El gobierno y la administracion de la
ciudad de Mé€xico y su zona metropolitana

Introduccion

En este documento se hace un breve re-
corrido para observar la marcha de un
aparato administrativo que, en su con-
figuracion legal, reflcja el esfuerzo del
Estado mexicano para ponerlo al dia con
el desenvolvimiento de la zona metro-
politana de la ciudad de México, en cuyo
territorio se ha desarrollado una de las
ciudades mds grandes del mundo, de
manera desmesurada hasta alcanzar casi
¢l extremo de la ingobernabilidad. El es-
fuerzo administrativo no sélo pretende
dar alcance al ritmo de desarrollo del
Distrito Federal y municipios conurba-
dos, sino también sobreponerse a este
ritmo, para encauzarlo en orden con me-
canismos racionales que permitan
planear la accion gubernativa y someter a
control el crecimiento urbano de una ciu-
dad que, por sus dimensiones, rebasa sus
propias posibilidades de atencidn. Este es
el gran reto que enfrenta la adminis-
tracién publica del Distrito Federal y el
Estado de México para los proximos
afios. Su buen €xito se encuentra vincu-
lado, en buen medida, a los logros corre-
lativos que el Plan Nacional de Desa-
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rrollo obtenga en materia de descentrali-
zacion de la vida nacional,

Antecedentes

Histéricamente, la cindad de México ha
sido el mas importante centro econdmico,
politico y cultural del pais, y como resul-
tado ha experimentado un enorme cre-
cimiento en lo fisico y en lo social. La
funcion predominante de la ciudad de
Mexico se ha mantenide desde que cra
capital de Nueva Espaiia durante la colo-
nia, pasando por la independencia
politica en el siglo X1, hasta la época
contemporanea. Es indudable que la ubi-
cacién de la ciudad capital en ¢l centro
geogréafico del territorio nacional la ha
hecho desempefiar un papel rector con
respecto a la region central v a las demés
ciudades del pais.

El Distrito Federal fue creado por de-
creto del Congreso Constituyente el 28 de
noviembre de 1824, La Constitucidn es-
tablece el Distrito Federal como asiento
en los poderes de la Unién, segregando
su territorio del Estado de México, que
quedd comprendido en un drea circular
con centro en la Plaza Mayor y un radio
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de dos leguas, su gobierno politico y
econdmico corresponde al gobierno ge-
neral.

La superficie del Distrito Federal se
‘incrementd en 1842 al serle incorporadas
las zonas de Guadalupc Hidalgo, Atzca-
potzalco, Popotla, Tacubaya, Nativitas,
Mexicalizingo, Iztapalapa e Ixtacalcoyen
1859 el Desierto de los Leones para la
captacion dc agua.

En 1861 se divide el Distrito en una
municipalidad y cuatro partidos: Guada-
lupe Hidalgo, Xochimilco, Tlalpan y
Tacubaya. En la municipalidad de
Meéxico el ayuntamiento estaba com-
puesto por veinte regidores y en los par-
tidos por siete y un procurador. De hecho
esta estructura correspondia a la de los
diferentes estados del pais; sin embargo,
en ¢l caso de los partidos fue nombrado
un prefecto que se transforma en la prin-
cipal autoridad de los mismos.

En 1898 se establecen los limites ac-
tuales incorporando al Distrito Federal
territorio del Estado de México. El Dis-
trito Federal adquiere una nueva divisién
territorial: una municipalidad y seis pre-
fecturas. El gobicrno porfirista hace de-
pender al gobernador y a otras
autoridades del Distrito Federal de la
Secretaria de Gobernacion.

Como resultado de la corriente pro-
motora del municipio libre, en 1917, se
fijan las bases de la organizacion politica
dividiendo el territorio del Distrito Fede-
ral en municipalidades a cargo de ayun-
tamientos de eleccién popular, sin
embargo, €l gobernador es nombrado por
el Presidente de la Repiblica.

