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INTRODUCCION

En el presente trabajo se pretendié realizar una explicacion acerca de la
funcion de la descentralizacion de las politicas publicas.

La tendencia mundial se habia orientado hacia la descentralizacién. Sin embargo,
la estilo de gobernar en México durante la mayor parte de los siglos XIX y XX fue
la centralizacion, pese a su naturaleza formal de caracter federal.

Con el supuesto de que la descentralizacion es un medio para promover el
desarrollo integral de cada regién e impulsar la auténtica participacioén ciudadana
como una de las razones para esta investigacion, ya que la historia de la Ciudad
ha encerrado una serie de problemas estructurales debido a desequilibrios,
desigualdades e inequidades en el acceso a provision de bienes y servicios.

De lo anterior, nuestra hipotesis es que la descentralizacion no representa en si
eficiencia, sino que requiere de diversos factores politicos, sociales y econémicos
gue influyen en el desempefio de las politicas publicas locales. En resumen, la
descentralizacion, no es suficiente.

Para contrastarla, en el primer capitulo definimos los conceptos descentralizacion,
eficiencia, eficacia y politicas publicas. En la mayoria de las veces se tiende a
confundielos, por ejemplo la descentralizacibn se usa como un sinénimo de
desconcentracion, y por ello, se especificO la concepcién de cada una y las
variantes propias de su significado.

En ese sentido, se realizdé un analisis de los diferentes tipos de descentralizacion:
la descentralizacion gubernamental, administrativa y hacia la sociedad civil. Se
marco la diferenciacion de los conceptos eficiencia y eficacia, pues son términos
gue los diversos actores gubernamentales han utilizado en el discurso politico
para lograr la estabilidad en sus mandatos.

Otra definicidn basica para este trabajo son las politicas publicas. En su caso los
diversos autores que se consultaron, coincidieron en que para su aplicabilidad es
necesaria la relacion entre las autoridades y la sociedad civil.



Por otro lado, se mostré de manera cronoldgica la historia de la Ciudad de México,
desde el inicio de su formacion en 1521, presentando sus aspectos Mmas
importantes y necesarios para analizar la descentralizacion. Asi también se
sefalaron algunos rasgos fundamentales, tales como el aumento gradual del
territorio y la poblacion.

Se analiz6 la forma de ordenamiento territorial, tal fue el caso de la conformacion
del conjunto de delegaciones politicas, y se detall6 el crecimiento progresivo de la
Ciudad en diferentes periodos, como la posrevolucion y el desarrollo estabilizador;
gue trajo consigo el proceso de migracion por campesinos e indigenas.

Ademds, se tomaron en cuenta los puntos centrales de la Reforma Politica de
1996 en la cual se plante6 elegir por primera vez al Jefe de Gobierno, Delegados
otorgdndole también algunas facultades a la Asamblea Legislativa local, dando
paso al periodo a partir del cual se centr6 esta investigacion, por darse
formalmente la descentralizacion en el gobierno del Distrito Federal.

Es asi que, a partir de 1997 los gobernantes del Distrito Federal, fueron elegidos y
no designados, suponiendo que esos gobiernos deberian ser mas eficientes.

Sin embargo, los gobiernos actuales han sido incapaces de lograr la eficiencia en
las politicas publicas, pese a algunos rasgos de la descentralizacion, los recursos
y servicios, siguen siendo ineficientes para satisfecer las demandas de la
poblacion.

En el capitulo tres, se analizaron los gobiernos de Cuauhtémoc Cardenas y
Rosario Robles, en los cuales se trasladaron parte de las decisiones politicas a los
organos desconcentrados denominados Delegaciones politicas, en este caso, la
Delegacion Iztapalapa es objeto de estudio. El interés por su andlisis se debi6 en
gran parte es la mas poblada de las demarcaciones pertenecientes a la Ciudad y
ha presentado una serie de problemas singulares, como son los asentamientos
irregulares.

De lo anterior, en el capitulo cuatro se reflexioné sobre la Sierra de Santa
Catarina, en la Delegacion Iztapalapa, ya que es una importante zona ecolégica y



ambiental. Las caracteristicas de la Sierra de Santa Catarina reflejan que es una
zona de riesgo, la cual no es apta para habitacion, siendo la demanda de suelo
uno de los problemas de la poblacién, la cual requeria una estructuracion de una
politica eficiente.

En ese sentido, investigamos en que medida la invasion es una practica que ha
afectado al medio ambiente o bien son otras causas las que explican la
degradacioén del Distrito Federal y la Delegacion Iztapalapa.

La demanda de suelo en los sectores marginados y la ocupacion irregular
encabeza por organizaciones tales como sindicatos, partidos politicos, gremios,
etc.; expresandose en forma de accion colectiva.

La falta de trabajo, el desarrollo y las condiciones deplorables llevaban a los
pobres a las areas precarias de la Ciudad para lograr la sobrevivencia. Mientras
los pobres buscaron como obtener un terreno para vivir, recurrian a agentes
inmobiliarios que los veian como fuente de enriquecimiento.

Tal es el caso de la Sierra que ha sufrido la frecuente invasion de predios, los
cuales son un reflejo de la incapacidad de las autoridades correspondientes para
elaborar e implementar politicas publicas en torno a su resolucion.



CAPITULO 1
DESCENTRALIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS.
1.1. Descentralizacion.

