CENTRO DE INVESTIGACION Y DOCENCIA ECONOMICAS, A.C.

©

|

CIDE

REGIMENES DE GOBERNANZA, TRAYECTORIAS GUBERNATIVAS
E INSTRUMENTOS DE GOBIERNO: LA PARTICIPACION
CIUDADANA EN LOS SECTORES URBANOS DE SAO PAULO Y LA
CIUDAD DE MEXICO

TESIS

QUE PARA OBTENER DEL GRADO DE

DOCTOR EN POLITICAS PUBLICAS

PRESENTA

DIONISIO ZABALETA SOLIS
DIRECTOR DE TESIS: DR. ENRIQUE CABRERO MENDOZA

CIuDAD DE MEXICO OCTUBRE, 2018






A Mbnica, Carmen y Victoria






Resumen

La presente tesis tiene como propoésito central aportar
elementos tedrico-metodoldgicos que permitan comprender
como ocurren los procesos de eleccion de instrumentos en
sectores especificos de politica. Para tal fin, esta tesis asume
una postura critica de los enfoques englobados en la
perspectiva de la gobernanza, para proponer una alternativa
tedrica centrada en el andlisis de elementos (institucionales,
organizaciones y de interaccion) construidos y reforzados
histéricamente. Con base en los conceptos propuestos en esta
investigacion (en particular, régimen de gobernanza y
trayectoria gubernativa) se identifican vias para el analisis de
los procesos de desarrollo de politicas publicas a lo largo del
tiempo.

Para poner a prueba el enfoque propuesto en esta
investigacion, se analizan los procesos de formacion,
estabilizacion y cambio de los sectores urbanos de S&o Paulo
y Ciudad de México, que permiten entender las causas por las
que en estas dos urbes se han articulado modelos diferenciados
de participacion ciudadana en dicho &mbito de politica publica.
Las conclusiones de este analisis empirico permiten, a su vez,
comprender elementos adicionales del estilo de politica urbana
articulado en estas dos ciudades en las ultimas dos décadas; y

ofrece algunas linesa prospectivas de cambio a futuro.
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Introduccion

Las politicas urbanas de S&o Paulo en Brasil y de la Ciudad de
México han enfrentado procesos de reforma durante el Gltimo
lustro con resultados diferentes.! En ambos casos, los
esquemas de participacion ciudadana articulados en torno a
estos procesos fueron determinantes para su éxito o su fracaso.
Por un lado, para la actualizacion del Plano Diretor
Estratégico de Sdo Paulo (PDE) entre 2013 y 2014, la
Prefeitura de esta ciudad articul6 un amplio proceso
participativo que incluyé la realizacion de 114 audiencias
publicas en las que intervinieron 25,000 ciudadanos, asi como
de una consulta en linea en la que se recibieron cerca de 5,000
propuestas.?

Por otro lado, los vicios del esquema de participacion
propuesto por el gobierno del Distrito Federal (GDF) en el
intento de reforma del Programa de Desarrollo Urbano
(PDUDF) en 2012 incidieron en el fracaso del mismo. Después
de repetidos reclamos de organizaciones vecinales y
academicos, el Secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda del

1 El 29 de enero de 2016 se promulgd una reforma constitucional en la que
el Distrito Federal cambia de nombre oficial a Ciudad de México. Por
consistencia historica se mantendra el uso del nombre Distrito Federal,
cuando asi corresponda a su nomenclatura oficial en el tiempo.
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento _urba
no/legislacao/plano_diretor/index.php



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/legislacao/plano_diretor/index.php
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/legislacao/plano_diretor/index.php

DF de aquella administracion, Simon Neumann, cancel6 el
proceso de actualizacion de un PDUDF que, en opinion de
algunos, era discrecional y beneficiaba los intereses de
constructoras y desarrolladoras inmobiliarias.®

La importancia de la participacion ciudadana en el
desarrollo de la politica urbana de estas dos urbes no solo se
circunscribe a la actualizacion de sus ordenamientos juridicos
y programaticos, sino también en los procesos de planeacion y
gestion cotidiana que ocurren tanto a nivel sectorial (esto es,
en la administracion de los objetivos urbanos macro) como en
la escala barrial y vecinal. Al respecto, en Sdo Paulo se ha
venido consolidando un modelo de participacion de naturaleza
sectorial, que dota a diversos grupos econdémicos y sociales de
voz e influencia en la definicion, implementacion vy
seguimiento de los objetivos generales de politica urbana, asi
como de aquellas intervenciones que tienen repercusiones
sobre zonas estratégicas de la ciudad. No obstante, los
esquemas formales de participacion a escala barrial en esta
urbe no han logrado asentarse y, de hecho, los instrumentos
para este ambito han mostrado inestabilidad a lo largo del

tiempo.*

3 http://www.excelsior.com.mx/2012/12/20/comunidad/875971
4 http://www.cartacapital.com.br/sociedade/conselho-participativo-um-
marco-democratico-na-cidade-de-sao-paulo-2241.html



http://www.excelsior.com.mx/2012/12/20/comunidad/875971
http://www.cartacapital.com.br/sociedade/conselho-participativo-um-marco-democratico-na-cidade-de-sao-paulo-2241.html
http://www.cartacapital.com.br/sociedade/conselho-participativo-um-marco-democratico-na-cidade-de-sao-paulo-2241.html

En la Ciudad de México, en contraste, se ha articulado
un modelo de participacion barrial-territorial bastante
fragmentado con base en los denominados Comités
Ciudadanos y de Pueblo (CCyP), que han abierto espacios para
la participacion ciudadana en la gestion y seguimiento de las
acciones que se realizan en las casi 1,800 colonias y barrios de
la ciudad.® En cambio, la participacion de los ciudadanos en la
definicion de los objetivos macro de la politica urbana ha sido
escasa, y en este nivel se privilegia la colaboracién con
empresarios y académicos. De hecho, los procesos amplios de
planeacion urbana en esta ciudad se han caracterizado en afios
recientes por su opacidad, lo cual ha provocado que diversas
intervenciones urbanas sean cuestionadas por vecinos y
expertos, como fue el caso del Corredor Cultural
Chapultepec.®

Esta caracterizacion minima de los sistemas de
participacién ciudadana en las politicas urbanas de Sao Paulo
y la Ciudad de México muestra que, a pesar de que en ambos
casos se ha introducido un discurso de democracia

participativa, la forma como ha sido interpretado e

5> A lo largo de esta tesis se utilizara indistintamente los términos Distrito
Federal y ciudad de México. Cabe destacar que aqui solamente se hace
referencia a la unidad politico-administrativa comprendida por las 16
delegaciones politicas que comprenden al Distrito Federal y no se estudia
la Zona Metropolitana del Valle de México en su conjunto.

¢ http://www.sinembargo.mx/opinion/20-11-2015/41703



http://www.sinembargo.mx/opinion/20-11-2015/41703

implementado varia significativamente. En mi opinion, el
estudio sistematico de las causas que originaron estas
diferencias en las dos mayores ciudades de Latinoamérica
debe ser profundizado ya que puede ofrecer pistas sobre como
se articulan los procesos politicos (politics) que conducen a la
definicién de las prioridades de politica urbana (policy) en
éstas y otras urbes de la region. Este es el objetivo fundamental
de esta investigacion.
ok k

La eleccidn de instrumentos de gobierno con rasgos y alcances
particulares es simultaneamente una decision técnica y una
politica que refleja como actores estatales y sociales
interpretan el marco institucional subyacente para cristalizar
sus intereses particulares. Aunque los instrumentos portan
consigo teorias y narrativas sobre como debe gobernarse
(Hood 2007; Vol} 2007; Dahl y Lindblom 1976), son los
agentes — dotados con intereses, recursos y estrategias — los
que deciden cual sera la orientacion valorativa de la politica
publica y qué instrumentos guiaran su implementacion
(Lascoumes y Le Gales 2007; Scharpf 1997). La comprension
de este proceso instrumentacion en sectores concretos de
politica es el tema central de esta tesis. En particular, este
trabajo tiene por objeto mostrar como la articulacion de
escenarios diferenciados de decision politica, confinados por

atributos politico-institucionales histéricamente construidos,



ha llevado a la conformacion de esquemas de participacion
diversos en S&o Paulo y Ciudad de México.

En términos tedricos, en esta tesis se critica a un
conjunto de teorias que — englobadas bajo la sombrilla de la
gobernanza — consideran que para explicar este proceso de
adopcion instrumental basta con analizar cbmo ciertos factores
coyunturales y contextuales temporalmente préximos afectan
el célculo de los actores que participan en los procesos de
produccion de politicas. A diferencia de estos enfoques, que
sugieren un modelo de explicacion superficial,” en esta tesis se
avanza en la especificacion de un marco tedrico de causas
profundas que — reconociendo la importancia de las coyunturas
— destaca cdmo arreglos institucionales, practicas politicas y
esquemas de interaccién formados y reforzados en largos
periodos de tiempo definen condiciones de confinamiento que,
al momento de ocurrir una coyuntura, delinean los contornos
politicos dentro de los cuales los actores pueden desplegar
estrategias para cristalizar sus intereses.® EI modelo que se

" La diferenciacion entre modelos de explicacion ‘superficial’ y de ‘causas
profundas’ se retoma del analisis que realiza Kitschel (2003) de los
diferentes modelos de explicacion existentes para entender los procesos a
la transicidn a la democracia en los antiguos paises comunistas de Europa
del Este.

8 Al contrastar las distintas perspectivas tedricas que analizan los procesos
de democratizacion en América Latina, Karl (1990) propone el término de
‘condiciones de confinamiento” (confining conditions) para caracterizar un
modo de explicacion en el que “ciertas estructuras politicas histéricamente
creadas, si bien no determinan qué conjuntos de alternativas los actores



desarrolla en esta investigacion parte de las siguientes

premisas:

Primero: La accion publica es el resultado de la interaccion
continua y regulada entre coaliciones de actores que se
encuadra sectorialmente en regimenes de gobernanza. Dentro
del marco de estos regimenes, un numero limitado de
coaliciones definen modos de interaccion y decision que
permiten alcanzar acuerdos y hacer elecciones de politica
publica.

Segundo: Las decisiones que se toman al interior de los
regimenes de gobernanza tienen que ver con el referencial (u
orientacion  valorativa) y los elementos operativos
(instrumentos y capacidades administrativas) de la politica
publica. Como resultado de este proceso de decision, se
distribuyen espacios de autoridad e influencia entre las
coaliciones politicamente relevantes en el sector.

Tercero: Los procesos que ocurren dentro de un régimen de
gobernanza son dindmicos, y actualizan recursivamente marco
institucional, identidades, estrategias y acuerdos de politica.
Este proceso permite la gestacion y desarrollo de trayectorias

gubernativas, entendidas como caminos de desarrollo politico-

politicos elegiran, pero si se constituyen como ‘condiciones de
confinamiento’ que restringen, y en ciertos casos permiten, la eleccion de
ciertas alternativas” (7).



institucional relativamente estables que siguen los regimenes
de gobernanza y los acuerdos de politica.

Cuarto: La estabilizacion de los regimenes y los acuerdos de
politica alrededor de trayectorias gubernativas especificas
ocurre como resultado de la materializacion de dos tipos de
atributos que delinean el patron aceptable de comportamiento
politico de actores y coaliciones, y que blindan los acuerdos
de politica ante iniciativas reformadoras: el veto politico y la
discrecionalidad institucional.

Quinto: La presion ejercida por coaliciones reformadoras y la
ocurrencia de coyunturas puede modificar la tendencia inercial
de las trayectorias y sus componentes, y abre la puerta para el
cambio. No obstante, el potencial transformador de estos
factores depende de como ellos interactien con los atributos
de veto y discrecionalidad estructurados en un sector particular
en el largo plazo.

Sexto: Dependiendo del tipo de interaccion que experimenten
factores coyunturales (presiones selectivas y contingencia) y
atributos estructurales (veto y discrecionalidad), las estrategias
gue emprenderan actores tradicionales y reformistas para
defender o alterar el statu quo variard. Asi pues, y como
resultado de la interaccion entre tradicion y contingencia, el
tipo de cambio que experimente un mismo sector de politica

en contextos distintos puede variar y obedecer a logicas



diferentes que generen resultados institucionales y nuevos

equilibrios divergentes.

Sdo Paulo y Ciudad de México son, en mi opinién, laboratorios
en los que se pueden poner a prueba los argumentos propuestos
en esta tesis. Ambos casos permiten observar como el
desarrollo de trayectorias gubernativas distintas (en torno a
atributos de veto y discrecionalidad diferentes) propicio la
configuracién patrones divergentes de ajuste en sus politicas
urbanas y de adopcion de instrumentos de participacion; a
pesar de la ocurrencia de coyunturas democratizadoras
parecidas al cierre del siglo XX. Aunque esta tesis se limita al
andlisis de la adopcién de practicas participativas, sus
conclusiones ofrecen intuiciones para comprender diferencias
en otros ambitos de los sectores urbanos de ambas urbes.

En las paginas que restan de esta introduccién se
describen con mayor cuidado las diferencias de los modelos de
participacién ciudadana de S&o Paulo y Ciudad de México que
dan pie a esta investigacion, y se detalla por qué los modelos
de explicacion propuestos desde la gobernanza son
insuficientes para entender como ocurrieron los procesos de
adopcion de esquemas participativos. Posteriormente, se

detallan las hipétesis que guiaran esta tesis. Por Gltimo, se



describe el capitulado de la tesis y se hacen explicitas algunas

consideraciones metodologicas minimas.

La participacién ciudadana en las politicas urbanas de Sio

Paulo y Ciudad de México

En la politica urbana convergen una serie de definiciones y
componentes basicos para el correcto desarrollo de las
ciudades. Las decisiones que se toman en este sector orientan,
al menos formalmente, las pautas de planificacion, los
esquemas de regulacién y el repertorio de intervenciones
publicas y privadas que permiten la produccién y reproduccion
del espacio urbano. Dada su relevancia, no extrafia que una
gran variedad de actores politicos, econémicos y sociales estén
interesados en participar en la confeccion de los referentes
valorativos y operativos de la politica, asi como influir en su
implementacidn, interpretacion y adecuacion. Como sefiala
Castells (2008), la politica urbana es un ambito en el que
técnica y poder estan profundamente relacionados.

En décadas recientes, y en un contexto de apertura
democratica y reforma estatal, las ciudades en América Latina
han avanzado en la adecuacion de sus politicas urbanas y en la
adopcion de sistemas de participacion ciudadana que buscan
incorporar a distintos actores en los procesos de discusion,

decision y gestion de la politica pablica (Irazabal 2009). Las



soluciones adoptadas en este ambito en Sdo Paulo y la Ciudad
de México en los ultimos afios destacan por sus diferencias, y
merecen un andlisis detallado.

El eje del sistema de participacion urbana de Séo Paulo
se ubica en el &mbito de su administracién central (Prefeitura)
y esté integrado, de forma general, por una Conferencia y por
varios Consejos de Politica dedicados a la discusion de
diversas tematicas urbanas de alcance amplio.® La Conferéncia
Municipal da cidade de Sdo Paulo (CMSP) es un espacio
amplio de participacion social en el que, cada dos afos, varios
cientos de representantes gubernamentales, de los
movimientos sociales, del sector empresarial y de la academia
discuten y proponen las directrices basicas de politica urbana
que posteriormente serdn plasmadas en el Plano Director
Estratégico (PDE).*° Los Consejos de Politica, por otra parte,

son espacios de participacion acotados (aunque manteniendo

® En el ambito especifico de la politica urbana en So Paulo, actualmente
existen en operacion seis consejos o comités de politica publica: el Consejo
Municipal de Politica Urbana (CMPU), la Cadmara Técnica de Legislacion
Urbanistica (CTLU), la Comision de Proteccion del Paisaje Urbano
(CPPU), el Consejo Gestor del Fondo de Desarrollo Urbano (FUNDURB),
la Comision de Patrimonio Inmobiliario (CMPT) y el Consejo Municipal
de Vivienda (CMH).