Al crearse el Departamento del Dis-
trito Federal, por iniciativa de Alvaro
Obregon, se atribuye al Presidente de la
Repiblica la responsabilidad del go-
bicrno de esta entidad federativa, quien
la delega en ¢l jefe del Departamento.

La Ley Orgénica de 1941 instituye una
nueva division politica en la que figuran
la ciudad de México y 12 delegaciones y
la Ley Organica de 1971 confiere al Dis-
trito Federal su estructura administrativa
actual, por lo que hasta 1970 se¢ consi-
deran a las cuatro delegaciones centrales
formando parte de la ciudad de México.
El 29 de diciembre de 1970, la Ley Or-
ganica establece 16 delegaciones, siendo
de nueva creacién Miguel Hidalgo,
Cuauhtémoc, Venustiano Carranzay Be-
nito Judrez.

A partir de 1970 se inician acciones
informales de coordinacién entre la Di-
reccion General de Planificacion del De-
partamento del Distrito Federal y ¢l
gobierno del Estado de Meéxico, repre-
sentado por la Coordinacion de Obras
Publicas y el Instituto Auris.

La zona metropolitana incorporaba a
los municipios de Naucalpan, Tlalnepan-
tla, Ecatepec, Chimalhuacin, que se
habian considerado desde 1960; a éstos se
sumaron Tultitlan, Coacalco, Los Reyes-
La Paz, Cuautitlan, Atizapan de
Zaragoza, Huixquilucan y Netzahual-
cdyotl; en 1980 se agregaron Chalco, Chi-
coloapan, Cuautitlin-Izcalli, Ixtapaluca,
Nicolas Romero, Tecamac. Es asi como
en la actualidad estd formada la mancha
urbana de la zona metropolitana con 16
delegaciones del Distrito Federal y 17
municipios del Estado de México.
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La administracion de la
ciudad de México y los
municipios conurbados

Laactual Ley Organica del Distrito Fede-
ral data de 1978 y es la cuarta Ley que ¢l
Congreso de la Unidn ha cxpedido con el
mismo objeto. Antes de ella estuvieron
vigentes las leyes organicas de 1928, 1941
y 1970. La emisién periddica de leyes or-
ganicas pone de manifiesto la compleji-
dad cada vez mayor de una estructura
administrativa que ha debido adecuarse a
los problemas de gobierno de una ciudad
que, en relativamente pocos afios, crecid
de manera desmesurada hasta volverse
dificilmente gobernable.

La ley vigente sufri¢ importantes
modificaciones en 1983, Ahora solo se
mencionan las dependencias de mayor
jerarquia: Jefatura del Departamento,
secretarias generales en niimero de cua-
tro, en las ramas de gobierno, obras, de-
sarrollo social y proteccion y vialidad),
Oficialia Mayor, Tesoreria, Contralorfa
General y delegaciones, La Ley no define
en detalle sus atribuciones. La asignacion
de facultades y la existencia y organi-
zacion de las dependencias no reguladas,
como es ¢l caso de las coordinacioncs
generales, las direcciones generales v las
de area, quedaron reservadas al re-
glamento interior. Con ello se dio mayor
flexibilidad a la Ley, porque ahora lasola
creacion o el reajuste en la lista de de-
pendencias no modifica su articulado,
salvo que la restructuracion alcance a las
dependencias de mayor nivel.

Como complemento de la Ley Or-
ginica que s¢ comenta existen varios ins-
trumentos, entre los que citaremos los
siguientes: el Reglamento Interior del
Departamento del Distrito Federal, pu-

blicado en el Diario Oficial ¢l 26 de agosto
de 1985, cuya materia principal consiste
en precisar la organizacion y fune
cionamiento de sus unidades administra-
tivas, y el acuerdo por el que se adscriben
organicamente las diferentes unidades
administrativas centrales, publicado el 4
de septiembre del mismo afio.

Entre los criterios administrativos es-
tablecidos por la Ley Organica establece
que conviene destacar los de desconcen-
tracion administrativa, delegaciéon de
facultades coordinacion, manifiestos en
el tipo de funciones que realizan las dis-
tintas secretarias generales, la Oficialia
Mayor, la Tesorerfa y la Contraloria Ge-
neral, que coordinan a diversas depen-
dencias de menor jerarquia.

