta: 16/01/2016)
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Entonces, se apoy6 en los consultores de Especialistas Ambientales S. A., cuyo fun-
dador fue Rodolfo Lacy Tamayo, en ese momento subsecretario de Planeacién y Politica
de la Semarnat y del Colegio de Bidlogos de México A. C., donde tomé protesta como
presidente del Consejo Directivo; y Juan José Guerra Abud, quien era Secretario de
Semarnat, organismo que una vez concluida la MIA, la entregarfa a la Semarnat para su
aprobacién; es decir, se pasé por alto el conflicto de intereses.

Por su parte, desde 2010 la Cdmara Nacional de Aerotransporte ha insistido en
la urgencia de ampliar la capacidad aérea para la Ciudad de México, con el apoyo de la
senadora Alejandra Barrales, exdirigente de la Asociacién de Sindicatos de Sobrecargos
de Aviacién (ASSA), quien propuso al gobierno federal implementar una politica ptblica
integral al respecto.

Con esos antecedentes, en marzo de 2014, el presidente Pefia Nieto dio a conocer el
proyecto del NAICM y lo consider¢ la principal obra de infraestructura de su administra-
ci6n. Las interrogantes que surgieron entre los diferentes sectores de la opinién publica
fueron: ¢dénde se construird?, écudnto costara?, équé pasard con la terminal actual?,
{cudndo comenzard a operar?

La Presidencia de la Republica y 1a SCT se dispusieron a presentar informacién general
del proyecto que permitié responder esas preguntas, aunque quedaron muchos detalles
por definir con todo y que la informacién diversa en Google aportaba muchos andlisis
periodisticos y puntos de vista sobre su impacto ambiental, el proceder del gobierno para
gestionar el proyecto y los puntos débiles para llevarlo a cabo en ese lugar.

Llamé la atencién que habfa muchas criticas por la decision de construir el NAICM en
“Texcoco, pero no habfa propuestas serias para otros lugares donde se pudiera construir
un aeropuerto cercano y de las dimensiones que se necesitaban, hasta que, al margen de
una politica publica, Andrés Manuel Lépez Obrador propuso su proyecto para Santa
Lucia.

Loanterior sucedié asi, porque en realidad no habia otro terreno cercano de las dimen-
siones requeridas y adecuado geografica, topografica y ambientalmente para recibirlo;
el proyecto de Tizayuca, por su cercania con el de Santa Lucia y por estar a una mayor
distancia (50 kilémetros) del actual AICM, por segunda ocasién quedé descartado, por
no dar la talla requerida para seis pistas y no poder funcionar simultdneamente con el
AICM.

Ciudades como Parfs, Londres, Nueva York, Francfort o Washington, tienen dos
o tres aeropuertos relativamente cercanos y con medios y vias de comunicacién muy
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eficientes; para la Ciudad de México, tener durante 57 afios su aeropuerto dentro de la
misma ciudad ha sido prictico, aunque contamina la atmésfera y genera ruido para los
Vecinos cercanos.

Que el aeropuerto se desplazarfa 20 kilémetros al oriente, para los usuarios y traba-
jadores era la opcién menos mala, pues la ciudad estd reprobada en movilidad terrestre,
ya sea por manifestaciones o por saturacién de vehiculos; en ese sentido, el proyecto
prevefa 190 kilémetros de vias de comunicacién repartidos en 12 proyectos, de los que
destacaban un segundo piso para el Viaducto Miguel Alemén y la Autopista Oriente
sobre Xochimilco e Iztapalapa.

Tomada la decisién, el GACM, creado en 2008, recibi6 el mandato del presidente
de disefiar, construir y poner en servicio el NAICM en 2020. Para ello, en septiem-
bre de 2015puso al frente a un exfuncionario de finanzas de Banobras, con experiencia
en licitaciones, abogado por la UNAM: Federico Patifio.