10 Ademas de evaluar y proponer directrices y ajuste a la politica de
desarrollo urbano de la ciudad, los participantes en CMSP tienen la
potestad de: 1) discutir los objetivos nacionales y estatales de las politicas
de desarrollo urbano, 2) elegir representantes de la ciudad que participaran
en las Conferencias Estatales y Nacionales de Desarrollo Urbano y, 3)
elegir a los representantes de la sociedad civil organizada que formaran
parte del Conselho Municipal de Politica Urbana de S&o Paulo (CMPU).
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una base de representacién amplia) que cuentan con funciones
de acompafiamiento, fiscalizacion y evaluacion de los
objetivos e intervenciones urbanas en sus respectivas areas de
interés. !

En la Ciudad de México, en cambio, se ha configurado
un sistema de participacion urbana altamente fragmentado a
escala barrial a traves de los denominados Comités
Ciudadanos y de Pueblo (CCyP). Estos consejos operan en las
1,800 colonias de la ciudad, y estan integrados por ciudadanos
electos mediante voto popular.!? Aunque restringidos al
ambito de la colonia que representan, los CCyP cuentan con
influencia en la gestion urbana, y estan facultados para dar
seguimiento y fiscalizar las acciones urbanas emprendidas por
el gobierno (central o delegacional) en su demarcacion;

ademas de que cumplen con funciones de acompafiamiento de

1 El Consejo Municipal de Politica Urbana de Sdo Paulo (CMPU) es el
maés general de estos espacios, ya que en él se acomparian y se evaltan las
directrices y los proyectos urbanos mas amplios de la ciudad. Segun lo
considerado en el Decreto 56268/2016, el CMPU se encuentra integrado
por 60 miembros de los cuales 26 son representantes del gobierno
municipal y 34 de diversas organizaciones civiles, académicas vy
empresariales. Asimismo, algunos de los miembros del CMPU participan
en el Consejo del Fondo de Desarrollo Urbano (Fundurb) que les da cierto
margen para asignar y dar seguimiento a algunas partidas presupuestales
orientadas a proyectos urbanos especiales.

12 Los vecinos que pretendan ser representantes en los CCyP deben crear
una planilla electoral (integrada por al menos 5 vecinos). De acuerdo con
la votacién efectiva que reciban cada una de las planillas, los puestos de
representacion de los CCyP se distribuyen bajo un principio de
proporcionalidad.
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otros mecanismos de participacion, como el presupuesto
participativo y las asambleas ciudadanas.

Aunque en Sao Paulo también existen instrumentos de
participacion territorial y en Ciudad de México opera al menos
un mecanismo participativo en el ambito sectorial, la
importancia de estos espacios en el contexto de sus respectivas
politicas urbanas es limitada en comparacion con los arriba
descritos.’® Dadas las diferencias de énfasis que en estas
ciudades se ha dado a la articulacion de sus respectivos
modelos de participacion, en esta tesis se busca responder que
determind y como se estructuraron los escenarios decisionales
que condujeron a la adopcion de modelos diferenciados de
participacion ciudadana, a pesar de ser metrépolis que

enfrentaron procesos demogréficos y econémicos mas o

13 En Sdo Paulo, y después de mas de una década de ser originalmente
propuestos, apenas en 2013 fueron puestos en marcha 32 Consejos
Participativos Municipales (CPM) — uno por cada Subprefectura de la
ciudad — que al igual que los CCyP en la Ciudad de México estan integrados
por ciudadanos electos por un periodo de dos afios. La actividad de los
CPM en el marco de la politica urbana de la ciudad tiende a limitarse al
seguimiento y la fiscalizacién de las acciones emprendidas y los recursos
ejercidos por las Subprefecturas. En el Distrito Federal existe un espacio
de participacion ciudadana en el &mbito sectorial de la politica urbana,
aunque cuenta con una limitada capacidad de influencia ademas de que su
integracion es muy poco plural, a saber, el Consejo para el Desarrollo
Urbano Sustentable (Conduse). EI Conduse se concibe como un 6rgano
asesor permanente del gobierno de la ciudad cuya capacidad de influencia
se limita a la emision de opinidn sobre las politicas, programas y proyectos
urbanos que se implementan en la ciudad. EI Conduse cuenta 48 miembros
—todos ellos seleccionados por invitacién del Jefe de Gobierno de la ciudad
-y, en la actualidad, est4 predominantemente integrado por académicos,
empresarios inmobiliarios y funcionarios locales.
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menos parecidos durante el siglo XX, y que experimentaron
presiones, crisis y coyunturas similares durante las ultimas
cuatro décadas.'*

La adopcion de instrumentos participativos en Sé&o
Paulo y en Ciudad de Mexico ha sido un tema ampliamente
analizado por un cuerpo de literatura que, en mi opinion,
privilegia un modelo de explicacion centrado en el efecto de
coyunturas y dindmicas politico-electorales temporalmente
recientes. Aungue estos trabajos no lo sefialan explicitamente,
los argumentos que proponen se aproximan a los sugeridos por
la perspectiva de gobernanza (Kjaer 2004; Kooiman 2002;
Pierre y Peters 2000; Rhodes 1996). La gobernanza, enfoque
que ha gozado de popularidad en décadas recientes, sugiere
que la adopcion de instrumentos de gobierno innovadores
(como las redes o la participacion) es el resultado de un

proceso en el que interactan coyunturas, contextos

14 Cabe destacar que esta investigacion centra exclusivamente su atencion
en el proceso de adopcidn de instrumentos formales de participacion, esto
es, aquéllos que son creados por medio de un acto de autoridad (una
legislacion, un reglamento, un decreto o un mandato administrativo) y que
se integran a la estructura de gobierno en un contexto particular. Es
evidente que este tipo de instrumentos de participacion no son los Unicos
que forman parte de los ‘repertorio de interaccion’ posibles que pueden
articular el Estado y los grupos sociales en un sector de politicas, en donde
también podrian incorporarse las practicas informales de participacion y
relacion (Abers, Serafim y Tatagiba 2014). Este trabajo tampoco supone
un analisis exhaustivo de todos los elementos que constituyen el ‘sistema
deliberativo’ en un contexto determinado, ya que esto supondria integrar
también el papel que juegan los expertos y los medios de comunicacion en
los procesos de deliberacidn publica (Parkinson y Mansbridge 2013).
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institucionales cambiantes y capacidad estratégica de los
actores para avanzar sus intereses. Esto es, factores
explicativos temporalmente préximos a la decision.

En consonancia con este esquema de argumentacion, la
literatura que se ha dedicado al estudio del surgimiento de
précticas participativas en Séo Paulo y Ciudad de México ha
centrado su atencion en tres variables: los procesos de
democratizacion nacional y local como coyunturas, la
influencia de actores y discursos reformadores en la
confeccion de nuevos escenarios politicos y, finalmente, la
adecuacion del contexto institucional que abrié ventanas de
oportunidad para la accion de grupos reformadores. Asi, la
I6gica explicativa que estos trabajos suelen sugerir para la
adopcidn de practicas de participacion en estas ciudades suele

ser la siguiente:

S&o Paulo: La literatura destaca un proceso nacional y local
de apertura politica y de formacién de nuevos actores politicos
con una orientacion de izquierda que, desde los primeros afios
de la transicion en Brasil, impulsaron agendas radicales de
participacion ciudadana y reforma urbana en distintos niveles
de gobierno. Las primeras victorias electorales del Partido dos
Trabalhadores (PT) en el &ambito municipal marcaron el inicio

de una primera fase de reforma participativa ‘desde abajo’ que
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permitio la introduccion de innovaciones democraticas con un
enfoque comunitario y popular (como los presupuestos
participativos y los consejos populares).™

La presion ejercida por el PT y algunos movimientos
urbanos nacionales durante los ochenta y noventa propicio una
adecuacion de los referenciales de la politica urbana brasilefia
a escala constitucional y su incorporacién paulatina en
legislaciones secundarias.'® El triunfo del PT en las elecciones
presidenciales de 2002, aunado a un giro en el modo petista de
gobernar (Bezerra 2014), llevé a la creacién de un nuevo tipo
de préacticas participativas locales inducidas desde la
Federacion en aspectos clave de la politica urbana, como el
sector vivienda (Serafim 2013; Donaghy 2013).

Ciudad de Meéxico: La literatura destaca también la
importancia de la democratizacion como catalizador que
detond la adopcion de précticas participativas en Ciudad de
México, aunque con una mecanica distinta a Sdo Paulo. En

esta ciudad, el impulso de précticas participativas fue siempre

15 De hecho, en Sdo Paulo durante la administracion de la primera Prefecta
petista de la ciudad, Luiza Erundina, entre 1989 y 1992 se crea una primera
generacion de Consejos Populares y de Consejos Gestores de Politica en
S8o0 Paulo. Aunque muchos de ellos no sobrevivieron el cambio de
administracion son un antecedente clave de participacion ciudadana formal
en esta ciudad (Martins 1997).

16 En el caso especifico de la politica urbana destaca la promulgacion en
2001 del llamado Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), cuyo proceso de
aprobacién demor6 poco mas de una década (Serafim 2013).
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un tema local que estuvo atado a la discusion sobre la reforma
politica del Distrito Federal.!” La presion en favor de este
cambio estuvo liderada por el Partido de la Revolucién
Democratica (PRD) y por algunos movimientos urbanos
populares, integrados organicamente en la estructura
organizacional del PRD desde su formacion (Martinez 2004).

La reforma politica iniciada en los ochenta, y concluida
con la reforma de 1996, modificd el contexto institucional y
configuré un escenario para la introduccion de practicas
participativas, gracias al dominio electoral ejercido por el PRD
desde 1997. El cambio electoral ha permitido el desmonte
paulatino de los esquemas corporativos empleados por el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) en el pasado, y ha
facilitado la introduccion de nuevos esquemas de
participacion, a través de instrumentos como la Ley de
Participacion Ciudadana o el Programa de Mejoramiento

Barrial .®

17 Si bien en el ambito nacional también existi6 una importante
movilizacién de partidos de oposicion y movimientos sociales a favor de la
democratizacion del pais, la lucha de estos y otros actores politicos y
sociales ‘reformistas’ tendi6 a centrarse en la pulcritud de los procesos
electorales (Avritzer 2002), dejando los debates sobre participacién
ciudadana no-electoral encapsulada en la escala local.

18 En el ambito delegacional destacan iniciativas participativas que no
prosperaron en el tiempo como el presupuesto participativo en las
delegaciones de Tlalpan e Iztapalapa (Morales 2004). En el ambito central
destaca, por ejemplo, la creacion del Programa de Mejoramiento Barrial
(Ziccardi 2012).
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Los argumentos arriba presentados son antecedentes
importantes, ya que permiten identificar las coyunturas y los
contextos politicos-institucionales temporalmente proximos,
necesarios para entender la logica de adopcion de practicas
participativas en ambas ciudades. Sin embargo, el analisis de
esta literatura revela también que estos dos factores son
insuficientes para entender como se articularon los escenarios
de decision que condujeron a la adopcion de esquemas de
participacion con arquitecturas institucionales distintas en
cada caso. El limite explicativo de esta literatura se hace
evidente al considerar algunas preguntas sin responder que se
derivan del modo como se han articulado los sistemas
participativos de estas ciudades. Sin ser exhaustivo, algunas de

estas interrogantes son:

¢Por qué en Sdo Paulo, a diferencia de otras ciudades
brasilefias, no prosperaron algunos instrumentos
‘representativos’ de la primera oleada de participacion
ciudadana promovida por el PT, como el presupuesto
participativo?'° ¢ Por qué en esta ciudad se optd por construir
un esquema de participacion sectorial de membresia amplia

cuando, en otras ciudades brasilefias, este proceso de

19 Una valoracion sobre el fracaso del presupuesto participativo en S&o
Paulo puede encontrarse en el trabajo de Wampler (2007).
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integracion parece estar determinado por la orientacion

politica del Ejecutivo local en turno??

¢Por qué las autoridades perredistas en el Distrito Federal, a
pesar de contar con mayoria legislativa desde 1997, han
optado por consolidar un modelo de participacién barrial muy
parecido al esquema de intermediacion corporativa existente
en la ciudad desde los afios cuarenta??* ¢Por qué estas
autoridades, en principio de izquierda, han tendido a
menospreciar la inclusion de organizaciones de la sociedad
civil en los espacios amplios de participacion de la politica
urbana y, en cambio, han favorecido el involucramiento de

grupos empresariales??

Estos cuestionamientos parecen sugerir la necesidad de
incorporar en el analisis otro tipo de causas que han demarcado
los escenarios de decision politica y que han encauzado el
comportamiento de los agentes al momento de elegir y
gestionar modelos concretos de participacion urbana. Al

respecto, algunos autores han orientado esta discusion

20 Al respecto, véase por ejemplo el anélisis que hace Donaghy (2013) sobre
la integracion de los Consejos Municipales de Vivienda en distintas
ciudades brasilefias.

21 \Véase, por ejemplo, los trabajos de Espinosa (2004) y de Sanchez (2001).
22 A\| respecto véase, por ejemplo, el trabajo de Alvarez (2008).
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incluyendo al andlisis tesis voluntaristas (Alvarez 2008;
Wampler 2007) o argumentos de cultura politica (Espinosa
2004). Otros autores han optado por considerar factores como
la capacidad de organizacién y de presion de grupos sociales
reformadores (Abers, Serafim y Tatagiba 2014; Gurza 'y Bueno
2011), la capacidad de resistencia de los grupos urbanos
tradicionales (Villaga 2005; Maricato 2001) o la nueva
estructura de oportunidades politicas abierta en estas ciudades
en afos recientes (Serafim 2013; Tatagiba y Blikstad 2011;
Zermefio 2004; Morales 2004).

Si bien las coyunturas han condicionado el modo como
el cambio se ha estructurado, este también parece estar
delineado por un conjunto précticas politicas, arreglos
institucionales y esquemas de relacién de largo aliento que
operan como causas explicativas profundas o estructurales. De
ser cierto, estos factores obviados por la literatura deben ser
introducidos en el andlisis para reconocer cdmo han incidido
en la delimitacién de contextos decisionales y de calculo
estratégico concretos que enmarcaron la adopcion de los
actuales sistemas de participacion en Sao Paulo y Ciudad de
México. Esta tesis reconoce la necesidad de introducir este
condicionamiento estructural, o historico, en la explicacion y,

por lo mismo, se avanza en la construccion de un modelo
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tedrico que reconoce su relevancia en la comprension de los

procesos de estabilidad y cambio de las politicas publicas.

La confeccion de la participaciéon ciudadana en Sdo Paulo y

Ciudad de México: una explicacién alternativa.

El marco tedrico que se proponen en esta tesis parte una idea
simple: la accion publica se construye y consolida en largos
periodos de tiempo bajo una légica recursiva e iterativa (esto
es, las politicas adoptadas en el pasado refuerzan y
condicionan las futuras). Esta actualizacién recursiva de la
accion publica propicia, en el largo plazo, la estructuracion de
trayectorias gubernativas en torno a atributos de veto politico
y discrecionalidad institucional que abren o cierran
oportunidades para la accion estratégica de los actores. El tipo
concreto de atributos en torno a los que se consolidan las
trayectorias gubernativas inducen pautas de organizacion,
interaccion y decision particulares, y estabilizan los acuerdos
de politica publica alcanzados en el pasado.

Ahora bien, las trayectorias y sus atributos no se crean
en un momento especifico en el tiempo, sino que se gestan y
desarrollan a partir de la acumulacion de decisiones en el
tiempo. De forma sintética, la explicacion que se propone en
esta tesis se divide en tres etapas que reflejan fases genéricas

de desarrollo de las trayectorias. Estas son: 1) etapa de
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formacion; 2) etapa de estabilizacion; y 3) etapa de
reconfiguracion y cambio.

A continuacidn, se esbozan un conjunto de hipdtesis
que ofrecen una explicacion de como las trayectorias
gubernativas se gestaron, consolidaron 'y, finalmente,
indujeron pautas diferenciadas de cambio en las politicas
urbanas y en la adopcion de précticas participativas en Sao
Paulo y Ciudad de México, una vez que los contextos politicos
de estas urbes se adecuaron producto de las coyunturas de los

afios ochenta.

Gestacion de los regimenes, las politicas y las trayectorias
urbanas en S&o Paulo y Ciudad de México.