La descentralizacion politica en términos formales es la federacion o la
estructura del Estado Federal. El federalismo es la forma del Estado Nacional que
se basa en un grupo de comunidades. En este caso, la Nacibn mexicana
compuesta de partes integrantes conocidas como entidades federativas. De
acuerdo a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una Federacion establecida segun los
principios de esta ley fundamental.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los
Poderes de la Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y
por los de los estados, en lo que toca a sus regimenes interiores,
en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucién Federal y las particulares de los estados, las que en
ningln caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.

Articulo 42. El territorio nacional comprende:
. El de las partes integrantes de la Federacion;"

Por consiguiente, el Distrito Federal es producto de una forma de gobierno
Federal, cuya filosofia general corresponde a la creacion de una capital.

En términos generales, el federalismo es un sistema de gobierno estipulado en un
orden constitucional, pero también es la politica para la asignacion de
responsabilidades fiscales y recaudacion entre el gobierno federal y las entidades
incluyendo la Capital, por lo que ocurre una limitacion entre ambos y un
contrapeso necesario para impedir la dependencia de uno con respecto a otro.

! Constitucién Politica de los Estados Unidos M exicanos, p 42- 48



Eso reafirma el hecho de que la existencia de la descentralizacibon como un
instrumento de gobierno se manifiesta cuando adquiere personalidad juridica y
patrimonio propio.

Por lo que la descentralizacidbn es un proceso y un medio de organizacion
administrativa en la cual se transfieren facultades y atribuciones para desarrollar
funciones especificas en un ambito geografico bien determinado.

Es decir, se asignan tareas, pero a su vez se dota de algunas obligaciones para
llevarlas a cabo. La accion gubernamental ha sido un medio para lograr la
eficiencia, por lo que la descentralizaciéon es un fin deseable porque es un
instrumento para lograr el desarrollo de nuestro pais.?

1.2. La eficiencia.

La eficiencia definida “como la adecuacion de los medios afines a un uso
racional de los instrumentos disponibles para llegar a un fin.” “Se determina por la
relacién de los recursos disponibles con el objetivo y la prioridad de objetivos.” Se
da cuando los recursos deben racionalizarse o planificarse al exigir una mejor
rendicién de cuentas por parte de los servidores publicos. Es la racionalizacion y
planificacion de recursos acomparfiada de la rendicién de cuentas por parte de los
actores politicos.

Sobre esto, “la planificacion es un proceso de planeacién en el cual se da el
acercamiento o busqueda de fines, es racional en el que se parte de considerar la
escasez de recursos, y por ello se fijan cursos de asignacion para lograr

determinadas metas.™

2 Sobre la descentralizacion como un valor ver: Ramirez, Guillermo. Conceptos sobre descentralizacion, en:
Federalismo y Desarrollo, Octubre- Diciembre 1997, p. 136.

% Esparza Vadivia Hugo, Segln ladefinicion en la clase de Estado |1 impartida por @ Mtro. Gonzélez
Madrid.

* Theodorson, George y Theodorson Aquiles, Diccionario de Sociologia, Paidos, Buenos Aires, 1978, p 45.
® EsparzaVadiviaHugo, Segin ladefinicién en laclase Estado |1 impartida por € Mtro. Gonzélez Madrid.



La eficiencia se diferencia de la eficacia en cuanto a que esta Ultima es la
capacidad para desarrollar las acciones afines y que también se relaciona con la
efectividad la cual es la capacidad para alcanzar objetivos.

El deber de los servidores publicos es siempre buscar la mayor eficiencia y
eficacia en la formulacion, aplicacion y accion de las politicas publicas en la
administracion con el objeto de obtener estabilidad. En los ultimos afios se asocia
la democratizacion como parte fundamental para lograrla. En ese sentido, en la
elaboracién de las politicas gubernamentales ha sido necesaria la participacion
ciudadana, por consiguiente al interrelacionar descentralizacion y eficiencia nos
referiremos a dos indicadores: la gestion gubernamental y la gestiébn democréatica.

1.2.1. Gestion gubernamental.

En términos generales, es la capacidad de los gobernantes para encauzar
demandas y a su vez, lograr un vinculo con la sociedad civil.

1.2.1.1. Resolver problemas.

La descentralizacion es un instrumento de la Administracion Publica que
consiste en asignar funciones especificas a organos, pero sin salirse de lo
establecido por el poder central, esto es que se coordina y se limita
reciprocamente para la resolucion de los problemas. Quiere decir que el poder
central aunque no desaparece, no puede ejercer un control sobre todos los
asuntos publicos. Por lo que las autoridades competentes (federales y locales)
deben abordar las problematicas y disminuirlas en la medida de lo posible. La
descentralizacion eficiente supone que se pueden resolver los problemas
mediante el ajuste de necesidades que se reflejan prioritarios en cierta region o
ambito.

De lo anterior, consideramos que el principal factor que permite una
descentralizacién exitosa es: "la capacidad de los funcionarios locales electos para
asumir nuevas responsabilidades correspondientes a las facultades atribuidas”.®

En consecuencia, la descentralizacion eficiente implica delegar no sélo mayores

® Greffe Xavier 1998, p 37.



atribuciones sino también mayores responsabilidades, tales como la resolucion de
las principales demandas.

El proceso incluye la innovacion de la gestion publica y por supuesto, en la
burocracia, pues es necesario cambiar algunos aspectos caracteristicos del
ambito gubernamental, como la corrupcién y la ineficiencia que la caracterizan.’