El GACM estaba disefiado como una sociedad de inversién de participacién estatal
mayoritaria. Es importante sefialar los beneficios del régimen presidencial, a diferencia
de los regimenes parlamentarios, ya que los nombramientos de los secretarios de Estado
no pasan por la aprobacién del Congreso, sino que éstos son nombrados directamente
por el presidente, quien ademds de ser jefe del gobierno, es jefe del Estado.

En los regimenes parlamentarios, el presidente es solo jefe de gobierno; entonces,
si el presidente nombra al secretario de la SCT y luego cuenta con este organismo para
administrar el AICM y hacerse cargo del proyecto del NAICM, su director es un funcio-
nario subordinado al presidente y al secretario, por lo que no rinde cuentas directas al
Congreso.

Aun asi, dada la importancia del megaproyecto, el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién (IFAI), por su autonomia, si puede obligar al GACM a cumplir con el prin-
cipio 12 “Infraestructura para todos”, de méxima publicidad de la informacién, y proveer
de toda aquella que sea necesaria a cualquier ciudadano.

De ahi que el GACM —a pesar de ser el organismo paraestatal oficialmente encarga-
do de la construccién del NAICM y haber licitado los contratos para las obras— estaba
difiriendo esta responsabilidad a ASA, con el argumento de que no contaba con la in-
formacién que solicitaban los ciudadanos. El TFAT no estuvo de acuerdo con este hecho,
toda vez que en el portal del GACM aparecian los montos (169 mil millones de pesos)
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que se invertirfan en trabajos de infraestructura, obras hidrdulicas, disefio, ingenierfa y
gestion del proyecto, asf como para obras sociales; acciones que involucrarfan al menos
21 paquetes de contratacién publica.'?

De hecho, haber elegido el sistema de contratacién publica y no de asociacién ptbli-
co-privada o la concesién fue estratégico para dar forma a la distribucién de riesgos; pero,
ademds, reducirfa la propiedad de los proveedores con el proyecto y permitirfa definir
las especificaciones de las licitaciones. Esta modalidad acercaba definitivamente més el
tipo de gestién hacia lo que entendemos por politica publica, y lo alejaba del paternariado
publico-privado, en donde los empresarios mantienen una relacién de inversionistas y
copropietarios.

Dado el sistema de contratacién publica para las obras y servicios que se requeririan
para el proyecto, el GACM se vefa obligado a operar en gobernanza, ya que el proyecto
exigfa un trabajo coordinado con diferentes instituciones ptblicas y de los tres 6rdenes
de gobierno; pero, ademds de la participacion sistematica de los actores interesados, se
evitarfan la corrupcion y la gestién deficiente, como ha ocurrido en otros megaproyectos
de la regi6n.

En teorfa, la estructura administrativa del GACM le permitirfa mejorar su eficiencia
con ventajas operativas de simplificacidn; pero su problema eran las fuertes limitaciones
de recursos humanos y de capacidades técnicas, lo que le dificultarfa el andlisis minu-
cioso y transparente de las propuestas para lograr resultados eficientes que reforzaran la
confianza de la ciudadanfa.

Por ejemplo, no pudimos saber cémo establecerfa normas y reglas de conducta
comunes en materia de conflictos de interés entre funcionarios publicos, licitantes y
proveedores, para lo cual habrfa que subir a su pdgina electrénica toda la informacién
relativa a planes anuales de contratacién publica, trdmites de licitacidn, historial de las
adjudicaciones de contratos, modificaciones y quejas. Adicionalmente, habria que crear
condiciones para la denuncia interna de actos ilicitos, asi como de un mapa de riesgos
preciso.