La formacion del régimen de gobernanza en un sector de
politicas es un momento clave en la gestacion de su trayectoria
de largo plazo. En este periodo: 1) se perfila el tipo de
coaliciones de actores que integraran el régimen, 2) se
establecen pautas basicas de interaccion y decision, y 3) se
alcanzan los primeros acuerdos que orientaran el desarrollo de
la politica publica. Esta fase ocurre en puntos de quiebre
historicos, y los procesos politicos que se desenvuelven
desencadenan una secuencia de eventos y decisiones que, en
su acumulacién, conducen a la formacion de trayectorias con

atributos estructurales puntuales (Mahoney 2004; 2000).
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En esta tesis se considera que la formacién de los
regimenes de gobernanza en Séo Paulo y la Ciudad de México
ocurrio entre 1880 y 1930. En estos afios, ambas ciudades
experimentaron cambios demogréaficos, economicos Yy
politicos que introdujeron el tema urbano en sus respectivas
agendas de gobierno, y motivaron la adopcion de las primeras
politicas. La formacion de los regimenes urbanos paulistano y
capitalino estuvo inducida por procesos politicos a escala
nacional, en particular por como en sus respectivos paises se
resolvieron dos dilemas institucionales: el de competencias
para el gobierno de las ciudades y el de dotacién de derechos
politicos a franjas diferenciadas de poblacion.

La formacion de regimenes con caracteristicas
particulares propicio la articulacién de arenas politicas locales
distintas a través de las cuales se discutia y gestionaba la
politica urbana de estas ciudades. Esta interaccion entre
procesos politicos nacionales y locales seguira siendo
relevante en las siguientes décadas, aunque con matices
distintos en cada caso. Esta etapa formativa concluyd a inicios
de los treinta cuando en cada una de estas ciudades
comenzaron a operar de forma sistematica legislaciones,
programas y agencias encargadas de implementar
referenciales valorativos de politica urbana definidos a lo largo

de las cuatro décadas anteriores. Las hipotesis de trabajo que
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guiaran el andlisis de esta primera etapa en los casos de Séo
Paulo y de la Ciudad de México son:

Hisio paulo: Dado como se resolvieron los dilemas de
competencias y de derechos en Brasil durante la Republica
Velha (1890-1930), en Sdo Paulo se formd un régimen de
gobernanza urbana integrado por una coalicion dominante
compacta y valorativamente homogeénea. Esta coalicién pudo
definir jerarquicamente acuerdos normativos y operativos de
politica urbana acordes con sus intereses econémicos, guiados
por los principios de planificacion parcial del espacio, de
valorizacion del suelo, y de crecimiento sin limites de la
ciudad.

Haszo paulo: La formacion de este tipo de régimen en Sédo Paulo
perfilo la gestacién de una trayectoria que: 1) dot6 a la
coalicion dominante de amplias capacidades de veto politico
en el sector urbano y que 2) privilegié la formacion de un
esquema de interpretacion estricto de la politica urbana
fundado en capacidades administrativas profesionales,
técnicas y basadas en el mérito.

Himeéxico: Dado como se resolvieron los dilemas de
competencias y de derechos en México durante el Porfiriato
(1870-1910) vy el periodo revolucionario (1910-1928), en la

Ciudad de México se formd un régimen de gobernanza urbana
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integrado por una diversidad de coaliciones actores relevancia,
cuya cohesién dependia del liderazgo y la capacidad de
conduccion gubernamental en el sector. Con esto, al interior
de este régimen de gobernanza se articul6 un modo de
interaccion ‘dual’ (jerarquico y negociado) que llevd a una
definicion ambigua y ad hoc tanto de los referenciales como
de los elementos operativos de la politica urbana.

Hawmexico: La formacion de este tipo de régimen en la Ciudad de
México llevo a la gestacion de una trayectoria en la que: 1) la
capacidad de veto se fragmentdé en mdaltiples coaliciones
dominantes integradas ad hoc por el gobierno (federal y local),
y en la que 2) se optd por articular un esquema de
interpretacion discrecional de la politica urbana que permitiera
la materializacion de los intereses de las distintas coaliciones

relevantes.

Estabilizacion de los regimenes, las politicas y las trayectorias
urbanas en S&o Paulo y Ciudad de México.

Las politicas (policy) adoptadas en el pasado reconfiguran el
contexto politico (politics) en el futuro (Skocpol 1996). Esta
tesis sostiene que los acuerdos politicos y de politicas
alcanzados en la fase formativa encuadran los procesos futuros
de decision al interior de los regimenes de gobernanza, y

restringen los margenes de innovacién. Lo anterior ocurre
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como resultado del proceso de actualizacion recursiva e
iterativa al que estan sujetos regimenes y politicas; y que
encauza la dinamica particular de ajuste que seguira un
determinado sector. Con lo anterior, el marco institucional, las
politicas y las posiciones de influencia politica, econémica y
administrativa que ocupan Yy ejercen las coaliciones
dominantes se ajustan inercialmente; lo cual permite que las
trayectorias se estabilicen en torno a atributos de veto y de
discrecionalidad gestados en la fase previa.

Este argumento no descarta la posibilidad que los
regimenes, las politicas y las trayectorias encaren presiones
enddgenas o exdgenas que puedan alterar su estructura,
dinamicay contenido. Sin embargo, el efecto transformador de
estos factores estd moderado por la capacidad de veto que
cuenten las coaliciones dominantes y por el modelo de
interpretacion burocratica articulado en un determinado sector
(Smith, Stirling y Berkhout 2005; Berkhout, Smith y Stirling
2004).

La fase de estabilizacion de las trayectorias
gubernativas urbanas de Sdo Paulo y Ciudad de México
ocurrio, aqui se propone, entre los afios treinta y hasta finales
de la década de 1960, cuando la percepcion de crisis y los
rezagos urbanos prevalecientes llevaron al incremento de

presiones sociales, y al despliegue de iniciativas reformadoras
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que perfilaron una primera etapa de ajuste de los sectores
urbanos. A pesar de su estabilidad, los regimenes urbanos
paulistano y capitalino enfrentaron presiones exogenas Yy
enddgenas que pudieron alterar su estructura, asi como los
contenidos de sus respectivas politicas urbanas. La expansion
poblacional y territorial acelerada de las ciudades, la mayor
capacidad de penetracion politica y economica de los
gobiernos federales, y la presion ejercida por coaliciones
marginadas de los procesos decisionales sustantivos
plantearon retos en ambos casos durante todo este periodo.

A pesar de esto, los regimenes, las politicas y las
trayectorias urbanas de S&o Paulo y Ciudad de México se
estabilizaron en torno a los atributos perfilados en las décadas
anteriores. Debe insistirse que los procesos que permitieron tal
consolidacién fueron distintos en cada ciudad y, en buena
medida, estuvieron guiados por las estrategias que siguieron
las autoridades brasilefias y mexicanas para resolver el
problema de la incorporacion politica de los grupos obreros y
populares. Las hipdtesis de trabajo que se proponen para el

analisis de este periodo son:
Hsszo Paulo: A pesar de las coyunturas de cambio politico

nacional ocurridas entre 1930 y 1960, los componentes basicos

del régimen de gobernanza y de la politica urbana en Séo Paulo
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se mantuvieron estables y se consolidaron. Esto ocurrio gracias
a 1) la amplia capacidad de veto politico que retuvieron y
ejercieron los miembros de la coalicién dominante y a 2) la
profundizacién del esquema de interpretacion acotada y
profesional de la politica urbana. EI mantenimiento de estos
dos factores a lo largo de este periodo restringio el tipo de
estrategias que pudieron desplegar actores reformadores en
este sector permitiendo, con esto, la consolidacion de una
trayectoria urbana elitista en esta ciudad.

Hawmexico: El robustecimiento de la autoridad presidencial y la
articulacion de un esguema de incorporacion corporativa
amplio en México durante estos afios estabilizaron el modo
‘dual’ de interaccion caracteristico del régimen de gobernanza
urbano capitalino. Las medidas antes mencionadas
permitieron que diversos sectores sociales locales retuvieran y
ejercieran amplia influencia en materia urbana, a pesar de la
concentracion formal del poder politico en el gobierno federal.
Lo anterior llevé a la articulacion de arenas diferenciadas para
la definicion y la gestion de la politica urbana en el Distrito
Federal que propiciaron la reproduccion de un escenario
politico caracterizado por la fragmentacion del veto y por la
existencia de un modelo de interpretacion discrecional y de

aplicacion ad hoc de los instrumentos de politica urbana.
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Estabilidad y cambio de los regimenes, las politicas y las
trayectorias urbanas en S&o Paulo y Ciudad de México.

Los atributos estructurales de largo plazo caracteristicos de un
determinado sector de politicas, en su interaccion con los
efectos politicos ocasionados por presiones selectivas y
coyunturas especificas, delinean los margenes de agencia y
estructuran las arenas decisionales que conducen al ajuste de
los regimenes de gobernanza y de las politicas publicas.
Aunque en esta tesis se asigna un importante peso explicativo
a causas estructurales, esto no supone que los actores y sus
comportamientos estén determinados por ellas. Lo que se
argumenta, mas bien, es que los margenes de agencia abiertos
por las coyunturas estan modulados por estos factores
histéricamente construidos, que dotan a los defensores del
status quo de capacidades para restringir el tipo de estrategias
que pueden emprender actores reformistas. Aungue los
choques exdgenos alteran la estructura de incentivos, la
persistencia de legados politico-institucionales restringen las
posibilidades de innovacién.

De tal suerte, en la medida que las coyunturas y sus
efectos puedan ‘desmontar’ estos legados y abrir espacios para
la accion reformadora, el cambio radical puede ocurrir. Sin
embargo, para que esto suceda, deben prevalecer condiciones

estructurales puntuales (erosion de la capacidad de veto

28



tradicional y persistencia de un modelo burocratico de
interpretacion acotada) que reduzcan la influencia de actores
tradicionales y minimicen el riesgo de que grupos
reformadores adecuen practicas politicas e instrumentos
discrecionales tradicionales a nuevos intereses e imperativos.
Los sectores urbanos de Sdo Paulo y de la Ciudad de
México no cumplieron simultdneamente con estas dos
condiciones para que ocurriera el cambio radical. De hecho,
estas ciudades son casos que permiten contrastar dos procesos
de cambio que condujeron a la adopcién de practicas
participativas con matices importantes. En Sdo Paulo, la
coyuntura democratizadora de los ochenta no desmonto la
capacidad de veto de la coalicion tradicional, manteniendo un
esquema técnico y acotado de interpretacion de la politica
publica. Con esto, el sector urbano de esta ciudad experimento
un proceso de cambio estratificado en el que grupos
tradicionales y reformadores han tenido que acordar y negociar
el ajuste de diversos aspectos de la politica urbana durante las
ultimas dos décadas. Las practicas participativas que se han
adoptado en Sao Paulo reflejan este nuevo patrén de relaciones
en el que actores tradicionales y reformadores definen de
forma negociada e incremental el rumbo de la politica urbana.
En la Ciudad de México, la coyuntura democratizadora

del dltimo cuarto de siglo fragmentd y debilité gradualmente
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la capacidad de veto de las coaliciones urbanas defensoras del
status quo, aunque no alterd el esquema burocratico tradicional
de interpretacion discrecional. Con esto, el sector urbano
capitalino ha experimentado un proceso de conversion
institucional en el que nuevas coaliciones dominantes han
ajustado instrumentos y capacidades tradicionales a nuevos
intereses, agendas y ‘clientelas’. En consecuencia, las
practicas participativas que se han adoptado en esta ciudad en
las Gltimas dos décadas reflejan, tal y como ocurria durante el
periodo corporativo, el fragil equilibrio entre liderazgo
gubernamental, presion de grupos empresariales y negociacion
ad hoc con actores sociales articulados a escala territorial para
la definicién y la gestion de diversos aspectos de la politica

urbana.
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Tabla 1. Atributos estructurales, presiones selectivas, coyunturas
criticas y su interaccion: el perfil de cambio de los sectores urbanos
de Sao Paulo y Ciudad de México

Sao Paulo

Ciudad de México

Atributos
estructurales

Alta capacidad de veto de la
coalicién dominante defensora
del status quo.

Bajo grado de discrecionalidad
en la interpretacion de los
acuerdos de politica.

Fragmentacion de la capacidad
de veto entre varias coaliciones
urbanas dominantes.

Esquema de interpretacion
discrecional y de aplicacion ad
hoc de la politica urbana

Rasgos
generales de
las presiones
selectivas y
de la
coyuntura

Proceso de descentralizacion
funcional de la gestién urbana
(previo a la coyuntura)
Apertura de ciertos espacios de
representacion politica, previo
a la transicién democratica.
Formacion e incorporacién de
nuevos partidos y movimientos
sociales reformistas en el juego
de la politica urbana.

Apertura democratica amplia.

Formacion e incorporacion de
nuevos actores reformistas en el
juego politico y de la politica
urbana.

Apertura de ciertos espacios
limitados de representacion
politica, previo a la apertura
electoral.

Reforma politico-electoral en la
ciudad.

Apertura electoral y triunfo de
un partido politico diferente a la
dominante.

Interaccion:
Coyunturay
legados
estructurales

Los miembros de la coalicion
dominante no perdieron por
completo su poder e influencia
en temas urbanos, y se
ajustaron a las nuevas reglas
electorales.

Los aparatos burocraticos
mantuvieron ~ sus  rasgos
profesionales y fueron capaces
de resistir procesos de reforma
amplios.

Los actores reformistas
tuvieron que ir ajustando sus
discursos de reforma urbana a
los criterios técnicos
prevalecientes.

La apertura de espacios de
representacion politica
territorial, junto con la

Con la alternancia electoral, la
coalicion dominante pierde su
factor de cohesion y sus
miembros pierden buena parte de
su poder y capacidad de
influencia.

La fragilidad institucional del
nuevo partido en el poder, y en el
afdn de mantener su dominio

electoral, propici6 que se
mantuviera el modelo de
intermediacién politica

territorial tradicional.

La persistencia de aparatos
burocraticos discrecionales 'y
poco profesionales propicio que,
junto con ciertas prioridades
gubernamentales, los espacios
sectoriales de participacion
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descentralizacion, previo a la
apertura democratica limité las
posibilidades de innovacion en
esta escala.

fueran paulatinamente
capturados por grupos privados
de interés.

Adopcién de
instrumentos
de
participacién
(Hipdtesis)

Ha si paulc Cambio en capas
(layering): viejos y nuevos
actores y acuerdos de politica
conviven.

Mas actores con influencia y
valorativamente heterogéneos.
Actores  tradicionales  que
mantienen poder e influencia
en la politica urbana.

Aparatos  burocraticos  que
siguen operando bajo
principios técnicos y
profesionales.

Construccion de un acuerdo
negociado entre grupos y
adopcion de instrumentos
que permitiera la
representacion de todos.

Ha México Conversion
instrumental: nuevos actores
emplean viejos acuerdos de
politica para nuevos intereses.
Nuevos actores con influencia
articulados en torno a un acuerdo
pragmatico.

Actores tradicionales pierden su
poder e influencia en la politica
urbana.

Aparatos  burocraticos  que
siguen operando bajo ldgicas
altamente discrecionales

Ajuste del acuerdo tradicional
gue responde a nuevos actores
e intereses. Los acuerdos de
politica no se modifican
sustantivamente.

Estructura

Elaboracion propia

de la

investigacién

Yy consideraciones

metodoldgicas

Esta tesis se divide en cinco capitulos. En el primero de ellos
se elabora una revision critica de algunos modelos tedricos que
analizan el cambio de los sistemas gubernativos y la adopcién
de nuevos instrumentos de gobierno al amparo de la
perspectiva de gobernanza. En este capitulo se analiza como
desde la gobernanza se concibe la articulacion de contextos
decisionales y de adopcion de instrumentos de gobierno desde
una logica explicativa superficial y funcional. A continuacion,

en el segundo capitulo se presenta el marco tedrico propuesto
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en esta investigacion, mismo que se integra por tres modelos
basicos: uno de produccién de politicas publicas (a partir del
concepto de regimenes de gobernanza), otro de desarrollo y
consolidacién (con base en la nocion de trayectorias
gubernativas) y, finalmente, un tercero que propone un
esquema de explicacion del cambio en las politicas y de
adopcion de instrumentos de gobierno con base en la
interaccidn de estructura, contingencia y agencia.