1.2.1.2. Ejercer el control.

Otro indicador de la descentralizacion eficiente es ejercer el control o
ejercicio del poder. El deber de los servidores publicos es siempre buscar la
mayor eficiencia y eficacia en la formulacion, aplicacién y accion de las politicas
publicas en la administraciébn, con el objetivo de obtener estabilidad en su
gobierno. En consecuencia, la capacidad de dirigir los asuntos publicos, lo cual se
refiere a la division de responsabilidades y cooperacion entre el nivel central,
regional y local, que a su vez representa la toma de decisiones. El acto decisional
consiste en que alguien quiere lograr algo, es decir, alcanzar una situacion distinta
de la de su estado original y “actla para alcanzar su objetivo sabiendo que debe
utilizar recursos, mismos que son limitados.”

La toma de decisiones en un contexto democratico significa la negociacién y en
consecuencia, el consenso. Es asi que los sectores de la jerarquia gubernamental
como la sociedad plural pueden involucrarse en la toma de decisiones.

De lo anterior, la gobernabilidad es definida por Martha Schteingart como “la
relacion entre gobernantes y gobernados en un mundo de conflictos.” La
combinaciéon del ejercicio del poder y eficiencia dan la capacidad para que la
maguina gubernamental sea controlable y confiable.

1.2.2. Gestion democratica.

" Histéricamente, las burocracias local es no se habian constituido en instituciones ineficientes, sobre este tema
ver: Asamblea L egidativa. |1 Comparencia. 25 de septiembre del 2001.

8 Rheault, Jean. Introduccion alateoriade las decisiones, Limusa, 3era. Ed. México, 1977, p. 20.
° Noticiero Nuestro Tiempo, Gobernabilidad y Pobreza, Martha Steingar (COLMEX), 7 de enero de 1996.
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La sociedad civil en conjunto con el gobierno acepta las metas conseguidas
como propias y por lo tanto, se disfruta de un ambiente estable.

1.2.2.1. Reconocer los logros.

La eficiencia significa mejoramiento y se puede percibir a partir del momento en
el cual la sociedad civil comienza a reconocer los logros alcanzados por las
administraciones que llevan a cabo el proceso de descentralizacién ya que la
sociedad colabora y trabaja en conjunto con el gobierno.

En ese sentido, “el anhelo por llevar cabo la democratizacion, es un mecanismo
para superar una crisis politica.”® Ello se logra mediante la rendicién de cuentas
precisa y transparente por parte de las autoridades correspondientes pues ese
posibilita la legitimidad.

Por lo tanto, Arguelles Antonio y Gémez José afirman que “se debe satisfacer por
completo las necesidades,”™ pero en la sociedad es imposible suplir todas las
demandas pues las preferencias cambian, ademas que existen diversos sectores
de la poblacién, los cuales tienen intereses muy diversos. Por lo que
consideramos que la tesis de estos dos autores esta lejos de la realidad para
analizar la descentralizacién, sin embargo, sostenemos que ésta puede ser
exitosa si satisface a la mayoria de los capitalinos sobre todo cuando la sociedad
manifiesta sus demandas para que las autoridades puedan encauzarlas.

1.2.2.2. Reducir la incertidumbre.

Es importante incluir eficiencia a la accion gubernamental para reducir
incertidumbre acerca del porvenir que esperan los ciudadanos.

La descentralizacion en ese sentido, es confianza y seguridad debido a la
participacion ciudadana.

10 preffer y Leblibe "The Effect of Competition on Some Dimensions of Organizational Structure”; Social
Forces, nim. 52, 1973, p. 317.

1 Arguelles Antonio y Gomez José, Guia metodol dgica para la desconcentracion y modernizacion de
estructuras administrativas, 1994, p 78.
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1.3. Clasificacién de descentralizacion.

Consideramos la siguiente clasificacion de descentralizacion como la mas
adecuada pues abarca la caracterizacion realizada por varios autores, misma que
retoma Enrique Cabrera y queda “divida en tres grupos.™
1.3.1. Descentralizacién gubernamental

Definida como la cesion de atribuciones plenas en decision y recursos a otros
ambitos de gobierno con autonomia (no-independencia) relativamente alta del
central a otras dependencias de gobierno con autoridad propia, para que tengan a
su cargo mas obligaciones. En el caso del Estado mexicano, las entidades
federativas y la Capital.

Es decir, descentralizacion significa que el gobierno central transfiere el poder y
autoridad a los gobiernos locales e instituciones, para que de acuerdo a las
necesidades regionales especificas, planteen sus propios proyectos de desarrollo,
los lleven a cabo y los evalulen.

En tal caso, era necesario que se estableciera claramente el marco juridico por el
cual se regian dichas funciones. Un ejemplo claro, es el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal.

1.3.2. Desconcentracién administrativa.

Las iniciativas orientadas hacia el interior del aparato gubernamental (poder
central o poder descentralizado) para la delegacion de funciones administrativas a
niveles inferiores o regionales con un objetivo especifico. Un ejemplo, son las
delegaciones politicas del Distrito Federal como érganos desconcentrados.

2 Enrique Cabrera, Las Politicas Plblicas descentralizadoras en México, 1998, p 40.
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La desconcentracion es un instrumento administrativo de la organizacion
institucional en una secretaria o dependencia en la que se le transfieren ciertos
recursos asignados para la realizacion de sus funciones.

La desconcentracion esta estrechamente ligada a la delegacion de facultades, la
cual ocurre cuando una autoridad administrativa, juridica y superior confia a una
subordinada, la capacidad de decidir o realizar ciertos actos, es decir, otorga la
asignacion de funciones practicas en el manejo de estrategias.

La descentralizacion solo adquiere forma de desconcentracidon administrativa,
cuando el gobierno delega algunas de sus funciones en niveles mas bajos de la
pirdmide burocréatica dentro de las dependencias.