Igualmente es de destacar el de des-
centralizacién, que consiste en la creacion
de diversos organismos con autonomiade
gestidn para ¢l cumplimiento especifico
de algin servicio piblico.

En el Reglamento Interior del Depar-
tamento del Distrito Federal se establece
otro importante criterio de adminis-
tracion: el articulo 3o. dispone que las
unidades administrativas y 6rganos des-
centrados conduciran sus actividades en
forma programada, con base en las politi-
cas previstas por el Presidente de la
Republica tanto en el Plan Nacional de
Desarrollo come en los programas a
cargo del propio Departamento,

Existe un nivel de coordinacién que no
involucra el de las unidades administrati-
vas del Departamento, sino la de €ste,
como dependencia, con los estados v los
municipios de la federacion. A este tipo
de coordinacion se refiere el articulo 3
de la Ley Organica comentaday la regula
para conseguir mayor eficiencia cn la
prestacion de los servicios plblicos en las
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zonas conurbadas o cercanas al Distrito
Federal.

La organizacion jerdrquica del Depar-
tamento del Distrito Federal es compleja
porque no obedece a la ordenacidn de
niveles en una sola linea, Como principal
responsable esta el jefe del mismo, quien
tiene la representacion directa del Presi-
dente de la Repiblica, en su calidad cons-
titucional de titular del poder ejecutivo
del Distrito Federal. Enunsegundo nivel,
y vinculadas en forma inmediata al jefe
del Departamento, estan las secretarias
generales, de las que a su vez dependen
diversas direcciones generales y direccio-
nes de area. En una linca jerarquica dis-
tinta, pero también con dependencia
directa del jefe del Departamento, se en-
cuentran: la Oficialia Mayor, de la que
también dependen diversas direcciones
generales y de area; lIa Tesoreria encar-
gada de la recaudacion fiscal en materia
impositiva localy de la coordinacion fiscal
con la federacién, de la cual dependen
subtesorerias, una Procuraduria Fiscal y
una Oficina de Administracién Tribu-
taria, y la Contraloria General, que tiene
adscritas subcontralorias. Existen igual-
mente tres coordinaciones generales: la
Juridica —con tres dirccciones gencrales
adscritas—, la de Abasto y Distribucion
—que cuenta con tres subcoordinacio-
nes—, y la de Transporte. Por ditimo,
también con dependencia directa del jefe
del Departamento, esti la Direccién
General de Difusién v Relaciones Pabli-
cas.

Al sector centralizado arriba referido
se suman las 16 delegaciones que integran
¢l Distrito Federal, con el caracter de
oérganos desconcentrados. El sector
paraestatal del Distrito Federal lo confor-
man 11 entidades sectorizadas para su
evaluacion y control de acuerdo con su

competencia en las distintas secretarias
generales, Dichas entidades son: cuatro
organismos descentralizados (Industrial
de Abastos, Sistema de Transporte
Colectivo, Sistema de Transportes Eléc-
tricos y Autotransportes Urbanos de
Pasajeros Ruta-100), dos empresas de
participacion estatal (Servicios Metro-
politanos, S.A. de C.V., y Corporacién
Mexicana de Impresion, S A. de CV),
dos cajas de previsién (la de la Policiay la
de los Trabajadores a Lista de Raya) y
tres fideicomisos (uno de vivienda y dos
para el otorgamiento de crédito en mate-
ria de transporte).