Aunque parece que la opinién publica favorecia el proyecto, en la estructura del GACM
no se observaba una funcién especifica de comunicacién y eso es parte del espiritu, cuando

12 «Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México deber entregar informacién sobre el proyecto de construccién
del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México”: inicio.ifai.org.mx/Comunicados/Nota%20IFAI-11514.pdf (consul-
ta: 21/01/2016) www.bnamericas.com/company-profile/es/grupo-aeropuerto-de-la-ciudad-de-mexico-gacm (Con-
sulta: 13/01/2016)
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se opera bajo principios de gobernanza democritica, que tiene como objetivo hacer efi-
ciente y transparente el gasto de los recursos publicos en beneficio del interés publico."

A continuacién, presentamos nueve puntos clave para conocer la magnitud de la
obra del NAICM.

1. éCudl fue la ubicacion del proyecto?

LLa obra del NAICM se estaba llevando a cabo en terrenos federales proporcionados por
la Conagua, ubicados a 20 kilémetros al oriente, en las tierras de una zona devastada de
lo que en siglos pasados fue el lago de Texcoco, desecado en la actualidad.

FEistas tierras se localizan en terrenos de los municipios de San Mateo Atenco, Eca-
tepec y Texcoco, del Estado de México. La extension es de 4430 hectdreas, las cuales
aun estaban bajo resguardo de Conagua, que durante 2016 sigui6é comprando terrenos
a ocho ejidos de la zona para crear un cinturén ecolégico que evitara la urbanizaciéon
préxima a las pistas.

2. éComo era el diseiio arquitectonico y funcional del proyecto?

La terminal tendria seis pistas que podrfan funcionar de forma simultdnea. De esa manera
se atenderfan hasta 120 millones de pasajeros al afio, con una sola terminal al centro;
a diferencia del actual AICM que tiene dos terminales, pero una sola pista en funciones.
Fon su disefio tiene la forma de una “X” e incluye elementos de la simbologia nacional:
el 4guila, el nopal y la serpiente del Escudo Nacional, asi como un sol.

La “X” hace referencia a la palabra “México”, que también es considerada una forma
eficiente para extender el nlimero de puertas de embarque que se usa en otras terminales
aéreas como las de Abu Dhabi, Nairobi y la de Incheon. El techo de entrada evocaria el
4guila con sus alas abiertas en vuelo; un jardin de cacticeas recibirfa a quienes llegaran a la
terminal y la via de acceso se construirfa con elementos que simbolizaran a la serpiente.

3. éCudnto costaria y como se financiariad

En principio, el gobierno federal informé que la inversion serfa de 120 000 millones de
pesos. Sin embargo, posteriormente aclaré en el sitio oficial del proyecto que la inversiéon

13 Los pérrafos escritos sobre el GACM son paréfrasis del estudio denominado Desarrollo efectivo de megaproyectos
de infraestructura: el caso del Nuevo Aeropuerio Internacional de la Ciudad de México. http://www.oecd.org/gov/ethics/
NAICM%20Proyecto%20-%20Resumen%20Ejecutivo.pdf (Consulta: 14/01/2016)
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inicial ascenderfa a 169 000 millones de pesos; no obstante, con el paso de los meses y
ante la devaluacién del peso frente al d6lar y el euro, la cantidad se fue incrementando,
hecho que impondria ajustes que repercutirian en el costo final; el plan prevé que 58 por
ciento de esos recursos sea de origen publico y 42 por ciento de procedencia privada.

Fl dinero publico se compondria de ingresos fiscales multianuales, inversién y ex-
cedentes. El privado principalmente provendrd de créditos bancarios y de la emisién de
bonos gubernamentales.

4. Los arquitectos vy el proyecto

El proyecto arquitecténico ganador fue del britdnico Norman Foster y el mexicano
Fernando Romero, quienes compitieron con las propuestas de otros siete despachos.
Foster es uno de los arquitectos mas famosos del mundo y ha disefiado los aeropuertos
de Betjing, Hong Kong, Kuwait y Panamd. Romero es yerno del ingeniero Carlos Slim;
algunos de sus proyectos mas emblemiticos son Plaza Carso y el Museo Soumaya, ambos
edificios propiedad de su suegro, ademds del Centro de Convenciones de ILos Cabos,
en Baja California Sur.