La descentralizacion con caracter administrativo se da cuando el numero de
decisiones son tomadas en los niveles de baja jerarquia con poca supervision y
las decisiones llegan a ser fundamentales.

Segun el C. diputado Raul Antonio Nava Vega, “la descentralizacion administrativa
forma parte del proceso modernizador de la Administracion Publica, con la
finalidad de dar atencién precisa y eficaz a los gobernados.”™?

Eso quiere decir, que la descentralizacién administrativa es muy importante pues
consiste en dotar de atribuciones relacionadas con la prestacion de servicios
publicos estratégicos.

La descentralizacion administrativa constituye la toma de decisiones y es una de
las prioridades del gobierno del Distrito Federal, ya que faculta a las delegaciones
para que dichas entidades puedan resolver en los &mbitos de su competencia la
mayoria de los problemas sociales, econémicos y politicos.

De lo anterior, la descentralizacion administrativa se lleva a cabo en un espacio y
con un fin. Por ello Gabino Fraga, retoma dicha postura y divide a la
descentralizacién en dos objetivos: “por regién, y por servicio.”**

13 Asamblea Legisiativa. 11 Comparencia. 25 de septiembre del 2001.
1 Gabino Fraga. Citado en la Enciclopediajuridica Ojeda, p 180.
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1.3.2.1. Descentralizacion por region.

El régimen de descentralizacion por region, se adapta de una manera mas
efectiva a las aspiraciones democraticas, ya que da oportunidad a los ciudadanos
de elegir a las autoridades, por lo mismo, tener poder sobre ellas por la via de la
opinién publica, es decir, constituye la participacion del pueblo en los negocios
publicos. Por ello, entendemos que el contacto casi directo de los pobladores con
el gobierno facilita la expresiéon de la opinién: *
organizacion administrativa cuya funcion es aplicar politicas que correspondan al

interés colectivo de una poblacibn en una determinada  circunscripcion
|"15.

el establecimiento de una

territoria

La descentralizacion por region, representa una alternativa para una gestion mas
rapida y eficaz en la prestacion de los servicios publicos y por lo mismo, también
una distribucion mas adecuada en las administraciones locales.

Supuestamente, la descentralizacion tiene éxito en la conformacion de ambitos
regionales (desde la federacion, los estados y municipios) dando paso a sistemas
politicos en escala micro. Pero es evidente, que la descentralizacion no
simplemente es exitosa porque se conforme en lo local. Se necesita de una
relacion entre gobernantes y gobernados que es la denominada gestion
democratica.

1.3.2.2. Descentralizacién por servicio.

Se ubica en el proceso del cumplimiento de atribuciones que tiene el Estado
para satisfacer necesidades de orden general, requiere procedimientos técnicos
sé6lo al alcance de funcionarios que tengan una preparacion especial. Se pueden
mencionar los siguientes elementos:

1> Gabino Fraga. Citado en la Enciclopediajuridica Ojeda, 184.
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N La existencia de un servicio publico de orden técnico;

N Un estatuto legal para los funcionarios encargados de dicho servicio;

NParticipacion de funcionarios técnicos en la direccién del servicio,

NControl del gobierno ejercido por medio de la revision de la legalidad de los
actos realizados por el servicio descentralizado, y

NResponsabilidad personal y efectiva de los funcionarios.

Como se puede ver, esas caracteristicas pertenecen a un gran numero de
organismos descentralizados, encargados de la prestacion de uno o varios
servicios publicos. En resumen, son las instituciones que llevan a cabo un objetivo
especifico como la SEP, el DIF, SEDESOL, etc. Cada 6rgano de gobierno tiene
asignada la funcion de cumplir y atender los requerimientos sociales especificos
en un determinado territorio.

Pero, ¢de qué forma se abordan dichas necesidades, de acuerdo a qué intereses
se elabora una politica publica? La descentralizacién hacia la sociedad civil puede
aportar gran parte de su trabajo al respecto.

1.3.3. Descentralizacién hacia la sociedad civil o gestion democrética.

Formalmente, cuando hablamos de la descentralizacion nos referimos a un
fortalecimiento del gobierno local dandose una limitacién de la intervencién del
poder central, como instrumento para alcanzar la eficiencia, ademas como una
exigencia por recuperar espacios y oportunidades para la sociedad civil.

Entonces, la descentralizacién hacia la sociedad civil o gestion democratica son
las iniciativas cuyo principal objetivo es la cesion de espacios de decisidén propicios
para la elaboracion de los programas de gobierno. La gestion democratica
desconcentrada y descentralizada hasta el punto en que la gente la sienta como
propia. Aunque en la democracia, no puede lograrse que la totalidad de los
individuos decidan, pero en la gestion democratica se espera que gobiernen las
mayorias con respeto a las minorias.

Aunque la descentralizacion también puede existir en un régimen politico
autocratico como en la democracia. En el primer caso, ha servido como

15



instrumento para las oligarquias regionales y locales, en pequefas estructuras
centralizadas, como era el imperio caciquil.

En contraparte, la descentralizacion y la democratizacion pretenden involucrar a
los ciudadanos en la toma de decisiones. Pero es importante sefialar que el poder
central no se deslinda de todas las responsailidades.

Lo anterior significa que se actta con cierto nivel de libertad, por ejemplo, tomar
una decision sin tener que consultar al poder central, pues se supone que las
autoridades principales del gobierno de la Ciudad y los capitalinos
(descentralizacién hacia la sociedad civil) toma decisiones por medio de la
negociaciéon y asi llegan a acuerdos que cumplan las expectativas de las
mayorias.