En los tres capitulos restantes se analiza a profundidad
la gestacion, desarrollo y cambio de los sectores urbanos de
Sdo Paulo y Ciudad de México a lo largo de poco mas de un
siglo. En el tercer capitulo se estudia el proceso de formacion
de los regimenes y las politicas urbanas en estas ciudades en el
periodo 1880-1930, y se analiza cdmo los rasgos que aquéllas
asumieron incidieron en la gestacion de trayectorias
gubernativas con atributos estructurales particulares de veto y
discrecionalidad. En al cuarto capitulo se analiza el modo
como en Sao Paulo y la Ciudad de México los regimenes,
politicas y trayectorias urbanas se estabilizaron durante el
periodo 1930-1970. Finalmente, en el quinto capitulo se
analiza la fase de cambio de los sectores urbanos paulistano y
capitalino, y se establecen las conexiones pertinentes que

explican los patrones de ajuste de sus respectivas politicas
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urbanas que facilitaron la adopcion de practicas participativas
con caracteristicas puntuales.

Cabe sefialar que, aunque el objeto de estudio de esta
tesis se acota a los instrumentos de participacion, este trabajo
no puede desvincularse del desarrollo amplio de las politicas
urbanas de S&o Paulo y Ciudad de México, dado que los
primeros son solamente un elemento operativo que esta
incrustado en el contexto méas general de los sectores urbanos
de estas ciudades. Por esto, en los capitulos donde se narran
los casos se ofrece un anélisis general de la formacion,
desarrollo y cambio de sus politicas urbanas, prestando
particular atencion a aquellos aspectos que definieron las
orientaciones basicas en materia de planificacion, ordenacion
y expansion urbana. Naturalmente, y dados los alcances de este
trabajo, no se espera ofrecer un analisis pormenorizado de
todas las dimensiones que integran el fendmeno urbano, sino
de aquellos aspectos y decisiones mas generales que definieron
la personalidad de los regimenes, las politicas y las trayectorias
de estas dos urbes.

Esta tesis asume una postura metodoldgica histérico-
comparativa y se empleara el método de rastreo de procesos
con la intencion de identificar, y analizar, cadenas de eventos
y decisiones gque explican como los distintos componentes de

los regimenes, de las politicas y de las trayectorias
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gubernativas se formaron, estabilizaron y cambiaron en cada
caso. Cabe sefialar que el marco tedrico y las hipotesis aqui
propuestas se presentan aun de forma general y preliminar. Un
objetivo particular de esta investigacion es avanzar en una
mejor especificacion de los conceptos, argumentos y cadenas
causales sugeridas en el marco conceptual. Asi, los alcances
de esta tesis son, en principio, modestos y se orientan a la
construccidn de un andamiaje teérico que puede ser empleado,
replicado y refutado en futuras investigaciones.

Por altimo, debe advertirse que la eleccion de los casos
no siguid un proceso estricto de seleccion, y su inclusion en
esta tesis obedece a dos razones principales. En primer lugar,
la eleccion de la Ciudad de México se debié a un interés
particular por entender por qué en esta ciudad se ha avanzado
en la consolidacion de un sistema de participacién pulverizado
qgue, en comparacion a otras ciudades, ha limitado el
involucramiento de los ciudadanos en la discusion y gestion de
aspectos sustantivos de la politica urbana. Segundo, el analisis
de las dos ciudades mas pobladas de América Latina puede
arrojar luz en la comprension de cémo se estructuran procesos
y dinamicas politicas en otras metropolis de la region, mismas
que han permitido la articulacion de esquemas distintos de

participacion ciudadana, a pesar de que en diversos paises
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latinoamericanos se experimentaron coyunturas

democratizadoras y de reforma estatal mas o menos parecidas.
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Capitulo 1. Gobernanza e instrumentos de gobierno: una

revision critica de la literatura.

En décadas recientes hemos atestiguado un viraje en la forma
como se organiza la accion publica y los procesos de gobierno.
Aunque las jerarquias siguen siendo los instrumentos de
organizacion gubernamental por excelencia, su preeminencia
es ahora disputada por nuevas formas de organizacion como
las redes, las asociaciones publico-privadas, las practicas
participativas, entre otras. Estos instrumentos enfatizan
principios de gobierno innovadores como la colaboracion, la
participacién de grupos interesados e, incluso, la delegacion de
funciones a los sectores privado y social (Osborne 2010, 2006;
Hill y Lynn2004).2

Esta ola de cambios en el instrumental gubernativo a
disposicion de los tomadores de decisiones puede encuadrarse
analiticamente bajo la sombrilla de la gobernanza. Esta
perspectiva sugiere que en afios recientes ha ocurrido un

cambio en el paradigma gubernativo tradicional, el cual

23 En la literatura reciente, y solo por mencionar algunos ejemplos, se
pueden encontrar un sinfin de investigaciones que analizan estos procesos
de innovacion instrumental en el &mbito de las politicas (S. Osborne 2010;
Salamon 2002; Pierre y Peters 2000), de las relaciones
intergubernamentales (Agranoff 2007; Frederickson 2007), de las
innovaciones democraticas (Heinelt 2010; Fung 2006; 2004), entre muchas
otras, que parecen dar cuenta de un cambio inexorable en la forma en la
que se entiende el gobierno como actividad (governing).
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comienza a ser reemplaza por otro que acentda la convergencia
de actores estatales y no estatales en la resolucion de los
problemas publicos y en la conduccion del gobierno (Stoker
1998). Este cambio en la forma de entender y articular la
accion publica se ha debido a una transformacion amplia en las
relaciones que Estado y grupos sociales entablan, y cuyo ajuste
ha propiciado el desvanecimiento de las fronteras entre lo
publico (o lo estatal) y lo privado (o lo social) (Stoker 1998;
Rhodes 1996).

Dado el interés de esta tesis por entender el proceso de
adopcion de nuevas herramientas de gobierno, el andlisis de
las premisas y argumentos propuestos desde esta perspectiva
resulta necesario como punto de partida teérico. El estudio a
detalle de este enfoque revela la existencia de un sesgo que
privilegia modelos de explicacion superficial — esto es,
centrados en factores coyunturales y contextuales
temporalmente préximos — que restringe la comprensién sobre
cémo se articula la accién publica y en qué condiciones se
adoptan nuevos instrumentos de. Estos modelos de explicacién
construidos al amparo de la gobernanza — y que se fundan en
una interpretacion funcionalista de la historia — soslayan la
importancia de factores politicos e institucionales

histricamente construidos en la comprension de cémo
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cambian y se adaptan los sistemas y los instrumentos
gubernativos.

Este capitulo se divide en dos secciones. En la primera
se analiza como, desde la gobernanza, se imputa un fuerte peso
a coyunturas y cambios contextuales temporalmente proximos
como factores clave) en la explicacion de como cambian los
sistemas gubernativos en su conjunto. En un segundo apartado
se estudian algunas teorias de gobernanza que consideran, en
consonancia con el modelo de cambio sistémico discutido en
la seccion anterior, que los procesos de innovacion
instrumental observados en diversos paises son el resultado de
la adaptacion o adecuacion de las estrategias de los actores
para avanzar sus intereses de politica a nuevos contextos
modificados por las coyunturas. Finalmente, en este apartado
se analizan algunas teorias emergentes de gobernanza que han
intentado incorporar a la historia como factor explicativo
relevante en la comprensién de este fendmeno de

instrumentacion.

Gobernanza y cambio de los sistemas de gobierno: el peso de

las coyunturas y los contextos

La gobernanza en la administracion y las politicas pablicas es
una perspectiva que desde sus origenes ha tenido un especial

interés por describir y entender como han cambiado los
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sistemas de gobierno, asi como los componentes especificos
que permiten articular y conducir la accién publica mas alla
del Estado (Bevir 2012; Kjaer 2004). Kooiman (1993)
menciona que este interés se debe al reconocimiento de un
nuevo patron de relaciones Estado-sociedad en diversos paises
y sectores de politica que se orienta al “descubrimiento de
otras [y nuevas] vias para afrontar nuevos [y viejos] problemas
0 para crear nuevas oportunidades [para el ejercicio] del
gobierno” (1). Desde la gobernanza se considera que esta
transformacion en los patrones de relacion socio-estatal
ocurrio primero a nivel sistémico para, después, traducirse en
innovaciones instrumentales puntuales (Osborne 2006;
Kooiman 1993).

Con esta premisa en mente, en esta primera seccion se
discute cdmo se entiende este proceso de cambio en los
sistemas de gobierno desde la gobernanza, a partir del anélisis
de algunos de sus trabajos mas representativos. En particular,
en este apartado se responden dos preguntas: primero, cual es
la l6gica argumentativa que subyace al modelo de cambio
sistémico sugerido desde la gobernanza y, segundo, como se
ha incorporado la importancia que pudieran tener factores
institucionales y politicos historicamente construidos en la
explicacion de cambio sistémico. La respuesta a estas dos

interrogantes revela como desde este enfoque se suele
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sobreestimar el peso de coyunturas y cambios contextuales en
la explicacion, lo cual ha tenido claras repercusiones en el
modo como se entienden los procesos politicos que han

conducido a la adopcion de nuevos instrumentos de gobierno.

Gobernanza y cambio sistémico: un modelo basado en
narrativas
El modelo de cambio sistémico propuesto por la gobernanza
se ha construido, en buena medida, con base en dos narrativas
heuristicas que se han sofisticado y matizado a lo largo del
tiempo. La primera de ellas describe un proceso de crisis,
coyuntura, reforma y ajuste de los Estados iniciado en los afios
setenta; que produjo un debilitamiento de las capacidades
gubernamentales en la conduccion y el control de la accion
publica. La segunda de estas narrativas describe un proceso
estructural de diferenciacion social que, ante su
profundizacién en décadas recientes, ha llevado a un
incremento de la complejidad, heterogeneidad y diversidad de
los grupos sociales que se articulan en torno a clivajes y
agendas politicas mas amplias y complejas de asir para el
aparato publico.

Asi pues, la primera narrativa de cambio sistémico
ilustra como los Estados contemporaneos se han fragmentado,

pluralizado y debilitado como resultado de la ocurrencia de un
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proceso de crisis, coyuntura, ajuste y reforma que aquéllos
enfrentaron en las Gltimas tres deécadas del siglo XX. El
desgaste de los modelos desarrollistas y de bienestar, aunado
con cambios profundos en el entorno y el discurso econémico
global, propiciaron que los Estados comenzaran a sucumbir
ante crisis en distintos frentes (Bevir 2013; Davies 2011). Al
respecto, algunos autores han destacado asuntos como la
‘sobrecarga’ y del ‘déficit democratico’ de los gobiernos
(Crozier, Huntington, y Watanuki 1975); otros mas del efecto
que tuvieron las crisis fiscales y la mundializacion de la
economia sobre las capacidades estatales tradicionales
(Aguilar 2006; Pierre y Peters 2000); mientras que otros han
estudiado como los modelos tradicionales de control
burocrético se han vuelto obsoletos (Kaufmann, Majone, y
Ostrom 1986). Para Aguilar (2006), todas estas crisis estatales:
“[fueron] el resultado del patron de gobernacién del
gobierno social (gubernamentalista, dirigista,
intervencionista, providencialista, igualitario, rehén
de las negociaciones entre organizaciones
empresariales y sindicatos...), que [destind] al
gobierno a ser rebasado por las expectativas sociales
Y, €n consecuencia, a suscitar desconfianza social
puesto que, al no estar en condiciones de proveer a

sus ciudadanos con los bienes y servicios que
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materializan su compromiso con la justicia y la

seguridad social, [dejd] de ser leal a su principio de

legitimidad” (57).
Como respuesta a la coyuntura, los gobiernos emprendieron
procesos de reforma econdmica, politica y administrativa que
modificaron sus capacidades tradicionales de control. En el
ambito economico, por ejemplo, estos cambios se orientaron a
limitar la capacidad de intervencién estatal en los mercados y
a establecer condiciones para asegurar un comercio global méas
fluido. En la arena politicas, las reformas buscaron aliviar la
sobrecarga de los gobiernos nacionales a través del
adelgazamiento de sus aparatos burocraticos y de la
descentralizacion de funciones a unidades territoriales
menores. Las  administraciones  publicas  también
experimentaron reformas con la introduccién de las doctrinas
gerenciales que se orientaron a modificar la I6gica de comando
y control burocrético, por otra fundada en principios de
eficiencia econémica y resultados (Osborne y Gaebler 1993;
Hood 1991).

A la par de este escenario de reforma estatal, la segunda
narrativa de cambio sistemico describe un proceso de
diferenciacion social que ha llevado a la configuracion de
contextos politicos mas complejos, heterogéneos y diversos.

Esta narrativa parte de la idea de que el incremento en los

43



niveles de bienestar observado durante el siglo XX genero las
condiciones para que los grupos sociales tendieran a
diferenciarse y diversificarse cada vez mas, en torno a clivajes
politicos mas ambiguos y a agendas de intereses mas difusas
(Dunsire 1993; Kooiman 1993; Mayntz 1993). Las
transiciones democraticas que experimentaron algunos paises
emergentes durante los afios ochenta y noventa profundizaron
aun mas esta logica de diferenciacion. ElI cambio social
estructural ha llevado, argumenta Dunsire (1993), al
recrudecimiento del conflicto y las tensiones en temas clave de
la agenda publica, y ha incrementado el interés y la capacidad
de presion de grupos sociales (tradicionales y emergentes) para

avanzar y cristalizar sus intereses en el Estado.*

24 Al respecto, Klijn y Skelcher (2008) sefialan que:
“Primero, las complejidades surgen de la naturaleza de las [nuevas]
elecciones [de politica] que enfrentan los gobiernos. Ejemplos de
esto incluyen la agenda de accion global mas alla de las fronteras
nacionales para resolver problemas de deterioro ambiental y
terrorismo, los problemas intratables de derechos humanos que
surgen con los avances en la biotecnologia, y las tensiones entre
libertad individual y responsabilidad colectiva encontradas en la
reduccion de comportamientos antisociales en los barrios. Este
estiramiento del alcance del gobierno que lleva la politica pablica
en nuevas arenas y relaciones [es una fuente de complejidad]. En
segundo lugar, las complejidades se crean también porque estas
nuevas agendas se superponen en los clivajes tempranos de la
sociedad alrededor de los cuales se disefiaron los arreglos
constitucionales en las democracias avanzadas, tal y como muestra
Lijphart en su analisis de los sistemas gubernamentales [...] Nuevos
clivajes en la sociedad en torno a temas como la religion, la
etnicidad, la orientacion cultural, la sexualidad, etcétera plantean
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Al entrelazar las consecuencias que se desprenden de
estas dos narrativas con relacion a como se articula la accion
publica contemporanea, no extrafia reconocer por qué desde la
gobernanza se imputa a las coyunturas y a la adecuacion de los
contextos politico-institucionales un peso tan importante en la
explicacion del cambio de los sistemas gubernativos. Al
respecto, autores como Pierre y Peters (2000) sefialan que las
consecuencias mas evidentes de la coyuntura de crisis y
reforma estatal socavaron el poder de los gobiernos ‘desde
arriba’, ‘desde abajo’ y ‘desde los lados’, y tuvieron como
efectos la fragmentacion y debilitamiento de la autoridad
politica y administrativa de los gobiernos. Asimismo,
Kooiman (2008) destaca que el proceso de diferenciacion
social ha redistribuido (aunque no homogéneamente) el poder
y los margenes de influencia politica entre un mayor nimero
de grupos sociales que demandan del Estado la atencion de
agendas politicas particulares.