Fernando Romero dijo que: “Hemos concebido un espacio cuya estructura se vincu-
lard con la esencia de nuestro pasado y que nos proyectard al futuro. Se convertird en la
puerta de acceso a IMéxico”. Por su parte, el arquitecto britinico Norman Foster, socio
externo para este proyecto, dijo que “Es una escultura que se extiende”.

Dentro del gobierno federal, el encargado de supervisar el desarrollo de las obras que
fueron asignadas mediante otra convocatoria fue Manuel Angel Niifiez Soto, exgober-
nador del estado de Hidalgo (1999-2005), quien en 2002 impulsé un proyecto para que
el nuevo aeropuerto se construyera en Tizayuca, Hidalgo, y no en San Mateo Atenco.
En aquel momento el gobernador del Estado de México, Arturo Montiel, respaldaba
este proyecto que finalmente eligi6 el presidente Vicente Fox para que se llevara a cabo,
pero no se concret6 por el conflicto con campesinos, aun cuando ya se tenia resuelto el
problema del financiamiento.

5. éQué pasaria con el actual A1CM?
Esta era una preocupacion, sobre todo para el gobierno de la Ciudad de México, por el

impacto socioeconémico que implicarfa cerrar una fuente de empleos y la disminucién de
la afluencia de personas que visitan la urbe, que asciende a 300 mil personas a diario.
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En un principio, el titular de la SCT informé que el espacio que alberga la terminal
actual serfa “recuperado” para que alli se construyan escuelas, hospitales, plazas pablicas,
dreas verdes y negocios. “Los terrenos del actual aeropuerto se rescatardn para beneficio
de la Ciudad de México. Se convertirdn en un espacio que incrementard de manera sig-
nificativa las dreas verdes de la capital de la Republica, que eleve la calidad de vida y abra
nuevas oportunidades de educacién y empleo para los jévenes,” dijo Ruiz Esparza'*

Entre las acciones concretas de recuperacion que se planeaban, se encontraba el de-
sarrollo del Bosque Metropolitano con un drea de 670 hectareas, y el acondicionamiento
de nuevos humedales y depésitos de basura que generarfan biogés.

El proyecto de la SCT preveia la proteccién del hébitat para evitar afectaciones a es-
pecies vulnerables y la desaparicién de molestias por el ruido del trafico aéreo. Lo cierto
es que nada de esto se tradujo en una decisién tomada y aunque ese aeropuerto era e iba
a estar sobre terrenos del gobierno federal, todo apuntaba a que tendria que haber una
participacién importante del gobierno de la Ciudad de México para la definicién del
proyecto final.

6. éCudndo iniciaron las obras y cudndo se concluirian?

Se plante6 que la primera etapa del NAICM comenzarfa en 2015 y que su primera etapa
estuviera lista para 2018, con tres pistas que tendrfan capacidad para atender a més de
50 millones de pasajeros al afio y 550000 operaciones. La idea era coincidir con el fin
del sexenio del presidente Pefia Nieto, pero debido a ciertos retrasos que hubo para el
arranque de las obras, la fecha de entrega de la primera etapa se pospuso para 2020.
La conclusién de la etapa final atin no estaba definida.

Desde el principio, el proyecto fue pensado como una obra transexenal, planteada con
una capacidad de expansién conforme a las necesidades de desarrollo del pafs; esto es,
con un programa progresivo alineado con el crecimiento de la demanda. Atin no estaba
claro c6mo serfa la transicién entre el AICM y el NAICM.

Especialistas consultados por la revista Obras indicaron que, si las dos terminales
operaran simultdneamente, se podrian presentar problemas por el espacio aéreo, aun-
que existian opciones como usar uno para la recepcién y envio de operaciones al otro, o
coordinar con un solo control aéreo los dos aeropuertos asignando pistas sin traslapes.