Por ello, la descentralizacion también consiste en otorgar facultades a los actores
sociales para que puedan ejercer el poder (indirectamente) y tener cierta injerencia
en el proceso de politicas publicas.

Por consiguiente, para lograr que una politica publica sea aceptable se necesita la
contribucion de los capitalinos y no Unicamente esperar a que el gobierno sea
quien lleve a cabo todo el manejo.

En fin, la descentralizacibn se puede convertir en un escenario en el cual se
puedan desarrollar politicas dirigidas a satisfacer los requerimientos de los
capitalinos. Y para ello, es necesario conocerlos mediante la descentralizacion
hacia la sociedad civil.

1.4. Politicas publicas.
En términos generales, es la "accion de las autoridades publicas en el seno de

la sociedad™®. Un programa de accién gubernamental en un espacio geogréfico o
hacia un sector social.

16 Yves Meny y Thoenig: Las politicas publicas, ladescripcion publica, 1992, p. 19.
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Conocidas como ciencia de las politicas, con un enfoque muy subordinado a la
Administracion, pero que ahora puede ser estudiado desde la perspectiva de la
Ciencia Politica.

El termino "ciencias de la politicas se refiere a la ciencia de las politicas publicas
gue a su vez, es un amplio conjunto de estudios, disciplinas y profesiones,
ademas de la aplicacion de conocimiento y racionalidad a los problemas

sociales™’.

La politica publica definida como la politica gubernamental, misma que se vincula
a la Administracion que es la Actividad (X) que se realiza para lograr un Objetivo
(O) con una finalidad colectiva.

Actividad =X Objetivo = O
Finalidad Colectiva = FX
X+0=FX.

En ese sentido, las politicas publicas llegan a definir la politica del Estado, ya que
se define por los objetivos, planes y programas para la realizaciébn de obras es
decir, son una estrategia de accion gubernamental para la prestaciéon de bienes y
servicios publicos. Es otra manera de hacer politica, como una forma de manejar
los asuntos publicos.

De ahi se desprende que “en la politica publica se tengan que tomar una serie de
decisiones que por su caracter incluyen a las organizaciones no

gubernamentales”.*®

También es un proceso en el que adopta una o varias decisiones tomadas
democraticamente, ya que abre una gama de estrategias de accion responsable
entre gobierno y sociedad. Son flujos del régimen politico hacia la sociedad y una
estrategia para aliviar los problemas. Lo publico significa incorporar la opinion,
participacion, la contribucion financiera de los capitalinos, y otros indicadores.

17 Yehezkel Dror 1994, p. 121.
8 Subirats: 1992, p 76.

17




Otro aspecto de las politicas publicas es que se deben enfocar en la importancia
de la igualdad y la equidad.

Sin embargo, es preciso aclarar que no todas las politicas publicas son
permanentes en el tiempo. Por ello, “la importancia de las politicas publicas tanto
en las positivas (el hacer) y las negativas (el no hacer) en el proceso de
establecimiento de la agenda,” “ha sido tema de interés tanto en las
organizaciones gubernamentales, como en las organizaciones privadas o con
caracter mixto”.? “Como preocupacion de lo publico y lo privado.” Inquieta a los
cientificos sociales, al gobierno y a la sociedad.

“La politica publica desborda los limites de lo gubernamental y lo no-
gubernamental.”® Es decir, también se involucra la sociedad en su elaboracion.

“Un proceso de actuacién publica que no tiene principio ni fin precisos.” # e
involucra a la autoridad y al ciudadano. En “la rearticulacién Estado/ sociedad civil,
lo publico esta en medio de ambos polos, por eso la esfera de lo publico es

esencial para la rearticulacién de intereses.”*

Las politicas publicas tienen relacion con actores (burocracia, elites politico-
administrativas, profesionales, sindicales o de usuario- clientes) e instituciones
(dependencias del gobierno) asociadas a la autoridad publica®. Por lo que se
reflejan relaciones complejas y diversas pretensiones.

Las politicas publicas (como acciones publicas) en cuanto a la participacion
ciudadana, es decir la relacion entre gobernantes y gobernados, permiten la
conformacion de un proceso democratico (tiene relacion con la descentralizacion
hacia la sociedad civil).”®

9 Subirats: 1988, p 70.

% Bozeman: 1998.

2 Jean Claude yThoenig: 1992, p 112.

% Mendoza Huichan, 1990: p 333.

% Manheim y Rich, 1988: p 429

% Barry Bozeman.

% Alcéantara, 1995 y Garciadela Cruz Herrero, p. 107.
% Gonzélez Madrid 2000
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Las politicas publicas proceden de un conjunto de medios (acciones, recursos,
capacidades) seleccionados estructuralmente o a través del debate publico para
lograr ciertos objetivos y a su vez son resoluciones hipotéticas de los problemas
publicos:

Etapas para la elaboracion de una politica publica:

P Elaboracion, proceso que sirve para preparar un conjunto de planes que se
guieran implementar, en el cual ciertos actores tienen presencia como los grupos
de presion.

b Disefio, la forma en como se va a estructurar.

P Implementacion, poner en practica mediante la negociacion y compromiso.

P Los resultados de la misma es la fase de post- implementacion.

La implementacion de las politicas publicas, pone en contacto al gobierno y a los
ciudadanos, porque consiste en la etapa de solucion de sus problemas, existen
tres tipos de implementacion:

1) ElI modelo Top down, (arriba-abajo) parte de la hipotesis de que es posible
separar netamente la elaboracion y aplicacibn de una politica, son los
implementadores gubernamentales los agentes que realmente deciden.