En los nuevos escenarios de gobernanza convergen,
siguiendo el argumento, dos procesos que empujan al Estado
y a los grupos sociales en direcciones opuestas y que, en su
combinacion, parecieran explicar la transformacion reciente

de la accion publica. Por una parte, los nuevos escenarios

desafios a los sistemas democraticos representativos fundados en
arreglos constitucionales viejos” (595).
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gubernativos se caracterizan por la existencia de gobiernos
fragmentados, con capacidades y coherencia limitada, y que
han perdido autoridad frente a los grupos sociales (Rhodes
1996). Por otra parte, estos nuevos contextos se asocian con un
incremento en el nimero y tipo de actores sociales que cuentan
con los recursos y capacidades para presionar por la
materializacion de sus intereses (Dunsire 1993). Al combinar
ambos procesos se asevera que los esquemas tradicionales de
conduccion gubernativa dejan de ser funcionales, propiciando
la articulacién de nuevos escenarios de gobernanza, en donde
la puesta en marcha de instrumentos innovadores que enfaticen
la colaboracion, la participacién y la intervencion social

pueden asegurar una gobernabilidad mas eficaz.?®

% Cabe sefialar que buena parte de la argumentacion sobre la
transformacion de los sistemas de gobierno que se propone desde la
gobernanza tiene como supuesto teorico evidente el reconocimiento de la
naturaleza pluralista del poder y de los procesos de gobierno, que se
objetiva por medio del doble proceso de debilitamiento estatal y
fortalecimiento social. Acorde con la tradicion pluralista mas clésica (Dahl
2005; Judge 1995; Polsby 1963), desde la perspectiva de la gobernanza se
insiste que los nuevos escenarios de gobierno se caracterizan por mayor
distribucion del poder entre diferentes grupos de la sociedad (que cuentan
nuevos y diferentes recursos y capacidades de accion), asi como una vision
de un Estado, entendido como una “arena politica”, que cuenta con
menores capacidades para centralizar los procesos de conduccion de la
accion publica. De esta forma, y como destaca Peters:
“[L]a literatura de nueva gobernanza es consistente con modelos
sociocéntricos de explicacion. Para la literatura de nueva
gobernanza la principal pregunta a responder es como las fuerzas
sociales se estructuran para canalizar los insumos de la sociedad al
gobierno y para asistir (o no) en la implementacién de politicas [...]
[La] sociedad se convierte en un contribuyente clave o en un
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Ahora bien, una interpretacion estricta de estas
narrativas y de sus consecuencias ofrece, naturalmente, una
caracterizacion incompleta e ingenua de como ha ocurrido el
cambio de los sistemas gubernativos en diferentes contextos.
Por tal motivo, criticar a la gobernanza desde esta posicion
serfa injusto si se considera, por una parte, el papel que juegan
las narrativas en el proceso de construccién de teorias y, por
otra, los ajustes que aquéllas han sufrido en afios recientes y
que han permitido un mayor, aunque incompleto,
refinamiento.?® Con relacion a este Gltimo punto, estudios
recientes han fortalecido la especificacion del modelo de

cambio sistémico que, a pesar de seguir centrado su atencion

obstaculo mayor para proveer direccién y para implementar
politicas. En cualquier caso, una comprension de [nueva]
gobernanza comienza con la sociedad y no con el gobierno mismo”
(Peters 2000, 49)
% Conviene recordar que la funcién de una narrativa heuristica no es
ofrecer una explicacion completa y detallada de un fenémeno particular,
sino que sus alcances se limitan a la presentacion de descripciones lo
suficientemente generales que, una vez aterrizadas a contextos particulares,
pueden ayudar a entender dicha realidad a partir de los parametros que se
sugieren en la narrativa. Con relacion a este punto, Stoker insiste que la
perspectiva de la gobernanza y sus narrativas heuristicas de cambio
solamente:
“[O]frecen un lenguaje a través del cual se pueden identificar
aspectos clave de una realidad compleja y también para plantear
preguntas acerca sobre dicha realidad [...] Coémo trabaja la
gobernanza en diferentes paises y cémo los dilemas de la
gobernanza son enfrentados son los temas que esta perspectiva
identifica como dignos de ser estudiados, pero no ofrece
explicaciones o respuestas globales a estos asuntos” (Stoker 1998,
26)
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en causas coyunturales y contextuales, ofrecen algunos
referentes adicionales para entender como ha ocurrido la
transformacion reciente del gobierno.

Al respecto, los estudios de segunda generacion
consideran que las coyunturas y los cambios contextuales que
han enfrentado los Estados en distintas latitudes no fueron
homogéneos y, en consecuencia, no transformaron de la
misma forma las capacidades de conduccién gubernamental en
todos los casos (Matthews 2012; Rhodes 2012).2” Autores
como Bell y Hindmoor (2009), por ejemplo, insisten que la
coyuntura de crisis y reforma que enfrentaron los Estados no
ocurrio de la misma forma (ni con la misma intensidad) en
todos los paises, por lo que no es posible aseverar ex ante que
ha existido una erosion similar en la coherencia interna y en
las capacidades directivas de los gobiernos.?® En un mismo
tono, otros autores sefialan que aunque las crisis estatales, la

mundializacién de la economia y las reformas gerenciales

27 De acuerdo con Rhodes (2012), los estudios de gobernanza de segunda
generacion refutan el argumento del vaciamiento y la fragmentacion
estatal. Dichas investigaciones consideran que “el cambio hacia la
gobernanza puede ‘incrementar el control publico sobre la sociedad’
debido a que los gobiernos ‘reconfiguran la mezcla de instrumentos
gubernativos’ [a su disposicion]” (37).

28 De hecho, estos autores llevan este argumento al limite y sefialan que las
reformas econdmicas, politicas y administrativas recientes no minaron
(casi en ningun caso) las capacidades gubernamentales de control y de
conduccién de la accién publica, aunque si incrementaron la influencia de
los actores sociales en estos procesos (Bell y Hindmoor 2009).

48



modificaron los contextos politico-institucionales, los Estados
han logrado retener el liderazgo en la conduccién de los
procesos gubernativos gracias a la estabilidad que brindan las
normas legales y administrativas, asi como al mantenimiento
de cierta autoridad para metagobernar y para equilibrar
intereses sociales en pugna (Torfing et al. 2012; Peters y Pierre
2009; Sgrensen y Torfing 2007; Pierre y Peters 2000).2°
Desde este mirador, las narrativas parecen ofrecer
solamente un mapa de ruta que sefiala pardmetros conceptuales
orientadores y procesos politicos amplios que necesariamente
requieren de un aterrizaje contextual para entender el cambio

de los sistemas gubernativos.>® A pesar de esto, los estudios de

29 Esta capacidad de los Estados para equilibrar los intereses sociales y para
gestionar contingentemente el tipo de instrumentos que deben desplegarse
en situaciones particulares es conocida, por los autores adheridos a la
segunda generacién de estudios de gobernanza, como metagobernanza
(Meuleman 2008; Sgrensen y Torfing 2007b). A pesar de que esta
capacidad dota de un papel méas importante a los Estados en los escenarios
gubernativos, en comparacion a las interpretaciones mas radicales, no se
desecha por completo el supuesto pluralista ya que los grupos sociales (con
recursos y capacidades diferenciadas) mantienen un papel central dentro de
los instrumentos que despliega el Estado para la gestion de la accion
publica. En Gltima instancia, la metagobernanza implicaria la posibilidad
que tiene el Estado de modelar la “arena publica” donde compiten los
intereses sociales, pero no supone una recentralizacién de poder en las
estructuras gubernamentales.

30 Con relacidn al efecto del proceso de diferenciacion social — descrito por
la segunda narrativa heuristica — estudios recientes han reconocido la
importancia de identificar distintos niveles de cambio con el proposito de
afinar el analisis. Al respecto, Kooiman y otros (2008) sugieren que las
variaciones en los niveles de complejidad, diversidad y heterogeneidad de
la sociedad (o del sistema ser gobernado, en su terminologia) no son rasgos
homogéneos para todos los contextos sino que, desde una l6gica desde una
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segunda generacion contintan enfatizando el rol explicativo
gue juegan coyunturas y nuevos contextos en la comprension
del cambio. La prevalencia de un modelo de explicacion de
este tipo se debe, en mi opinién, al poco desarrollo de
referentes conceptuales adicionales que permitan asir como
ciertos atributos institucionales de largo plazo confinan la
capacidad de agencia y las posibilidades de cambio de los
sistemas gubernativos. Esta debilidad tedrica de la gobernanza
puede ser atribuible a una comprension funcionalista de la
historia que se hace evidente al momento que se analiza como
se han conceptualizado los escenarios tradicionales de

gobierno.

Vieja gobernanza, modelos de gobernanza o tradiciones de
gobernanza: ¢la historia como explicacion del cambio
sistémico?

A pesar de que la perspectiva de gobernanza enfatiza la
centralidad de coyunturas y cambios contextuales en la
explicacion del cambio de los sistemas gubernativos, esto no

implica que no se considere que la historia (entendida como

I6gica sistémica, son elementos contingentes y medibles en casos y
situaciones concretas. Asi, por ejemplo, al momento que realizan su estudio
sobre la industria de la pesca Kooiman et al. (2005) avanzan en un esfuerzo
por medir, aunque limitadamente, dichos pardmetros sistémicos con el
proposito de reconocer las caracteristicas, asi como las transformaciones
puntuales, del sistema de gobernanza en ese sector en el caso holandés.
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aquellos escenarios de gobierno tradicionales) no sea relevante
en el analisis. Al respecto, Pierre y Peters (2005) reconocen
que:
“El acto de gobernar [governing] no ocurre en una
tabula rasa, sino que refleja las adaptaciones que se
han venido aprendiendo a lo largo de siglos y
décadas. En ciertos momentos los gobiernos han
aprendido sus lecciones muy bien y han
institucionalizado patrones que, a inicios del siglo
veintiuno, pueden ser medios ineficientes que se
deben enfrentar” (10).
No obstante, cabe insistir que la incorporacién de causas
historicas en la explicacion del cambio sistémico desde la
gobernanza suele hacerse desde un mirador marcadamente
funcionalista. Esta forma de comprender los procesos
temporales parte de un supuesto de eficiencia histérica en el
que, sin importar los antecedentes, los actores son capaces de
adaptar, con minimas restricciones, sus comportamientos y
estrategias a nuevas condiciones, y de definir rapidamente
nuevos equilibrios institucionales que reflejen  sus
preferencias. Al respecto, March y Olsen (1984) insisten que
los modelos funcionalistas suponen que el nuevo equilibrio
alcanzado por los agentes implica “una distribucion estocastica

estable o de punto fijo [...] que se alcanza rpidamente, y que
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es independiente de los detalles de los eventos historicos que
lo provocaron [o lo antecedieron]” (737).

Este sesgo puede apreciarse con claridad al estudiar
tres modos como se ha intentado conceptualizar la historia en
el modelo de cambio sistémico propuesto por la gobernanza,
que son: la nocién de vieja gobernanza, asi como los conceptos
de escenarios (Pierre y Peters 2005) y de tradiciones de
gobernanza (Bevir 2013; Bevir y Rhodes 2004; Bevir, Rhodes,
y Weller 2003). Con respecto al primero de ellos, un nimero
importante de trabajos adscritos a esta perspectiva parten del
concepto de vieja gobernanza para caracterizar, grosso modo,
a los sistemas de gobierno tradicionales. Aungue esta nocién
solo incorpora nociones genéricas del Estado y de sus
relaciones con los grupos sociales (Pierre y Peters 2000), ésta
ha sido muy popular en el desarrollo de la perspectiva.

En general, la vieja gobernanza hace referencia a
contextos gubernativos estado-céntricos en los que, a pesar de
existir matices pluralistas y corporativos, el Estado ejerce un
control claro sobre las actividades de gobierno y la accién
publica. Segun Pierre y Peters (2000), la vieja gobernanza
concibe al Estado como un actor diferenciable (e
institucionalmente aislado) de la sociedad que, ademas, cuenta
con un alto grado de homogeneidad y coherencia. Aunque esta

concepcidn del Estado es estrictamente teorica, resulta clara su
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influencia en el desarrollo de algunas investigaciones pioneras
sobre gobernanza (Kooiman 1993; Rhodes 1997; 1996; Marsh
y Rhodes 1992). En estos primeros trabajos, procesos
historicos de desarrollo institucional y politico no resultan
relevantes en la comprension del cambio, mientras que el peso
argumentativo recae en cdmo coyunturas y crisis puntuales
catalizaron una serie de ajuste contextuales que fueron
aprovechados por los actores politicos y sociales para
reconfigurar contextos tradicionalmente controlados por el
Estado.

La nocion de vieja gobernanza fue muy influyente en
el desarrollo de la gobernanza durante los afios noventa, y no
fue hasta inicios de este siglo que se desarrollaron otras
propuestas que tenian como propdsito incorporar de manera
mas precisa la importancia de procesos historicos en la
comprension del cambio de los sistemas de gobierno. Un
ejemplo representativo de éstas es, sin lugar a dudas, la
tipologia de escenarios de gobernanza de Pierre y Peters (2009;
2005; Peters 2011). Estos autores parten del supuesto de que
no todos los paises cuentan con los mismos antecedentes
politico-institucionales para articular funciones gubernativas
bésicas, y que dichas diferencias pudieran ser relevantes para
entender como han cambiado sus respectivos sistemas de

gobierno. Con base en esta premisa, Pierre y Peters proponen
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una clasificacion de cinco escenarios de gobernanza tipico-
ideales que se diferencian entre si de acuerdo con la manera
como en ellos se articularon las relaciones Estado-sociedad
para la realizacion de cuatro funciones basicas de gobierno.*!

Aunque esta tipologia propone algunos elementos
interesantes, ella no resuelve satisfactoriamente el dilema de
como incorporar causas historicas en la comprension del
cambio sistémico por tres razones. Primero, esta tipologia
describe un conjunto de escenarios estaticos que no permiten
comprender la dindmica propia de las relaciones Estado-
sociedad, y su incidencia en el calculo de los agentes al
momento de definir nuevos criterios sobre los cuales se
articulan las funciones de gobierno. Segundo, estos escenarios
caracterizan, de forma bastante maniquea, modos como se
distribuye la autoridad entre el Estado y los grupos sociales
sobre la base de un juego suma cero (esto es, la autoridad que
pierde un actor la gana el otro). Tercero, y como se discutira
con cuidado mas adelante, la definicion de estos escenarios
parece ser mas un ejercicio descriptivo, y no de construccion
de causas explicativas si se considera que estos autores

soslayan el peso de esta propuesta al momento que elaborar su

31 Las cuatro actividades basicas de gobierno que destacan Pierre y Peters
(2005) son: 1) articulacién de un conjunto comun de prioridades, 2)
coherencia, 3) timoneo y 4) rendicién de cuentas.
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modelo de cambio que, paraddjicamente, centra su atencion en

factores contingentes y de agencia.

Tabla 2. Escenarios de gobernanza propuestos por Pierre y Peters

(2005)

Modelo

Definicién General

Estatista

El gobierno es el actor principal de todas las
actividades y aspectos relevantes de la
gobernanza.

El gobierno controla los medios mediante los
cuales los actores sociales y privados estan
permitidos a involucrarse en alguna actividad
gubernativa.

Liberal-
Democratico

El gobierno permanece como el actor central de
los procesos y actividades de gobernanza.
Los actores sociales y privados que desean
participar en las actividades gubernativas

compiten entre ellos en la arena politica, con el

fin de que el Estado los elija para influir en el
gobierno.
Modelo fundamentalmente centrado en una
estructura democratica representativa.

Estado-céntrico

El Estado se mantiene como el actor
predominante de las actividades de gobernanza,
pero establece relaciones institucionales con los

actores sociales con los que interactda.
Tiende a aproximarse a los modelos corporativos
y de relaciones Estado-Sociedad institucionales.
Si bien el Estado es capaz de elegir los actores
sociales con los cuales interactuard, los vinculos
que se establecen entre ellos — al ser
institucionales — suelen ser mas robustos y
permanentes.