'* Véase https://plataforma.responsable.net/noticias/9-puntos-clave-nuevo-acropuerto-ciudad-mexico
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7. éCudles fueron las empresas ganadoras?

Participaron empresas como la mexicana Grupo Tradeco, la espafiola OHL y Carso
Infraestructura y Construccion, de Carlos Slim. Ante proyectos de esta magnitud, es
comun que las empresas conformen consorcios. La empresa Coconal fue la que gané la
licitacién de 1762 millones de pesos para nivelar y limpiar el terreno, dejando atrs 32
propuestas y 80 empresas.

En diciembre de 2015 se publicaron las prebases para licitar el Sistema de Precarga
e Instrumentacién Geotéenica Pista No. 2 y Tuneles. En enero de 2016 se supo que la
empresa holandesa Netherlands, mas los grupos mexicanos SACMAG y Tadco construi-
ran las pistas, el rodaje y las plataformas; estas empresas habfan tenido experiencia en
construccién de aeropuertos, helipuertos y hotelerfa, asi como en gerencia de proyectos
y asesorfa.'?

8. éDe qué nivel mundial seria el proyecto?

La capacidad proyectada para el NAICM en su primera fase hacia 2020, de 50 millones
de pasajeros al afio, lo colocarfa en la vigésima posicién a escala mundial, pero ya en su
fase final podrfa mover hasta 120 millones de pasajeros al afio y superar asf al aeropuerto
de Atlanta, con capacidad para atender 94.4 millones; aunque quedarfa por debajo de
otras terminales en proyecto como el nuevo aeropuerto de Londres (172 millones de pasa-
jeros) y el de Estambul (150 millones).

9. Oposicion

En un estudio'® que hablaba de los siete riesgos para construir el NAICM sefalaba, en
septiembre de 2014, que el exdirector de Conagua, José Luis Luege Tamargo (2009-
2012), cuando supo de la decisién del proyecto, afirmé que alterar el funcionamiento del
lago Nabor Carrillo lo hacfa inviable, pues es un vaso regulador que evita inundaciones
en tiempos de lluvias, ademds de afectar la flora y fauna. En 2015, David Korenfeld,
director de Conagua, contradijo esa postura, con el argumento de que la ingenierfa podria
evitar que la zona se inundara.

15 Véase https://expansion.mx/economia/2015/01/15/holandesa-y-dos-mexicanas-ganan-proyecto-para-nuevo-
-aicm (Consulta: 19/01/2016)

' http://www.obrasweb.mx/construccion/2014/09/03/7-reto-para-construir-el-nuevo-aeropuerto-en-texcoco
(Consulta: 21/01/2016)
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Con el Programa de Conservaciéon y Manejo para las Aves Playeras en el lago de
Texcoco, habitan y migran temporalmente 131 especies de aves como patos, aguilillas,
halcones, chichicuilotes, btihos, tecolotes y el gavildn rastrero; de fauna piscicola se en-
cuentran carpas, tilapias, ajolotes, pescadito amarillo, culebras de agua, ranas y sapos; de
flora destacan el anfs, el gordolobo, el tatanacho, el girasol y la jarilla; entre los mamiferos
estan las liebres de cola negra y diversos roedores, ademas de reptiles como lagartijas y
viboras terrestres; adicionalmente, la construccién podria afectar su funcién de regulador
climético para la region.

Fl estudio también sefala que Carlos Ortiz, doctor en Ciencias y especialista en el
lago de Texcoco, explicé que su sedimento lacustre es como un jaboncito gelatinoso,
que cuando se seca se contrae y no se vuelve a expandir; eso podria afectar las pistas;
para evitarlo se tendrfan que hacer mds lagos en la zona y de hecho eso es lo que tenia
contemplado el proyecto.