Los problemas de la puesta en practica estan ligados siempre a la coordinacion
inter organizativa y de control. Ese modelo se puede esquematizar diciendo: que
si se da una decision racional, las condiciones administrativas adecuadas y una
ausencia de conflicto ambiental, mejores serian los resultados de los programas.
Las criticas a ese modelo son evidentes; porque en la realidad no se pueden dar
esas tres condiciones y las politicas que se implementan a menudo son resultado
de compromisos y negociaciones mas no producto de un proceso racional.

2) El Bottom (abajo-arriba) se refiere a los grupos que conforman la sociedad civil
y son los que ayudan a la implementacion de las politicas publicas.

En ocasiones, la participacion de los grupos de la sociedad civil rebasa la
perspectiva de planeacién e implementacion en materia de politicas publicas y en

muchas ocasiones, aparecen como inconformidades en cuanto a las acciones de
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los actores gubernamentales. Pero un inconveniente es que la sociedad civil no
tiene el poder de decidir en cuestiones trascendentales.

3) Otro modelo es el llamado network o policy community, es decir, un entramado
de actores institucionales politicos y sociales involucrados en una tarea o
programa de actuacion especifico; las interacciones entre actores influencian en el
rendimiento, es decir, la calidad de la politica aplicada y la efectividad de su
implementacion en:

* Transporte publico.

* Medio ambiente.

* Industria y agricultura.
* Educacion.

* Servicios de Salud.

* Agua.

* Planeacion urbana.

* Vivienda.

* Alumbrado urbano.

* Disposicion final de residuos.
* Cultura.”

En el caso del Distrito Federal, las politicas urbanas con mayor eco han sido:

- Ambulantaje. El problema del ambulantaje, se asocia a la falta de oportunidades
educativas y de trabajo, ademas por los mdltiples problemas para acceder al
empleo formal.

Asentamientos Irregulares. En la periferia de la Ciudad de México se han
establecido personas de forma permanente, producto de un movimiento
migratorio, reflejado en la invasion o el fraccionamiento ilegal.

% Enrique Cabrera, Las Politicas Piblicas descentralizadoras en México , 1998, p 19.
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Educacion. La descentralizacion de la educacion primaria se ha considerado
como un mecanismo para mejorar su calidad. Ese proceso comenzé en marzo de
1992 con la firma de una serie de acuerdos entre la Secretaria de Educacion
Publica y los 31 estados, cubriendo tres puntos:

N La modernizacién de los programas educativos.

N Mejoramiento de las condiciones laborales de los maestros.

N La federalizacion de la educacion primaria. Antes de la descentralizacion, se
observaban una serie de desigualdades e incongruencias tanto en la manera en
gue se suministraban los servicios como los recursos educativos, particularmente
los maestros.

“Articulo 3. El Estado -Federacion, estados y municipios- impartira
educacion preescolar, primaria y secundaria.”®

- Residuos sdlidos. Desperdicios en tiraderos a cielo abierto. Ese sin duda es un
gran problema que se debe resolver, con acciones en las que se involucre a la
sociedad, por ejemplo, con el reciclaje.

Salud. Algunos hospitales son responsabilidad del gobierno federal. Ha sido
conocida la ineficiencia y la burocracia por todos los capitalinos en la mayoria de
los hospitales del sector publico. La descentralizacion en ese ambito se dio mas
por racionalizar los gastos que para mejorar la calidad y eso es evidente en los
hospitales publicos donde se refleja negligencia e ineficiencia. Por ejemplo contar
con equipo viejo, falta de medicamentos y de recursos humanos.

- Seguridad Publica. Los indices de delincuencia han crecido en los ultimos afios.
Es necesario comentar que eso también se relaciona con la pérdida de
sentimientos de comunidad, lo que ha provocado en la mayoria de los capitalinos
el individualismo, es decir, no brindar ayuda a quien ha sido victima de algun delito
y a su vez, se produce un abismo entre ciudadanos y autoridades.

Suministro de Agua Potable. El servicio esta centralizado y a cargo de la
Comision Nacional del Agua.

% Congtitucion Politica, México, 2001, p. 7.
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Vivienda. La demanda supera su disponibilidad. Es urgente evitar su
encarecimiento pues es imprescindible para echar adelante la actividad econémica
y como componente esencial de la calidad de vida.

“De acuerdo a la fraccion Xl, inciso f del Articulo 123
Constitucional, la vivienda es un derecho de los trabajadores™?*

Objetivos de la politica urbana.

P Disminucion de desigualdades;

P Composicion de la expansion del area urbana.

P Planeacién en la utilizacién del espacio urbano ya construido y la humanizacién
como mejorar las condiciones de vida.

Sin embargo, las politicas publicas pueden ser suspendidas u obstaculizadas
debido a la fluctuacion del conflicto de intereses en la sociedad; la naturaleza
contradictoria de la decisién publica; la incapacidad de la estructura responsable
de la parte operativa o la imposibilidad de calcular los posibles riesgos en
umbrales mas o menos extensos de incertidumbre.

1.5. Descentralizacion de las politicas publicas.
La relacion entre descentralizacion y politicas publicas es necesaria en las
condiciones interactivas macro: sistema politico, esfera publica y participacion

social.

La descentralizacion facilita que se puedan supervisar las politicas publicas
locales.