Modelo holandés

Modelo centrado en la concepcion de gobernanza
por redes de la escuela holandesa (Kickert, Klijn,
y Koppenjan 1997), a partir de la cual se concibe
al Estado como un actor mas que interact(ia con
agentes sociales y privados en las diferentes
actividades de gobernanza.
La sociedad puede considerarse como un actor
poderoso, capaz de organizarse para evitar el
poder regulador del Estado.
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Gobernanza sin En este escenario se concibe un Estado con muy
gobierno poca o nula legitimidad y capacidad de
intervencion en los procesos de gobernanza.
Como consecuencia de lo anterior, los actores
privados y sociales conducen (a través de redes
auto organizadas), las labores sustantivas de
gobernanza en un contexto o un &mbito particular
de politica.
Elaboracidn propia, con base en Pierre y Peters (2005)

Una segunda propuesta que intenta incorporar la dimension
historica en la explicacion de como han cambiado los sistemas
gubernativos es la de tradiciones de gobernanza elaborada por
Rhodes y Bevir (2004; 2001; Bevir 2013; Bevir, Rhodes, y
Weller 2003). Estos autores parten de una critica a los
enfoques racionalistas, sistémicos e institucionales que han
dominado el debate sobre gobernanza, y asumen una postura
historicista e interpretativa del fendmeno. Debido a esto,
Rhodes y Bevir imputan un fuerte peso en la explicacion del
cambio sistémico a las creencias, los valores y las practicas
creadas [y efectivamente ejercidas] por los actores para
articular la accion publica y los procesos de gobierno. Desde
este mirador, la dimensidn histdrica es introducida al anélisis
por medio del concepto de tradiciones que, de acuerdo con
estos autores, debe entenderse como “el conjunto de creencias,
valores y préacticas que los actores heredan con relacion [a
como deben entenderse] las instituciones y la historia del
gobierno” (Bevir, Rhodes, y Weller 2003, 6).
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Aunque esta aproximacion busca explicar como
cambian los sistemas de gobierno como resultado de la
transformacion de creencias, valores y practicas en el tiempo,
su principal debilidad radica en que las tradiciones son
constructos abstractos inherentes a los actores que pueden o no
pueden estar vinculados a referentes institucionales u
organizacionales concretos. Aunque el repertorio de valores
con los que cuenta un agente pudiera estar referido al contexto
en el que estd incrustado, su definicion depende
exclusivamente del tipo de interpretacion que aquél haga de
dicho ambiente.

De hecho, en su afan por desmarcarse de ciertas
posiciones epistemoldgicas de racionalidad, Rhodes y Bevir
consideran que las instituciones (esto es, las reglas formales) y
las organizaciones son irrelevantes en si mismas para entender
como cambian los sistemas de gobierno. En contraste, para
estos autores el peso explicativo recae en la forma como,
individualmente, los actores politicos y sociales van
adecuando sus creencias y practicas ante la ocurrencia de crisis

o dilemas valorativos al interior de la tradicion.3?

32 De hecho, al insistir en esta idea de que las tradiciones de gobernanza
son inherentes a los actores estos autores terminan por ofrecer un modelo
de explicacion muy cercano a lo propuesto por el Nuevo Institucionalismo
Socioldgico en el que, una vez méas, un choque externo — en este caso, un
cambio en los paradigmas gubernativos con los que cuentan los agentes —
es el factor clave de explicacion.
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En sintesis, aunque la dimension historica de la accion
publica y de los procesos de gobierno ha intentado ser
incorporada por distintos modelos de cambio sistémico
propuestos desde la gobernanza, la especificacion de los
mecanismos a través de los cuales esta dimension incide en los
procesos de cambio de los sistemas gubernativos sigue siendo
ambigua. Las tres propuestas aqui discutidas parecen sugerir
un esquema de interpretacion en el que las causas historicas
imponen restricciones (no especificadas del todo) al calculo
estratégico de los actores en los momentos de cambio.

A pesar de esto, el sesgo funcional prevalece ya que,
sin importar el tipo de restriccion que la historia pudiera
imponer, en los tres casos se sostiene la idea de que, ante
cambios contextuales provocados por las coyunturas, los
actores sociales y politicos cuentan con amplios margenes de
maniobra para reconfigurar estructuras, relaciones o sistemas
de creencias que definen coémo debe conducirse el gobierno.
Esta forma de interpretar el papel de la historia en la
comprension del cambio sistémico tiene, como se discutira a
continuacion, claras implicaciones en la forma como desde la
gobernanza se entienden los procesos de adopcion de nuevos

instrumentos gubernativos.
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Gobernanza e instrumentacion: alcances v limites explicativos

Una implicacion que se desprende del modelo de cambio
sistémico propuesto desde la gobernanza tiene que ver con la
forma como se entiende el proceso de adopcion de nuevos
tipos de instrumentos de gobierno para articular la accion
pablica. Debido al énfasis que se da desde esta perspectiva a
causas coyunturales y contextuales en la explicacion a nivel
sistémico, no extrafia reconocer por qué muchos de los
modelos de instrumentacion construidos al amparo de la
gobernanza privilegien también un esquema superficial de
explicacion. No obstante, algunas teorias de gobernanza han
avanzado — aun con limitaciones — en la incorporacion de
causas histéricas para explicar cémo se estructuran los
escenarios de eleccion instrumental en contextos de nueva
gobernanza. Sobre esta base, en este segundo apartado se
analizan, separadamente, modelos tedricos que sugieren
explicaciones estrictamente superficiales y algunas otras que
han intentado incorporar causas histéricas como parte de los

esquemas de explicacion de este fenémeno.

33 Con relacion al primer tipo de modelos se prestara particular atencion al
enfoque sistémico propuesto por Kooiman (2008; 2005; 2005; 2002) — asi
como a aplicaciones particulares que se han hecho desde la perspectiva de
redes de politica — y a la teoria institucional de gobernanza Pierre y Peters
(2011; 2009; 2005; 2000). Con relacion al segundo tipo de modelos se
analizaran con cuidado la perspectiva interpretativa de Bevir y Rhodes
(2013; 2004; 2003; 2001), asi como el enfoque de ‘itinerarios de
innovacion’ propuesto por Vo3 (2007).
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La instrumentacion como un proceso histéricamente eficiente:
adaptacion, convergencia y contingencia

Una primera teoria de gobernanza que privilegia un modelo
superficial de explicacion de los procesos de instrumentacion
es, indudablemente, el enfoque sistémico propuesto por
Kooiman. Esta teoria parte de la premisa que la eleccion de
instrumentos de gobierno en contextos de nueva gobernanza
es, en esencia, un proceso politico intencional que, sin
embargo, estd enmarcado en un contexto de interacciones
estructurales que limitan los margenes de accion estratégica de
los actores.3* Con base en este argumento, el enfoque sistémico
sugiere que las interacciones estructurales toman forma como
recursos, someramente definidos como capacidades de accion
delineadas institucionalmente, que permiten a los agentes
avanzar sus preferencias de politica publica. Al respecto,

Kooiman sefiala que:

% En este punto conviene sefialar que para Kooiman (2002) las
interacciones que articulan los actores en la configuracién de los procesos
de gobierno pueden dividirse en dos tipos: intencionales y estructurales.
Por una parte, las interacciones intencionales son aquéllas que establecen
los actores (individuales o colectivos) basadas exclusivamente en sus
objetivos, intereses o propositos particulares. Por su parte, las interacciones
estructurales son aquéllas que definen patrones estables y perdurables de
relacion, y que se encuentran fundadas en “los contextos materiales,
sociales y culturales en los que las interacciones se desenvuelven”
(Kooiman 2002, 15). Con esto, las interacciones estructurales — que son
definidas de forma bastante vaga en esta perspectiva — operan como
condiciones perennes que limitan o abren oportunidades para la accion y la
interaccion intencional de los agentes.
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“Los gobernantes comenzaran a buscar un

instrumento apropiado para una situacion de

gobierno particular entre aquéllos que, generalmente

hablando, cuentan a su disposicién dependiendo de

los recursos disponibles: una regulacion de una

fuente judicial, un subsidio de una base financiera, o

un plan o una campafia de informacion de un recurso

de conocimiento. Ellos organizaran las interacciones

necesarias para seleccionar uno 0 mas de estos

instrumentos. (...) Si no hay una base legal, elegir

una medida administrativa puede ser dificil; de la

misma forma, si no hay conocimiento, la eleccion de

informacion o planeacion como instrumento de

gobierno seria dificil” (Kooiman 2002, 47).
Esta teoria considera que la posibilidad de adoptar un nuevo
instrumento de gobierno en un contexto determinado depende
también de la conexién de sentido que exista entre el
instrumento y el contexto social en el que busca ser
introducido. Las caracteristicas particulares del contexto social
van adecuando recurrentemente las necesidades de
gobernabilidad del sistema, por lo que la adopcion de
instrumentos es un proceso dinamico, recursivo y contingente.
Con esto, los niveles de complejidad, diversidad vy

heterogeneidad social prevalecientes en un contexto
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determinado encauzaran el célculo estratégico de los agentes y
condicionara la pertinencia de adoptar instrumentos de
gobierno particulares (Kooiman et al. 2008).

Asi, las condiciones del contexto social en el que los
actores estén incrustados son, en ultima instancia, el factor
explicativo central que determina como ocurren los procesos
de instrumentacion desde esta teoria. Por tal motivo, no
extrafia que Kooiman afirme que la eleccion cada vez mas
frecuente de instrumentos de cogobernanza (como las redes,
los arreglos colaborativos o los mecanismos de participacion)
se deba a un incremento en la complejidad y heterogeneidad
social, derivado de las coyunturas y los procesos de
diferenciacion ocurridos en décadas recientes. Este cambio en
las condiciones ha llevado a los actores politicos, en su afan de
asegurar gobernabilidad, a adoptar instrumentos de gobierno
gue se adapten a escenarios marcadamente mas complejos y
diversos (Kooiman et al. 2005; Kooiman 2002).

Asimismo, los cambios recientes en el contexto social
han modificado las percepciones de los actores con relacion a
las formas apropiadas de articular la accién publica y los
procesos de gobierno, y enmarcan el modo como aquéllos
emplean sus recursos para elegir determinados instrumentos
por encima de otros. Aunque la adopcion de instrumentos de

gobierno continda siendo un proceso intencional que depende
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del calculo estratégico y de la disponibilidad de recursos, la
eleccion que los agentes hagan al respecto esta necesariamente
determinada por los cambios a los que esté sujeto el contexto
social.

Una segunda aproximacion tedrica que entiende de
forma parecida los procesos politicos de instrumentacion es el
enfoque de redes de politica publica (policy networks). En
términos generales, esta perspectiva considera que el cambio
en el tipo de instrumentos adoptados por los gobiernos — en
particular, el transito de jerarquias a redes — es el resultado,
primero, de la transformacion que han experimentado los
contextos sociopoliticos que ha dotado a los actores sociales
de mayores recursos y capacidades para incidir en los procesos
decisionales de gobierno y; segundo, de la accion intencional
de dichos agentes para promover la formacion de arreglos tipo
red ad hoc para cristalizar sus intereses en el Estado.

Con relacion al primer punto — esto es, al cambio en el
contexto sociopolitico — autores como Rhodes (1997; 1996)
insisten que la gradual fragmentacion y debilitamiento de los
Estados abri6 ventanas de oportunidad para que nuevos actores
incidieran en la definicidn de los procesos de decision politica.
En un orden similar de ideas, los estudios adscritos a la
Ilamada escuela holandesa de la gobernanza consideran que

el déficit de control que actualmente enfrentan los gobiernos —
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y que se deriva de un cambio contextual motivado por las
coyunturas de crisis y reforma estatal — ha puesto en
entredicho la eficacia de los modelos jerarquicos de
organizacion; y ha propiciado la formacién de redes amplias
de actores en las que las organizaciones gubernamentales ya
no detenta un control absoluto sobre la accion publica
(Kickert, Klijn, y Koppenjan 1997).

Por otra parte, este enfoque sefiala que el incremento
en los niveles de interdependencia entre actores estatales y
sociales en la configuracion de la accion pablica es un factor
determinante que explica por qué y como en la actualidad se
ha transitado a un escenario de gobierno por redes. Con esto,
los proponentes de esta perspectiva sefialan que la adopcion de
redes como instrumentos de gobierno es un proceso politico
contingente que estd influido por la forma como estén
distribuidos recursos y capacidades de accion entre todos
aquellos interesados en un determinado sector de politicas.
Asi, la forma que asuman las redes dependera, como podria
sugerirse desde un enfoque de eleccién racional, de cémo
recursos, intereses y actores equilibren funcionalmente el
marco de relaciones subyacente que asegure una
gobernabilidad eficaz (Bevir y Rhodes 2001).%°

35 Al respecto, véanse por ejemplo los trabajos de Provan y Kenis (2007),
de Agranoff (2007), y de Marsh y Rhodes (1992)
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En sintesis, el enfoque de redes puede considerarse una
derivacion de la teoria sistémica de la gobernanza que presta
particular atencion a como, en escenarios complejos vy
cambiantes, los actores ajustan sus estrategias en funcién de
los recursos a su disposicion y a las estrategias que puedan
desplegar otros agentes para avanzar sus intereses de politica.
Naturalmente, las restricciones que pudieran imponer ciertas
causas historicas pierden relevancia debido al cambio
recurrente que ocurre al interior del sistema social o, como
sugiere Kooiman (2002), su peso explicativo puede reducirse
al analisis de como estén distribuidos los recursos de accion
entre los distintos actores de un determinado sistema.

Finalmente, una tercera aproximacion que propone un
modelo superficial de explicacién de los procesos politicos de
adopcion instrumental es la teoria institucional de gobernanza
propuesta por Pierre y Peters (2005). Estos autores parten de
la idea de que los componentes de la gobernanza — esto es, los
instrumentos y los mecanismos que organizan las funciones
basicas de gobierno — estan en constante cambio debido al
ajuste recurrente y contingente al que estan sujetos los valores
y las necesidades gubernamentales en wun contexto
determinado. Con base en esta idea, estos autores consideran

que:
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“La actividad gubernativa [governing] supone

adaptaciones continuas a las actividades politicas y

administrativas dependiendo de los cambios en el

ambiente, asi como de ajustes en las ideas sobre lo

que constituyen modos apropiados para desarrollar e

implementar metas colectivas [...] Los cambios en

los estilos de gobernanza suponen cambios en los

instrumentos empleados para gobernar, asi como en

el contenido mismo de la actividad gubernativa. Los

cambios en el contenido y las metas de la gobernanza

son los elementos méas obvios de esta

transformacion” (Pierre y Peters 2005, 49y s.).
Con la intencidn de asir este proceso de ajuste dinamico de los
valores y las necesidades gubernativas, Pierre y Peters
proponen un modelo de cambio instrumental con base en una
adaptacion del modelo de ‘bote de basura’ de Cohen, March y
Olsen (1972). La adecuacion de este esquema de decision
organizacional tiene como propdsito centrar la atencién en
aquellos factores contingentes y poco estructurados que, en
opinidn de estos autores, resultan determinantes para entender
como se articulan los procesos de cambio instrumental en
contextos de nueva gobernanza. La teoria institucional de
Pierre y Peters asume los procesos que conducen a la eleccion

de instrumentos de gobierno particulares no son lineales o
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siguen una ldogica racional y programa sino que, por el
contrario, son el resultado de la convergencia contingente, en
contextos especificos de decision, de oportunidades, actores e
ideas que, en su interaccion, definiran que caja de herramientas
gubernativa seré la mas apropiada para dicho escenario (Pierre
y Peters 2005).

Para estos autores, y en contraposicion con su
propuesta conceptual de escenarios de gobernanza discutida
anteriormente, los contextos de decisidn politica en los que se
eligen instrumentos de gobierno se distinguen por su
inestabilidad debido a que los actores que participan en estos
procesos cuentan con preferencias problematicas y con
tecnologias poco claras (Pierre y Peters 2005; Cohen, March,
y Olsen 1972). Aunque las interacciones que articulan los
agentes estan reguladas por el marco institucional, las
posibilidades de control sobre el resultado final que aquéllas
produciran son, previsiblemente, bastante limitadas.®

Aunque esta teoria propone una narrativa sugerente

sobre la naturaleza caotica y débilmente articulada de los

3 A pesar de esta afirmacion, un poco mas adelante en su discusion Pierre
y Peters reconocen que pueden anticiparse dos posibles trayectorias de
cambio: una incremental y otra de tipo ‘puntuado’. El cambio incremental
supone, simplemente, el ajuste marginal de ciertos valores e instrumentos,
lo cual llevaria a un ajuste gradual en los sistemas de gobierno en su
conjunto. En cambio, un cambio de tipo ‘puntuado’ implica un ajuste
profundo en las premisas y los contenidos de la accion gubernativa, lo cual
implicaria una modificacion sustantiva en el tipo de instrumentos de
gobierno que estructuran la accién publica.
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procesos politicos de instrumentacion, ella termina por sugerir
una explicacion de carécter funcional que soslaya la
importancia que pudieran tener algunas causas histéricas y
estructurales que, paraddjicamente, estos mismos autores
desarrollan en otros momentos de su obra o que forman parte
del modelo de bote de basura.®” La nocion de escenarios de
gobernanza propuesta por estos mismos autores pierde
relevancia en la explicacion debido al énfasis que estos autores
dan a aquellos factores anarquicos y poco estructurados que,
en su opinion, determinan como se articula la accién publica.
Lo anterior resulta contradictorio si se considera que la
tipologia de escenarios de gobernanza — a pesar de sus
deficiencias — ofrece una caracterizacion de como ciertas
practicas  politicas, institucionales 'y  decisionales
histéricamente construidas definen los rasgos basicos de los

sistemas de gobierno y, potencialmente, pueden restringir la

37 Asimismo, el modelo de bote de basura parece ofrecer pistas adicionales
sobre cdmo ciertos factores estructurales de alcance organizacional pueden
ser pertinentes en la explicacion de cdmo ocurren los procesos de
instrumentacion. Es cierto, en la formulacién original de este modelo,
Cohen March y Olsen (1972) imputan un peso explicativo importante a la
contingencia y a la convergencia de actores, problemas y soluciones. Sin
embargo, ellos mismos identifican conjunto de atributos estructurales
(como la forma como estan articuladas las estructuras de acceso y de
decision organizacional), que inciden sobre el tipo de cambio que se
articulara en contextos particulares; y cuyos rasgos dependen del modo
como las organizaciones se han construido y consolidado a lo largo del
tiempo.
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capacidad estratégica de los agentes al momento que
participan en los procesos de eleccidn instrumental.