También se previé, segtin Jason Sinclair; vocero de la Asociacién Nacional de Trans-
porte Aéreo, retacar esos terrenos con tezontle, material disponible en las cercanias. Lo
que si se considerd un riesgo importante por parte de Ramén Dominguez Mora, doctor
en Ingenierfa de la UNAM, fue la amenaza de urbanizacién, pues con eso se pierden
filtraciones al subsuelo y los escurrimientos se van a drenajes que no tienen la capacidad
para desecharla; hay que retenerla en nuevos vasos reguladores.

Fn materia de riesgos sociales siguié latente el Frente de Pueblos en Defensa de la
Tierra, de la comunidad de San Salvador Atenco, que expres6 su inconformidad con el
proyecto, pues aseguraba que perderfan tierras que sus integrantes quisieran conservar
para la labranza.

Ignacio del Valle, lider de esa organizacién, que ya estuvo en la carcel por actos juz-
gados como delictivos durante las movilizaciones de 2002, dijo a Pascal Beltrdn del Rio
para Imagen Radio que:

Nosotros preferimos el lago, no ese proyecto de muerte. Texcoco es el tltimo reducto
del oriente que regula el ambiente en la Ciudad de México, por lo que, de concretarse
el “ecocidio”, serd una “catdstrofe ambiental” para los habitantes por el incremento de
gases contaminantes.!’

7 Véase “Socavones en Texcoco por NAICM son rellenados con lodos téxicos: Ignacio del Valle Medina” Excélsior
(11/10/2018), p. 1
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Aunque el dirigente comunitario acept6 que algunos ejidatarios de la zona de Nex-
quipayac han vendido sus tierras al gobierno federal, advirti6 que esto no implica que
no haya otros pobladores de este municipio inconformes con el proyecto, y advirtié que
buscardn protestar y defender sus tierras.

Por su parte, el secretario de la SCT explicé que:

Las pistas se disefiaron de manera que queden completamente en el interior de una zona de
tierras que ya son propiedad del gobierno federal, pero aceptd que en las zonas aledafias el
gobierno federal sigue adquiriendo terrenos para en ellos mantener reservas ambientales.
Para que esta zona en lugar de que un dfa se llenara de casas y se poblara, simple y senci-
llamente se mantenga como una zona que favorezca el medio ambiente.

Conclusiones

1. El método elegido de andlisis de politica publica se mostro eficiente para describir y
ponderar la orientacién incluyente, democratica y el tipo de practica de gobernanza
que se fue dando durante la gestién del proyecto hasta que fue cancelado.

2. Seguir los procedimientos que recomiendan los organismos internacionales sobre la
evaluacién de proyectos de inversion para megaproyectos, permiti6 verificar el grado
de racionalidad que se tuvo para el manejo de informacién y su aplicacién durante la
implementacién del proyecto.

3. Liatoma de decisién sobre el proyecto del NAICM fue producto de una politica piblica
de largo aliento que tuvo por si misma su légica, conflictos y racionalidad con todo y
que se trata de una infraestructura de gran dimensién y que requerirfa de la inversién de
muchos recursos publicos y privados, asi como la accién de actores sociales diversos.

4. La eleccién de contratacién publica en lugar de un paternariado publico-privado
hubiera eliminado la modalidad de empresarios copropietarios.

5. Aunque se dio en un contexto en el que todavia persistieron las tentaciones autorita-
rias y la cultura de la opacidad sobre la transparencia de la informacién, la compleji-
dad y dimensi6n del proyecto hicieron que los medios y la opinién publica estuvieran
atentos a su manejo y la calidad de resultados hasta el momento de su cancelacién.

6. El conflicto de intereses y el rechazo por su localizacién en Texcoco parecia estar bajo
control, aunque los riesgos de colisién estaban servidos desde la década anterior, ali-
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mentados por elementos provenientes de la arena politica y por la situacién permanente
de crisis econémica y ambiental por la que atraviesa la regién lacustre de Texcoco y por
la pobreza generalizada visible en los entornos del oriente de la ZMVM.