 Constitucion Pol ftica, México, 2001, p 79.
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La descentralizacion de las politicas publicas es tratar de resolver los problemas en
conjunto. Por ejemplo, para resolver el problema de la calidad de agua, se tendria que
tomar cartas en el asunto en materia de salud, vivienda, drenaje, etc., y promover
acciones para su solucion de forma coordinada y conjunta. Ademas si se resuelve el
problema como un todo, - obviamente en el ambito local -, su solucién seria mucho mas
exacta y por lo tanto, mas eficiente.

Pero ademas la descentralizacién de las politicas publicas implica una disminucién de la
sobreregulacion que retrasa la puesta en practica de los programas. La descentralizacion
de las politicas publicas permite ahorrar los costos administrativos. Entonces es mas
eficaz al llevar a cabo la gestion publica.

La descentralizacion de las politicas publicas es un fendmeno nuevo en el Distrito Federal

y el otorgamiento de facultades para la aplicacion de una estrategia en materia de
servicios publicos.
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CAPITULO 2
CONFORMACION HISTORICA DE LA CIUDAD DE MEXICO.
2.1. La Ciudad de México.

La Ciudad de México tiene una serie de problemas que se fueron acumulando en el
tiempo, agravados por la falta de prevision gubernamental ya que geograficamente se
encuentra localizada en un terreno en el que se evidencian dificultades, pues se ubica en
una zona sismica. Aunado a que crecid6 en forma incontrolable sobre espacios
inadecuados, en zonas de inundacién, lejanas, de alta pendiente y dificil acceso.

Sin embargo, fue escogida como el lugar para asentar los poderes Federales de la
Nacion, ya que es el centro politico, econdmico, social y cultural desde la Antigua
Tenochtitlan. El territorio se consider6 el mas viable como residencia de un poder general
en relacion a otros poderes locales. Ese proceso inicié aproximadamente hace 481 afios,
concretamente en el afio 1521. En la época colonial, la Ciudad de México era Capital de
la Nueva Espafia, y se extendia sobre la superficie ocupada por la Tenochtitlan de los
aztecas.

El " régimen de las intendencias de la Nueva Espafia a finales del siglo XVIII fue un
antecedente importante de las divisiones del territorio, puestas en practica posteriormente
en el siglo XIX, ya que mantuvo a la Ciudad de México como la capital del reino y
cabecera principal de las intendencias, como residencia del virrey y del intendente
general".®

Para entender porque la Capital del Virreinato se establecié sobre las ruinas de
Tenochtitlan: es necesario saber que los Espafioles encontraron un clima muy parecido al
de Castilla, ademas lo eligieron por su importancia politica y econémica.

En ese periodo, se dio un gran énfasis en la centralizacion politica y econdmica, por lo
gue se termind con la autonomia politica de diversas instituciones como las Cortes y
magistraturas provinciales.

% Hirade Gortari Rébiela, La ciudad de México y el DF unaHistoria compartida, p 1.
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Después que fue declarada la Independencia en cumplimiento con los Tratados de
Codrdoba y el Plan de Iguala, la Junta Provisional Gubernativa que surgié de ellos designo
una regencia, la cual sirvi6 como Poder Legislativo, y se expididé una convocatoria para un
Congreso Constituyente.*

A principios del siglo XIX, se organiz6 el Congreso Constituyente del que surgié una
Constitucion, pero en el cual se produjo un importante debate. Se perfilaron dos
posiciones: la que proponia a la Ciudad de México como sede de los poderes, y otra, que
insistia en cambiar el lugar de la Capital: “un grupo de diputados que apoyaron la
propuesta de cambiar la sede a Querétaro, daban razones geogréaficas y demograficas:
por estar situada en la porcion central, contar con una poblacion suficiente, poseer un
clima benigno y disponer de las instalaciones adecuadas para albergar y atender a la
poblacién de una Ciudad Capital.”*?

Los diputados que se pronunciaron a favor de que la Capital Federal siguiera siendo la
Ciudad de México, manifestaron las siguientes razones:

NEI alto costo que significaria el traslado en un momento en que el erario publico carecia
de los fondos suficientes para cubrir los costos.

NSurgirian problemas de seguridad, ya que se temia que al dejar de ser la Capital la
Ciudad de México, podia traer serios desequilibrios en el balance de fuerzas del pais, y
convertirse en una plaza militarmente hablando, con riesgo de ocasionar una revuelta.
NEn la medida en que albergaba a los principales propietarios y comerciantes, sus
fortunas eran fundamentales para la marcha de las finanzas publicas, pues con frecuencia
se recurria a ellos para obtener préstamos debido a la escasez de recursos.

NSe sefiald que era el principal centro de comunicaciones internas y externas el pais, por
lo que resultaba un equivoco trasladarla a un lugar donde se perderia esa situacion
privilegiada.

NSe mencioné que Querétaro no contaba con las instalaciones adecuadas para recibir
gran numero de personas que integraban el poder publico, empezando por los ministros,
diputados y empleados publicos, puesto que carecia de las habitaciones y los edificios
publicos suficientes.

¥0p cit, p. 4.
#1pid, p 10.
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Una de las preocupaciones de los opositores al dictamen, fue la de los derechos politicos
gue debian gozar los ciudadanos del Distrito Federal, en el cual se reflejé la intranquilidad
porque las autoridades eran elegidas por los estados, relegando el derecho de ser
gobernada por si misma, con una autonomia muy débil, pues no se habia propuesto un
proyecto concreto acerca de los derechos politicos de los habitantes del Distrito Federal.
Desde ese momento, se planteo incluir un elemento fundamental de la gestion
democratica como parte de la descentralizacion, como es el caso de la eleccion popular.