Todo este complejo administrativo
trata de responder a cinco areas funda-
mentales de actividad que, en forma de
atribuciones genéricas, les sefiala su Ley
Orgénica, a saber: la de Gobierno, la
Juridico-Administrativa, la de Hacienda,
la de Obras y Servicios, y la de Mgjo-
ramiento Econémico y Social. Estos cinco
rubros abarcan la mayoria de los proble-
mas que plantea el desarrollo de un espa-
cio administrado con las caracteristicas
del Distrito Federal y son, al mismo
tiempo, los que acotan ¢l régimen de
atribuciones de los 6rganos que compo-
nen al Departamento,

Lajusticia administrativa en el Distrito
Federal cuenta, para su desahogo, conun
organo especial que ¢s el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, el cual goza
de autonomia y opera en salas con objeto
de controlar la legalidad de los actos de
las autoridades administrativas del De-
partamento del Distrito Federal. Todavia
la justicia administrativa no ha arraigado
en nuestra tradicion jurfdica lo suficiente
para convertirse en elemento determi-
nante de control sobre los actos de auto-
ridad; es loable, sin embargo, que ya
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existan los cauces para que empiece a ser
asi,

En materia de justicia laboral el 61-
gano competente s la Junta Local de
Conciliacién y Arbitraje del Distrito Fe-
deral, cuya estructura y funcionamiento
se determinan en la Ley Federal del Tra-
bajo. También, como en el caso del Tri-
bunal de lo Contencioso Administrativo,
la Junta goza de autonomia respecto del
Departamento del Distrito Federal.

Los conflictos de trabajo que se susci-
ten entre el Departamento del Distrito
Federal y sus servidores son competencia
del Tribunal Federal de Conciliacion y
Arbitraje, en atencion a lo dispuestoen el
apartado "B" del articulo 123 Consti-
tucional.

Al Ministerio Ptblico del Distrito Fe-
deral lo encabeza un Procurador General
de Justicia que, depende directamente
del Presidente de la Repiblica, quien
tiene la facultad de nombrarlo y re-
moverlo libremente. En casos especiales,
el presidente podré ordenar al procura-
dor general de Justicia que en asuntos de
competencia efectie acuerdos con ef jefe
del Departamento del Distrito Federal;
salvo estas ocaslones particulares no
existe subordinacidén jerdrquica del
primero al segundo,

Organizacion
politico-administrativa
de los municipios

Por el caracter federal de nuestra
Republica, los estados asociados son
competentes para autodeterminarse en
su régimen interior, siempre vy cuando
respeten en su Constitucidn la forma de
gobierno republicano, representativo y

popular, y tengan al municipio libre como
base de su divisién territorial y de su or-
ganizacion politico-administrativa,
También por mandato de la Carta
Magna se dispone que cada municipio se
administre por un ayuntamiento de elec-
cién popular directa. El ayuntamiento es
un organo colegiado que, segin lo es-
tablece el Articulo 135 de la Constitucién
Politica del Estado de México para su
respectiva jurisdiccidn, constituye "una
asamblea deliberante” que tiene como
funcién principal la resolucion de los
asuntos administrativos que se sometan a
su decision, la ejecucion de sus resolucio-
nes corresponde al presidente municipal.

Ademas del presidente municipal, los
ayuntamientos se integran con un
ndmero variable en cada caso de sindicos
y regiones. A los primeros atribuyen fun-
ciones de procuracion, defensa y promo-
cion de los intereses municipales; de
manera principal efectdan labores de
controly fiscalizacién de la Tesoreria mu-
nicipal y del ejercicio presupuestario. Los
regidores, por su parte, se encargan de
auxiliar al presidente municipal en distin-
tos aspectos de la administracion del mu-
nicipio lo suplen en sus ausencias.

Los funcionarios municipales no
pueden durar en ¢l desempeno de su
cargo mas de tres afos y tampoco pueden
ser reelegidos para el periodo administra-
tivo siguiente a aquél en el que estuvieron
en funciones.

Legislativamente los municipios estan
sujetos a la normatividad gue expidan los
congresos locales aunque tienen facul-
tades para expedir, por conducto de los
ayuntamientos, bandos municipales que
corresponde promulgar al presidente de
cada municipio. Los bandos se integran
por disposiciones reglamentarias de ob-
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servancia general que se refieren al go-
bierno y a la administracién del mu-
nicipio.