. Ciertamente, el proyecto atendia algunos sectores minoritarios de la sociedad y canali-
zaba recursos publicos que podrian haberse utilizado en politicas sociales o seguridad,;
pero en el balance de la economia nacional, se tenfa que reconocer que la movilidad
aérea, aunque en apariencia beneficie a pocos, indirectamente beneficia muchos.

. Con los elementos que se aportaron sobre el impacto ambiental que tendria el NAICM
en la zona de Texcoco, parecia que técnicamente y con apoyo de ingenierfa de avanzada,
los problemas de desecacién, la construccién de otros vasos de regulacion, los suelos
reblandecidos tratados con tezontle y la convivencia con las aves que migran o habitan
en la cercania del lago Nabor Carrillo se podrian resolver satisfactoriamente.

9. Se vefa que habia un plan colateral de vias de comunicacién y transporte masivo entre
el poniente y suroriente de la Ciudad de México con el NAICM, lo que garantizaba
que la molestia de trasladarse se podria resolver.

10. Se vefan algunas resistencias desde la Presidencia de la Republica, la SCT, la ASSA 'y
el GACM, por abrir a debate la toma de decisiones sobre la gestion del proyecto, pues
en la cultura politica mexicana existe la idea de que proyecto que se somete a consulta,
proyecto que no se realiza.

11.Desde luego que, en el calculo sobre los vaivenes de la arena politica, el gobierno
priista del presidente Enrique Pena Nieto siempre tuvo en su cdlculo que el nuevo
gobierno podria quedar en manos del PRI o del PAN bajo ciertas alianzas, pero nunca
se pensé que serfa Morena el que ganarfa y en eso se ha resuelto la suerte del NAICM,
aun iniciada la obra.

12. Entre la racionalidad técnica del NAICM vy la racionalidad politica del aeropuerto en
Santa Lucfa, el tiempo le dard la razén a alguno de los dos; por lo pronto, entre am-
paros y discursos, la Ciudad de IMéxico sigue en espera de un sistema aeroportuario
adecuado que resuelva esa demanda sentida desde hace més de dos décadas.
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Lﬂ cuarta transformacion de la Repiblica: sus impactos sobre el gobierno

fallido de la megaldpolis, analiza la gobernanza e ingobernabilidad en
nuestro pais; explica los problemas que México ha enfrentado desde su
origen como Estado-naci6n hasta convertirse en lo que hoy podria defi-
nirse como un Estado fallido. Para ello, el autor lleva a cabo un amplio
recorrido histérico desde la época prehispanica, la Colonia y su poste-
rior transformacién a un régimen federal, desde donde se empezé a defi-
nir el desarrollo nacional.

Rosique centra la discusi6n en el concepto de “Estado fallido” y las
variables que permiten identificarlo, no sélo en México sino en toda
América Latina, con sus dictaduras militares, gobiernos unipartidistas,
democracias emblemdticas, revoluciones y gobiernos autoritarios;
su objetivo es explicar cémo varios paises han enfrentado los problemas
de fragmentaci6n politico-administrativa de sus territorios y ciudades;
para ello toma como ejemplos, entre otros, los temas del espacio urbano,
aplicado al Centro Histérico de la CDMX y a la cancelacién del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México, permitiendo con ellos darnos
cuenta de lo compleja que es la toma de decisiones de gobierno.

Asi, este libro introduce al lector de manera informada y critica, a la
propuesta del nuevo gobierno surgido del Movimiento Regeneracién
Nacional, que apunta hacia una transformacién fuerte pero susceptible
de errores; del mismo modo, nos permite vislumbrar aspectos en los que
el nuevo gobierno deberfa enfatizar sus esfuerzos e incluso, nos anticipa
la problemitica a la que puede enfrentarse, derivado de la toma de deci-
siones centralizadas y tan estratégicas para el desarrollo nacional y
metropolitano.
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