A pesar de esto, Pierre y Peters optan por incorporar en
su teoria otro tipo de referentes conceptuales que, claramente,
enfatizan ain més el peso explicativo de la contingencia y de
la agencia en la comprension de este fendmeno. Al respecto,
estos autores incluyen como parte de su modelo tedrico
nociones como las de empresarios de politica o de preferencias
organizacionales como factores potencialmente relevantes en
la explicacion de los procesos de instrumentacion. El uso de
estos referentes conceptuales como parte de su teoria revela el
interés de estos autores de avanzar un modelo de explicacion
centrado en como los agentes adecuan y despliegan su
capacidad  estratégica en  contextos  gubernativos

crecientemente ambiguos y complejos.

Tradiciones de gobernanza e itinerarios de innovacién: La
historia en los procesos de instrumentacion desde la
gobernanza

Aunque las teorias de gobernanza mas populares tienden a
asumir una postura funcionalista y centrada en la capacidad de
agencia para explicar como ocurren los procesos politicos de
instrumentacién, debe reconocerse la existencia de algunos

modelos analiticos que han comenzado a considerar la
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importancia que tienen ciertos factores de naturaleza
estructural e historica en la comprension de este fendmeno. En
particular, aqui se analizan dos propuestas tedricas recientes
que se orientan en esta direccion, que son: el enfoque
interpretativo de Bevir y Rhodes y la perspectiva de itinerarios
de innovacion instrumental de VVoR.

Al igual que las teorias sistémicas e institucionales
discutidas arriba, la propuesta interpretativa de Bevir y Rhodes
parte de la idea de que los procesos que conducen a la adopcién
de nuevos instrumentos gubernativos estdn guiados,
esencialmente, por la capacidad de los agentes. No obstante, y
en clara oposicion con aquéllas, estos autores sefialan que los
margenes de accion con los que cuentan los actores en estos
escenarios son mas estrechos, debido a las restricciones que
imponen sus creencias y valores, asi como las tradiciones de
gobernanza a través de los cuales los agentes interpretan los
sistemas de gobierno en los que estan incrustados (Bevir 2013;
Bevir, Rhodes, y Weller 2003).

Las tradiciones de gobernanza — entendidas como un
“conjunto de teorias, narrativas y practicas asociadas con el
acto de gobernar que las personas heredan, y que forman el

contexto contra el cual forman sus creencias y actiian” (Bevir
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y Rhodes 2001, 21)-8 definen marcos generales de referencia,
y constrifien el tipo de interpretaciones, diagndsticos y
propuestas de solucion que los agentes construiran con
relacién a los problemas de gobierno. Con base en esta idea,
las politicas y los instrumentos de gobierno adoptados en un
contexto particular son el reflejo del modo como los actores
politicos — situados en escenarios especificos de decision —
interpretan dicha tradicion y despliegan soluciones aceptables
dado ese referente valorativo (Bevir 2013).

Aunque la construccion de los valores y de las
creencias gubernativas depende exclusivamente de la
interpretacion que los actores hagan de su propio contexto
sociopolitico, estos autores destacan el papel que desempefian
las tradiciones gubernativas como legados sociales que son
“necesarios en la definicion de las creencias que construimos
y de las acciones que llevamos a cabo” (Bevir, Rhodes, y

Weller 2003, 7). Por el contrario, aunque la tradicion enmarca

3 En términos metodoldgicos, estos autores transforman el concepto de
tradicion gubernativa en el de narrativas, entendidas como ‘patrones
amplios de comportamiento’ que caracterizan a una tradicion en particular.
Un ejemplo de la forma como se hace operativo este concepto de narrativa
es el siguiente:
“Posiblemente la narrativa mejor conocida en el gobierno briténico
es la del modelo Westminster. Esta hace referencia al lenguaje, al
mapa, a las preguntas y a la historia empleada para capturar los
rasgos esenciales del sistema britanico [...] cuyos elementos
principales son: gobierno de gabinete fuerte, la importancia de las
convenciones constitucionales, la oposicidon leal, la soberania
parlamentaria” (Bevir, Rhodes, y Weller 2003, 12).
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como los actores definen su marco valorativo, Bevir y Rhodes
insisten que éste no estd determinado completamente por la
tradicion y, de hecho, el modo como los actores interpretan
valorativamente su contexto influye en la actualizacion
recursiva de la tradicion a lo largo del tiempo. Al respecto,
estos autores sefialan que:

“Los contextos sociales solo influyen en, y no

gobiernan, la naturaleza de los individuos. Las

tradiciones son entonces productos de la agencia

individual. Esta insistencia en la agencia pareciera

ser incompatible con nuestra insistencia sobre la

naturaleza inevitable de la tradicion. Sin embargo,

nuestras razones para apelar a la tradicion permiten a

los individuos cambiar las creencias y las précticas

que ellos heredan. Solo porque los agentes partan de

una tradicion heredada no implica que no puedan

ajustarla. Por el contrario, la habilidad para

desarrollar tradiciones es una parte esencial de

nuestro ser en el mundo. Siempre estamos

confrontando circunstancias ligeramente novedosas

que nos obligan a aplicar la tradicion de nuevo, y la

tradicion no puede fijar la naturaleza de esta

aplicacién. Cuando confrontamos lo que no nos es

familiar, tenemos que ampliar o cambiar nuestra
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herencia para comprenderlay, mientras hacemos eso,

desarrollamos nuestro propio legado” (Beuvir,

Rhodes, y Weller 2003, 7 y s.).
Con base en esta relacion recursiva entre estructura (tradicion)
y agencia (valores) — y que retoman de la teoria de la
estructuracion de Giddens (1995) — es que el cambio en los
sistemas gubernativos y la adopcidn de instrumentos ocurren.
Dicho cambio puede suceder de dos maneras: cuando se
presenta una anomalia (esto es, cuando la tradicion existente
resulta inadecuada para enfrentar nuevos problemas de
gobierno percibidos por los agentes) o cuando la tradicién
enfrenta dilemas (esto es, cuando los agentes intentan
introducir nuevos referentes y creencias ajenos al contexto
gubernativo en el que estan incrustados).

A diferencia de los modelos de explicacion superficial,
que enfatizan el peso de coyunturas exdgenas en la
explicacién, el enfoque propuesto por Rhodes y Bevir sugiere
que anomalias y dilemas pueden tener un origen exdgeno o
enddgeno, ademas de que pueden tener efectos diferenciados
en distintos contextos. Anomalias y dilemas — sin importar su
origen — producen disputas politicas al interior de los sistemas
de gobierno las cuales, segun sean resueltas, pueden llevar a la
articulacion de distintos tipos de cambio (incremental o

radical), asi como a la articulacion de contextos decisionales
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diferenciados que conduzcan a la adopcion de instrumentos de
gobierno diferentes (Bevir y Rhodes 2001).

Con base en lo anterior, queda claro que en la teoria
interpretativa de Rhodes y Bevir, estructura (tradicion) y
agencia (valores y creencias) estan indisolublemente ligadas,
y ambas juegan un papel central en la explicacion de como
cambian los sistemas de gobierno y de como se adoptan
nuevos instrumentos gubernativos. La relacion recursiva que
existe entre estructura y agencia dota de dinamica a los
escenarios en los que se articulan las politicas pablicas y los
procesos de gobierno que, desde otros asideros conceptuales,
suelen ser estaticos o en los que su dindmica esta determinada
por el contexto social, por la capacidad de agencia o por la
simple disponibilidad de ciertos recursos.

Aunque esta propuesta interpretativa resulta sugerente
como alternativa que incorpora al debate la importancia
simultanea de agencia y estructura en la explicacion del
cambio de los sistemas de gobierno y de la adopcion de
instrumentos gubernativos, la postura epistemoldgica que ésta
asume lleva a los autores a subestimar la importancia de otros
factores (como las instituciones y las relaciones de poder) que
también pudieran ser relevantes en la explicacion. Aunque
comparto el argumento de Rhodes y Bevir de que las

instituciones no determinan el comportamiento de los agentes,
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reducir la importancia de las primeras a simples practicas
efectivamente ejercidas por los segundos puede ser exagerada.
Como destacan otros autores, las instituciones (formales e
informales) no son relevantes sélo en la medida que los
agentes interpreten su contenido, sino que son espacios que de
forma independiente a ellos distribuyen recursos, capacidades
de accion y espacios de autoridad que permiten a los actores
actuar e incidir de formas especificas en la construccion y el
ajuste de las politicas publicas (Peters 2012; Cejudo 2008).

Asimismo, la forma como las tradiciones de
gobernanza se constituyen esta indisolublemente ligada al
modo como el marco institucional (en particular, las reglas
constitucionales) abre oportunidades para la accion intencional
de los agentes, al definir espacios de autoridad y de influencia
dentro de los sistemas politicos. Con esto, aunque creencias y
valores influyen en como los actores interpretan dichos
espacios de poder, las instituciones — y los procesos politicos
que acomparian su desarrollo — son las que definen el tablero
del juego politico que permiten la configuracion vy
reconfiguracion de los escenarios gubernativos.

Asi, aunque el concepto de tradicion y la nocion de
recursividad entre estructura y agencia resultan atractivos, me
parece que asumir una postura interpretativa radical, ademas

de generar problemas metodoldgicos de dificil solucién

75



(Cejudo 2008), limita las posibilidades de comprension de
cémo acontecen los procesos politicos que conducen a la
produccién y ajuste de la politicas puablicas. Las ideas,
creencias y valores de los agentes importan, naturalmente. Sin
embargo, no debe olvidarse que tanto tradiciones como
creencias estan incrustadas en contextos institucionales y
organizacionales que abren o cierran oportunidades para la
accion estratégica en la articulacién de la accién puablica.

Una segunda aproximacion tedrica que busca
incorporar a la historia como variable central en la explicacion
de los procesos de cambio de los sistemas gubernativos y de
adopcion instrumental desde la gobernanza es el de itinerarios
de innovacion instrumental, propuesto por VofR (2007).
Aunque esta teoria no es tan popular en comparacién a las
discutidas hasta ahora, su inclusion en la revision de la
literatura resulta pertinente ya que es uno de los pocos modelos
que logra conjugar con cierta coherencia estructura y agencia
en la comprensién de como se articulan los escenarios
decisionales que conducen a la adopcion de instrumentos de
gobierno.

VoR parte de la premisa de que la gobernanza cuenta
con una doble naturaleza. La primera de ellas es una dimension
tedrica o de disefio, y se relaciona con su caracter racional y

técnico; mientras que la segunda tiene que ver con su
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orientacion dindmica, esto es, con los complejos procesos
sociales y politicos que subyacen a la estructuracion misma de
la actividad gubernativa. Dada esta doble naturaleza, Vo3
considera que en la articulacion de los sistemas de gobierno
siempre mediaran, simultaneamente, capacidad intencional de
los agentes (que buscaran impulsar concepciones teoricas
acerca del gobierno afines con sus intereses), y procesos
politicos amplios que modulan los alcances de la capacidad
estratégica de los actores en el tiempo. Al respecto, VVol3 sefiala
que:

“Si estas dos perspectivas de investigacion [disefio y

dinémica] permanecieran separadas, hay

oportunidades perdidas en términos del éxito de las

estrategias practicas de politica publica, asi como en

el entendimiento escolastico de la gobernanza y del

cambio social. Cada perspectiva tiene limitaciones.

La perspectiva de disefio niega las complejidades y

los procesos politicos que rodean los procesos de

desarrollo e implementacion de disefios [0

instrumentos] en la practica politica. La perspectiva

de dinamica niega la ubicuidad y la centralidad del

disefio en las acciones sociales y las diferencias

importantes que hace en la dindmica, incluso si no es
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exitoso para alcanzar las metas originalmente

previstas” (Vol3 2007, 26).
Con base en lo anterior, Vo3 propone una teoria de gobernanza
que intenta explicar, en distintos niveles de abstraccion, como
se articulan y como cambian la gobernanza y sus instrumentos.
En un primer nivel, Vo echa mano de la teoria de la
estructuracion de Giddens para sefialar que en todo sistema
gubernativo existe una relacion recursiva entre estructura y
agencia que ocurre en tres ambitos (el de las convenciones, el
de las reglas de interaccion y el de las instituciones). A partir
de esta idea, la articulacion y el cambio de los sistemas
gubernativos depende de la forma como las estructuras (que
proveen de reglas y recursos) abren o cierran espacios
particulares para la accién intencional la cual, a su vez, ajusta
y adapta recursivamente las estructuras existentes. Desde este
mirador, disefio y dindmica se constituyen mutuamente e
inciden simultaneamente en la confeccion de la gobernanza y
de los sistemas gubernativos (VoR 2007).

En consonancia con lo anterior, VoR sefiala que los
instrumentos de gobierno también cuentan con una doble
naturaleza: una teodrica y otra dindmica. Con esto, los
instrumentos de gobierno deben ser entendidos en dos niveles:
primero, como disefios sobre la gobernanza, esto es, como

practicas abstractas que cuentan con “principios operativos,
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planos, instrucciones de instalacion y de uso para
configuraciones institucionales en las que puede esperarse que
trabajen de cierta forma” (VoR 2007, 38), y, segundo, como
constructos cuyo origen depende de la dinamica politica que
se articula en el contexto en donde buscan ser introducidos. De
esta forma, “el desarrollo de instrumentos de politica esta
orientado por las tensiones entre las dinamicas politicas del
mundo real y la promesa de disefio que el modelo [tedrico]
ofrece” (VoR 2007, 54).

Con base en esta dualidad entre disefio y dindmica, Vol3
propone un modelo de formacion y desarrollo de instrumentos
de gobierno apoyado en los enfoques de innovacién
tecnoldgica. Para este autor, el proceso de adopcion de
herramientas gubernativas puede ser entendida como un
itinerario de innovacién que sigue una serie de pasos, no
necesariamente lineales, que van definiendo las caracteristicas
de los mismo. Este itinerario depende de la interaccion
especifica que exista entre disefio (0 concepciones tedricas) y
dindmica (o procesos politicos) en cada una de las fases.

Este modelo tedrico define dos tipos principales de
itinerarios de innovacion: uno empujado por el disefio y otro
por la dindmica. En el primer caso, los instrumentos de
gobierno siguen una trayectoria de innovacién completa y

logran consolidarse, gracias al establecimiento de un régimen
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institucional de proteccion que lo blinda de presiones
exogenas. De acuerdo con Vol, los procesos politicos que se
construyen en este tipo de itinerario estardn guiados
fundamentalmente por discusiones tedricas acerca de la
naturaleza de los instrumentos. En cambio, en un itinerario de
innovacion empujado por la dinamica, los instrumentos seran
frecuentemente disputados por actores politicos y sociales,
incluso desde sus fases de gestacion. En consecuencia, la
trayectoria de innovacion que seguiran los instrumentos de
gobierno en este escenario serd mas erratica e inestable, y su
desarrollo y consolidacidn dependerd mas del apoyo politico y
de los recursos movilizados en su favor, y no de sus
caracteristicas teodricas que, en este caso, se vuelven
irrelevantes.