Finalmente, se sometié a voto el dictamen, mismo que resulté de una mayoria de 49 a
favor y 32 en contra, por consiguiente se aprobd que la Ciudad de México adquiriera la
forma juridica denominada sede de los poderes Federales de la Republica Mexicana.

Posteriormente, se discutid sobre el asunto de la extension territorial del Distrito Federal.
Primero se propuso que fuera un circulo cuyo centro estaria en la plaza mayor de la
Ciudad y un radio de dos leguas; después se discutieron proposiciones que lo reducian a
una legua, a las parroquias o al territorio del ayuntamiento, finalmente, se aprobé la
primera propuesta.

Esas decisiones fueron objeto del decreto del 18 de noviembre de 1824 y por
consiguiente, la Ciudad de México fue decretada como sede oficial de los poderes de la
Nacion, al mismo tiempo que se le asigné al Distrito Federal la superficie comprendida en
un circulo de dos leguas (8, 800 metros) de radio con centro en la plaza mayor, y se le
doté de facultades exclusivas al Congreso de la Unién sobre el Distrito Federal. Asi,
guedo establecido que el Distrito Federal tuviera mayor peso en las decisiones sobre la
vida politica, econdémica, social y cultural de toda la Nacién; en cumplimiento a la fraccion

XXVIII del articulo 50 de la Constitucién de ese afio".

Asi, el Distrito Federal se constituyé en un concepto juridico definiendo el &rea donde se
asentaron los Poderes de la Union de estados libres y soberanos, a fin de que dichos
poderes tuvieran una jurisdiccién libre de las presiones inmediatas de los estados
federados. En ese sentido, el Distrito Federal segun lo establece la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos es la Capital de la Republica Mexicana:

®¥Opcit, p5.
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“Articulo 44. La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los
Poderes de la Union y Capital Federal de los Estados Unidos Mexicanos y
viene a ser también una entidad federativa.”™*

Segun lo establece el articulo 2, del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

“La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la
Union y Capital Federal de los Estados Unidos Mexicanos. El Distrito
Federal es una entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio
propio, con plena capacidad juridica para adquirir y poseer toda clase de
bienes que le sean necesarios para la prestacion de los servicios publicos
a su cargo, y en general, para el desarrollo de sus propias actividades y
funciones."®

Por consiguiente, el Distrito Federal quedo constituido como una forma de gobierno
Federal, cuya filosofia general correspondio a la creacién de una Capital.

Sin embargo, en 1825 se implantd la figura de un gobernador designado y se conservaron
las antiguas municipalidades en el territorio. Por otra parte, los poderes del Estado de
México estuvieron en la Ciudad hasta octubre donde “la Capital de dicha entidad era San
Agustin de las Cuevas, actualmente Tlalpan.”® Fue asi como se regresé a la forma
centralista de gobierno y el intento por realizar una verdadera descentralizacién se quedo
frustrado.

Durante los afios de 1827 a 1830, los poderes fueron a radicar a Texcoco y se convirtio
en Capital.

En 1835 “algunos miembros del Constituyente propusieron que se diera el derecho a los

ciudadanos de la Capital de elegir a sus gobernantes.”’

En 1936 fue suprimido el Distrito Federal y su territorio quedd a cargo del Departamento
de México, bajo un régimen centralista administrado por el Ejecutivo, especificamente un
departamento Unico de la administracién publica. Debido a que el gobierno estaba sujeto
al poder del Presidente, la administracion de ese territorio fue encargada a ese

3 Constitucion Politicade los Estados Unidos M exicanos p 49.

* www.cddhcu.gob.mx/leyinfo.

% «E| Gobierno de laCiudad de México”, en Cuadernos de la Reforma Politica, México, DDF, 1992, p. 16.
3" Ciudad, Ciudadano, junio 1997, p. 34.
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departamento, dada la imposibilidad practica de que él pudiera ejercerla de manera
directa.

En 1837, el Distrito Federal se reincorporé al Estado de México y fue hasta 1847 cuando
se restauro el poder Federal que habia sido establecido en 1824. Es decir, se restauro la
soberania en cuanto al régimen interior del gobierno de la Ciudad de México y fue en
1849 cuando se separoé definitivamente de dicho Estado.

No obstante, en 1853 Santa Anna volvi6 a asumir el poder y desconocié el acta de
reformas de 1847, gobernando el pais bajo un el régimen centralista, y la administracion
de la Ciudad de México se entregdé a un Ayuntamiento. Un afio mas tarde decretd "La
Comprension del Distrito Federal," en el cual otras fracciones del Estado de México se
agregaron a la Ciudad: Santa Fe, Coyoacan, Mexicalcingo, Tacuba, Xochimilco,
Iztapalapa, Iztacalco, Milpa Alta. En ese mismo afio, durante la guerra de México contra
Estados Unidos la sede se trasladé a Querétaro.

Sin embargo, la Revolucién de Ayutla termind con el gobierno de Santa Ana y se convoco
a un Congreso Constituyente en el que definié el sistema Federal como la forma de
gobierno adoptada por nuestro pais. Asi, se elaboré la Constitucion de 1857, y el asunto
relacionado a la division territorial fue el tema central en las discusiones de un afio
anterior, en el cual se presentd un proyecto que pretendia la creacion del Estado del Valle
de México.

Se propuso que el Distrito Federal pasara a formar parte del Estado de México y en la
Constitucién desaparecio aparentemente el Distrito Federal, sin embargo, se establecio
en el articulo 46, que sélo en caso de que los poderes federales fueran tr