Ademas, los ayuntamientos estan fa-
cultados (véase al respecto el Titulo Oc-
tavo de la Ley Orgéanica Municipal del
Estado de México) para emitir reglamen-
tos municipales, circulares y disposicio-
nes administrativas para regular las
diversas esferas de competencia de sus
organos.

De Io expuesto s¢ infiere que los ayun-
tamientos no son exclusivamente drganos
con funciones administrativas, sino que
actiian también como asambleas legislati-
vas.

Como autoridades auxiliarcs los mu-
nicipios cuentan con delegados munici-
pales en cada centro de poblacidn, con
Jjefes de sector o de seccion, con jefes de
manzana, con comisiones de planifica-
cion y desarrollo y con consejos de co-
laboracion y participacién ciudadana.

Respecto a ia funcidn judicial la Con-
stitucion del Estado de México en su
articulo 118 ordena que en cada mu-
nicipio la administracion de justicia sc
encargue 4 uno o mas funcionarios nom-
brados por el Tribunal Superior de Just-
cia del Estado, quiencs se denominan
jueces municipales v ocupan su cargo du-
rantc dos afios. La competencia de cstas
autoridades judiciales la establece la Ley
Organica del Poder Judicial del Estado de
Meéxico,

Problematica del gobierno
de la zona metropolitana

Las instituciones politicas v administrati-
vas de la zona metropolitana se han
quedado rezagadas frente a la realidad.

El costo politico y econdémico de man-
tener inalterable una divisién que no es
funcional, sino politico-administrativa
entre el Distrito Federal y el Estado de
México empieza a ser muy alto. El go-
bierno local, delegacién o municipio, se¢
encuentra rebasado por el nimero de
habitantes que le toca atender en com-
paracion con sus limitados recursos y fa-
cultades, asi como por la cada vez mis
evidente heterogeneidad de las deman-
das de los grupos y sectores que confor-
man a la sociedad plural de la ciudad de
México.

Las tltimas dos décadas se han carac-
terizado por una gran inversién, en térmi-
nos relativos a la capacidad del pais, en la
infraestructura fisica de la urbe. Sin em-
bargo, a pesar de ello sus habitantes no
estan satisfechos. Este sentir cadavez més
cxplicito obliga a disefiar mecanismos y
programas, asi como a adecuar las insti-
tuciones para acercar €l gobierno a los
ciudadanos. Es decir, se ha producido un
desfase entre la urbe que se ha construido
y las necesidades y aspiraciones de la so-
ciedad que la habita.

Para adecuarse a esta nueva realidad
el gobierno de la zona metropolitana
debe evolucionar, gradual pero firme-
mente de una visién sectorial, desarticu-
lada y desigual entre ¢] Distrito Federal y
cl Estado de México, lejana a las deman-
das y necesidades de los ciudadanos hacia
un gobierno que reconozca el caricter
metropolitano de la ciudad y que, con una
viston de justicia aumente el bienestar de
las zonas que mas rapidamente han cre-
cido y con menos satisfactores cuentan.
Finalmente, este gobiecrno debe confor-
marse con instituciones que permitan y
amplien la participacién ciudadana,

A partir de estas consideraciones
pueden proponerse modificaciones a las
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estructuras actuales de gobicrno de la
zona metropolitana. El objetivo debe ser
claro: elevar el nivel de vida de los habi-
tantes de la cindad gracias a una mejor
administracién y a una mavor partici-
pacion ciudadana. Es decir, lograr que la
ciudad funcione mcjor y que sca justa,

Otras opiniones, que parten dc una
concepeion abstracta, sostienen que un
cambio en la estructura politica mejoraria
las condiciones de vida de la metrépoli.
Ello sélo distraeria la atencion de los ver-
daderos problemas de ta ciudad ¢ impli-
caria perder tiempo, acarrcando
CONSECUCnCias negativas irreversibles,

Propuestas de solucién para
los problemas de la zona
metropolitana

Con el propadsito de imprimir mayor ra-
cionalidad e igualdad ¢n la zona metro-
politana, ademas de mejorar la
planeacion y coordinacion, ¢s neccsario
que aquellos sistemas que interactian
permanentemente en ambas entidades
tengan un arrcglo mstitucional acorde
con la problemitica de una ciudad y una
sociedad altamente interrelacionadas,
que no reconocen limites politicos cn su
interna funcionamiento cotidiano, Por lo
que s¢ propong la creacion de tres instan-
cias de administracion metropolitana
para los sistemas que mas interrelacion
ticnen: agua y drenaje, transporte y
seguridad pablica.

En estas tres dreas las autoridades de-
ben tener una vision integral v de largo
plazo de la problemética. Los organismos
metropolitunos wendran la funcidn de
planear, normar, financiar y concesionar
lows servicios pablicos de su competencia.

No seran organismos operadores Unicos
que conformen burocracias gigantescas
sino al contrario normaran y coordinaran
a multiples operadores pfiblicos v priva-
dos que garanticen una prestacidn eficaz
dc los servicios.

En ¢l caso del abastecimiento de agua
y drenaje, ¢l organismo metropolitano
tendra a su cargo la planeacidn, norma-
tividad, financiamiento v recuperacién
via tarifas del sistcma que abastece v
drena fa zona metropolitana en su totali-
dad, la construccion y operacion de las
conducciones v los sistemas generales y
troncales de cardcter metropolitano. Po-
dra contratar crédito y financiar a su vez
a las cmpresas concesionarias.

Como concesionarias de cste orga-
nismo operarin dos o mas empresas en el
Distrito Federal y en el Estado de Mézxico.
Estas empresas tendrin a su cargo la
construccion, operacion, mantenimiento
v cobro de los servicios en ¢l ambito geo-
grifico que fes sca designado v a su vez
compraran ¢l agua y ¢l servicio del orga-
nismo metropolitano,

Para el transporte ¢l esquema seria
similar en cuanto que sc constituird un
organismo metropolitano que tendrd a su
cargo lu planeacion, normatividad y fi-
nanciamicnto del transporte pablico de
pasajeros en todo ¢l ferritorio de la zona
metropolitana.

Este organismo concesionard fos dis-
tintos medios, sectores o Tutas a cmpresas
publicas o privadas que pueden ser a su
vez metropolitanas como en el caso del
Metro, que ya opera cn ¢l Distrito Fe-
deral v en el Estado de México, con la
linca Pantitlan-Los Reyes La Paz.

Al igual que el organismo de agua,
tendrd capacidad para determinar tarifas
y tectiologias, asi como para contratar
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créditos v otorgar financiamientos a los
distinos prestadores del servicio,

En el capitulo de la seguridad se re-
comienda la creacién de una corporacion
que se responsabilice, no necesariamente
opcre, de la organizacion de un sistema
metropolitano de seguridad, para lo cuat
sera preciso emprender una inmediata y
cuidadosa revision de todas las disposi-
ciones juridicas vigentes en el Distrito
Federal y los 17 municipios, para estable-
cer la homogeneidad procesal v la conci-
liacion constitucional entre competencias
v soberanias.

Conclusiones

El esfuerzo del Estado mexicano para
actualizar €] aparato administrativo se re-

fleja en la promulgacidn de varias leyes
organicas para el Distrito Federal. Lo an-
terior pone de manifiesto la complejidad
cada vez mayor de una estructura admi-
nistrativa que ha debido adecuarse a los
problemas de gobierno de una ciudad
que, en relativamente pocos aiios, crecié
de maneta desmesurada hasta volverse
dificilmente gobernable. Por ende su go-
bierno debe progresar en forma gradual
pero con firmeza, a partir de las solucio-
nes a la problemitica de la zona metro-
politana de la ciudad de México, para
atender preferentemente a las zonas de
crecimiento demogrifico mas intenso,
con capacidades para administrar tareas
de dimensiones mayudsculas, asi como
también, con voluntad para crear nove-
dosas instituciones de representacion,
participacion y colaboracion urbana.