La perspectiva analitica desarrollada por VVoR resulta,
en mi opinion, muy sugerente por dos razones. En primer
lugar, el enfoque de itinerarios de innovacion es de los pocos
que, partiendo de la perspectiva de gobernanza, reconoce que
la articulacién de los sistemas gubernativos y la eleccion de
instrumentos de gobierno son, simultdneamente, procesos
intencionales y contingentes que, sin embargo, estan
delimitados por dinamicas y practicas politicas construidas y
reforzadas histéricamente. Al igual que la teoria interpretativa

de Rhodes y Bevir, este enfoque logra empatar en un solo
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esquema de explicacion el peso que tienen tanto agencia como
estructura en la comprension de cdmo se estructuran y como
han cambiado los sistemas de gobierno contemporaneos desde
una escala instrumental.

Asimismo, esta teoria propone un modelo de analisis
bastante sencillo y aterrizado que permite comprender la
dindmica de los procesos de gobierno con base en los
conceptos de disefio, dindmica e itinerarios de innovacion. A
diferencia de otras aproximaciones que desarrollan tipologias
genéricas 0 que parten de posiciones epistemolégicas poco
aplicables, los conceptos propuestos por Vof3 permiten
analizar y reconocer, de forma bastante agil, el tipo de
trayectorias de desarrollo institucional y politico que se han
articulado en distintos escenarios, y que abren o cierran
oportunidades diferenciadas para el despliegue de la accién
estratégica de los actores politicos en los procesos de ajuste
contingente de los instrumentos de gobierno.

No obstante, considero que el modelo teérico de VoR,
en su afan de simplicidad, no termina por detallar qué factores
determinan que, en contextos particulares, se articulen
trayectorias especificas de innovacion, y no otras. En mi
opinidn, esta omision no es menor ya que en su modelo no se
hacen explicitas las razones que pudieran motivar por qué, en

algunos casos, se construyen itinerarios de innovacién
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empujados por el disefio, mientras que otros son conducidos
por la dindmica politica. Aunque Vol sefiala someramente que
la heterogeneidad de actores es una condicidn necesaria para
la construccion de escenarios innovadores, este autor no
propone un conjunto mas acabado de factores que permitan
comprender como, bajo circunstancias particulares, los actores
optaran por construir espacios de discusion guiados por
criterios técnicos o por intereses politicos particulares al
momento de elegir instrumentos de gobierno especificos que,
en Ultima instancia, conduciran a la articulacién de trayectorias
de innovacién particulares y con implicaciones muy

diferentes.

Conclusion

En décadas recientes, la perspectiva de gobernanza se ha
ganado un lugar importante dentro de los debates sobre
administracion y politicas publicas a nivel global. La
popularidad de este enfoque radica, en mi opinién, en su
capacidad para describir y analizar contextos de gobierno mas
complejos y abiertos, y en los que las relaciones entre actores
estatales y no estatales es mas fluida o, al menos, mas evidente.
Asimismo, el discurso normativo —y en ocasiones prescriptivo
— de la gobernanza (centrado en el fortalecimiento de los

mecanismos de colaboracion, participacién y cocreacion) ha
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sido persuasivo en escenarios politicos en los que los grupos
sociales cuentan cada vez con mayores recursos Yy capacidades
para avanzar sus agendas e intereses particulares.

A pesar de esto, comparto la opinion de Frederickson
(2012; 2007) en el sentido de que la gobernanza como
perspectiva tedrica sigue quedando corta para explicar como y
por qué han surgido nuevos escenarios de gobierno, asi como
los efectos que éstos han tenido en la articulacion de escenarios
que conducen a la produccion de politicas y a la adopcién de
nuevos instrumentos de gobierno. Como se discutié en este
capitulo, buena parte de las teorias construidas al amparo de la
gobernanza proponen un modelo de cambio de los sistemas y
los instrumentos de gobierno centrado en dos causas
principales: la ocurrencia de coyunturas criticas que afectaron
la estructura interna de los Estados y la aceleracion de un
proceso de diferenciacién social que ha diversificado y
profundizado las tensiones entre distintos grupos fuera del
Estado que buscan incidir sobre los gobiernos. Las
consecuencias mas evidentes de estos dos fenomenos han
llevado a la articulacion de escenarios politicos mas
fragmentados, plurales y disputados; razon por la cual los
gobiernos han privilegiado la adopcion de instrumentos que
enfatizan el dialogo y la colaboracion, y que aseguran

condiciones minimas de gobernabilidad.
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No es la intencién de este trabajo negar la importancia
que han tenido estos factores exdgenos en la recomposicion de
los sistemas de gobierno contemporaneos. Sin embargo, me
parece que reducir la explicacion de este fendmeno a estos dos
factores puede llevar a conclusiones incompletas y erroneas
sobre los mecanismos que subyacen a la reconfiguracion de los
actuales escenarios gubernativos, asi como a la adopcion de
instrumentos innovadores de gobierno para articular la accion
pablica en distintos contextos. El énfasis que la gobernanza y
sus teorias asociadas han dado a estos dos factores
contingentes en la explicacion parece deberse, como aqui se
discutio, a una caracterizacion bastante maniquea del
desarrollo que ha seguido el Estado (sus aparatos politicos y
administrativos), los grupos sociales y sus relaciones a lo largo
del tiempo.

Como se ilustrd en este capitulo, un grupo importante
de trabajos vinculados a la gobernanza asumen una narrativa
bastante burda de los escenarios tradicionales de gobernanza,
que se funda en ideas como las de la existencia de un Estado
homogéneo, autbnomo Yy diferenciable de la sociedad; y la de
una accion publica dirigida e implementada de arriba hacia
abajo. El problema con una interpretacion de este tipo es que
no se reconoce la relacibn mutuamente constitutiva que ha

existido entre el Estado y los grupos sociales y que, a lo largo
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de la historia, ha cristalizado de formas distintas. Como
destaca la literatura sobre construccion estatal, por ejemplo, el
momento Yy el tipo de relaciones especificas que articularon
entre actores politicos y sociales en distintos paises influyeron
en como se estructuraron los aparatos burocréticos estatales
(Eartman 1997) y locales (Boone 2003), en cémo se consolido
la autoridad estatal (Kurtz 2013; Soifer 2006) o en cémo
lograron estabilizarse los regimenes politicos en la segunda
mitad del siglo XX (Collier y Collier 1991), entre muchos
otros asuntos.

Una segunda razén por la que considero que las teorias
de gobernanza suelen concentrar su atencion en factores
coyunturales como motores explicativos del cambio tiene que
ver con la posicion funcionalista y centrada en el actor que este
tipo de trabajos avanzan. Como se dio cuenta en este capitulo,
este tipo de enfoques privilegia un modelo de explicacién
superficial (0 de causas temporalmente proximas) que se
asume: 1) que las coyunturas fueron lo suficientemente
profundas y extendidas como para ‘aflojar’ patrones
estructurales de relacionamiento politico y 2) que los actores —
racionales e intencionales — lograron equilibrar eficientemente
los nuevos contextos abiertos por las coyunturas, a partir del
rapido establecimiento de nuevos acuerdos institucionales

estables. Desde un esquema de explicacion de este tipo, la
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capacidad de estratégica de los actores y sus preferencias
resultan centrales en la explicacion de los resultados (en este
caso, el tipo de instrumental gubernativo adoptado), mientras
que los antecedentes historicos resultan irrelevantes.

Algunas teorias de gobernanza desarrolladas
recientemente critican este tipo de explicacion que, en mi
opinién, resulta pertinente recuperar. Estos enfoques
consideran que, aunque la capacidad de agencia es una pieza
necesaria en la comprension de los procesos de
instrumentacién contemporaneos, ésta esta estrechamente
vinculada — y delimitada — por una serie de atributos
estructurales (ya sean tradiciones gubernativas, legados
institucionales o dindmicas politicas particulares) que
enmarcan la capacidad estratégica de los actores en contextos
particulares de decision. Agencia y estructura — como se
sugiere desde la teoria de la estructuracion (Giddens 1995) —
mantienen una relacién recursiva y mutuamente constitutiva a
lo largo del tiempo que, al menos en principio, pareciera
refutar cualquier argumento de naturaleza funcional (Sewell
2005).

Al conjuntar estas dos criticas (la relacion mutuamente
constitutiva del Estado y de los grupos sociales, asi como la
relacién recursiva entre agencia y estructura) el modelo de

cambio que se sugiere desde la gobernanza parece pierde
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fuerza. En cambio, otra serie de factores asociados con el
desarrollo historico del patron de relaciones politicas entre el
Estado y los grupos sociales en sectores especificos de politica
y el tipo de restricciones estructurales que éstas generan se
vuelven relevantes en el analisis. Estos elementos tienen el
potencial de restringir la capacidad de agencia en escenarios
especificos de decision politica, pero dicha capacidad
estratégica permite también actualizar iterativamente de dichas
estructuras a lo largo del tiempo.

Desde una légica argumentativa de este tipo, las
coyunturas no dejan de ser relevantes en la explicacion,
aunque su importancia se matiza y se circunscribe a la
capacidad que ellas puedan tener para ‘desmontar’ patrones
estructurales de relacionamiento politico y para permitir la
entrada de nuevos actores en los espacios de decision politica.
Evidentemente, un modelo tedrico de este tipo tendera a
privilegiar un esquema de explicacion en el que la estabilidad,
y no el cambio, primara en la estructuracion de los sistemas de
gobierno, aunque dada una combinacion particular de factores
y contingencias, dicha transformacién puede ocurrir. En el
siguiente capitulo se proponen algunas premisas y argumentos
que apuntan en esta direccion y que avanzan en la construccion
de una teoria que, sin escapar de la perspectiva de la

gobernanza, busca enfatizar el peso que tienen ciertos factores
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estructurales — pero también la agencia y la contingencia — en
la explicacion del cambio de los sistemas gubernativos y en la
adopcion de nuevos instrumentos de gobierno en contextos
particulares.
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Capitulo 2. Regimenes de gobernanza y trayectorias
gubernativas: estabilidad y cambio de las politicas publicas

Los instrumentos de gobierno no son simples artefactos
técnicos, valorativamente neutros, que estan a disposicion de
los decisores para resolver problemas de gobierno y accién
publica. Aunque esta dimension técnica es relevante para su
adopcion, debe considerarse que el proceso de eleccidn
instrumental refleja también las relaciones que entablan
actores estatales y no estatales en un determinado sector, y en
las que subyacen relaciones de poder, pautas de interaccion y
modos particulares de entender la accion publica (Lascoumes
y Le Gales 2007; Hood 2007; VoRR 2007; Peters y Nispen
1998). Como sefiala Scott (1998), los instrumentos
implementados por los Estados, en su afan de asegurar cierta
‘legibilidad’ de la realidad, portan consigo con concepciones
particulares de orden y control politico.

Como se discutié en el capitulo anterior, la gobernanza
cuenta con un modelo de instrumentacion mé&s o menos
homogéneo. Este modelo propone un esquema de explicacion
en el gque coyunturas, ajustes contextuales y agencia juegan un
rol central en la comprension de como se configuran y cambian
los sistemas de gobierno, bajo premisas de apertura, pluralidad

y complejidad. Las teorias de gobernanza consideran que la
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eleccion de nuevos instrumentos es consecuencia de un
proceso histéricamente eficiente que refleja como los actores
politicos y sociales se han adaptado a nuevos contextos
abiertos por las coyunturas (Pierre y Peters 2005; Kooiman
2002), y a nuevos valores y paradigmas de gobierno (Bevir
2013; Bevir y Rhodes 2001; Davies 2011).

Esta tesis no descarta el argumento de que coyunturas
y calculo estratégico son los ultimos eslabones en una cadena
causal que explica cdmo ocurre el cambio en las politicas y sus
instrumentos. Sin embargo, aqui se avanza en la especificacion
de un modelo tedrico mas amplio que reconoce, ademas de lo
anterior, como los contextos en los que se decide que
instrumentos adoptar estan moldeados por ambientes
institucionales y por procesos politicos consolidados en largos
periodos que definen condiciones de confinamiento que
restringen los margenes. Con esto, en este capitulo se esbozan
las premisas, conceptos y argumentos de este marco teorico,
que serviran de base para analizar el desarrollo de los sectores
urbanos y la adopcion de préacticas participativas en Sao Paulo
y Ciudad de México.

Para tal fin, este capitulo se divide en cuatro secciones
en las que, primero, se especifican algunos conceptos que dan
sustento al modelo tedrico; segundo, se describe la forma

como este esquema concibe la adopcion de instrumentos de
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gobierno como parte de un proceso de produccion de politicas
(a partir de la nocion de regimenes de gobernanza) vy, tercero,
se detallan los modos a través de los cuales ciertos atributos
estructurales construidos y estabilizados en el tiempo
(englobados en el concepto de trayectorias gubernativas)
inciden en la configuracion de los espacios para el cambio de
las politicas, asi como para la eleccién de instrumentos de
gobierno.* Finalmente, en las conclusiones de este capitulo se
detalla la I6gica explicativa que guiara el analisis de Sao Paulo
y de la Ciudad de México en los siguientes tres capitulos.

Gobernanza, regimenes de gobernanza y accién publica.

Un cisma que prevalece al interior de la perspectiva de
gobernanza tiene que ver con la definicion misma del término.
Esta division conceptual se hace evidente al contrastar

posiciones que definen la gobernanza como la totalidad de

39 Cabe destacar que el marco tedrico que aqui se desarrolla es una sintesis
de otras propuestas tedricas ya existentes en la literatura, en particular del
institucionalismo centrado en el actor (Scharpf 1997), del modelo de
adopcién de politicas centrado en la polity (Skocpol 1996; Houtzager
2003), del marco de coaliciones de promotoras (Sabatier Jenkins-Smith
1999; 1993), del enfoque de desarrollo institucional (Pierson 2004; 2000)
y del modelo de cambio institucional endégeno (Mahoney Thelen 2010).
La originalidad de este marco teorico reside en su aplicacion especifica
para la comprensién de la gobernanza, y de la forma como ésta se
constituye como un espacio ordenador de una gran variedad de relaciones
y procesos politicos que dan vida a arenas especificas de interaccion y de
decision sobre la actividad gubernativa, a través de la configuracién de
regimenes y de trayectorias gubernativas.
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interacciones o procesos gubernativos (Bevir 2013; Kooiman
2002); con respecto a otras que la conciben como la agregacion
de unas pocas funciones basicas de gobierno (Pierre y Peters
2005), como un modo de conduccion diferente a las jerarquias
0 los mercados (Mayntz 1993; Dunsire 1993b) o, inclusive,
como un tipo particular de instrumento que enfatiza la
interdependencia entre actores (Rhodes 1997; 1996).

Lo que esta polisemia revela es que la gobernanza es
un fenébmeno que se articula a nivel amplio de la comunidad
politica (polity), pero que tiene efectos en la configuracion de
esquemas de relacionamiento politico (politics), y en la
definicion de politicas e instrumentos para la conduccion de la
accion publica (policy) (Treib, Bahr, y Falkner 2005). Desde
este mirador, la gobernanza no es un concepto normativo o
prescriptivo — que sugiere un modo de accion gubernativa o un
catalogo instrumental especifico —, sino que es un marco de
referencia que describe coémo actores, interacciones e
instituciones se articulan en espacios de decision en los que se
definen las premisas béasicas de la conduccion gubernativa.

Con esto, resulta conveniente diferenciar la
gobernanza, como un espacio amplio de ordenacién politica,
de los regimenes de gobernanza, entendidos como arenas
acotadas de interaccion en los que se definen las pautas

gubernativas de sectores especificos de politica. La
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gobernanza se define aqui, pues, como un campo politico —
delimitado por instituciones formales e informales — que
agrupa la totalidad de interacciones politicas que establecen
los agentes estatales y no estatales para articular la accion
publica, y cuyo propdsito es definir pautas gubernativas de
direccion de la polity.

Ahora bien, la gobernanza como tal es un espacio
conceptual amplio para ser analizado en su conjunto. Por tal
motivo, aqui se propone un concepto complementario: el de
regimenes de gobernanza. Dentro del espacio politico de la
gobernanza se articulan arenas acotadas de interaccion y
decision en las que los actores buscan cristalizar sus intereses
e influir en la definicion de los aspectos valorativos y
operativos de la politica en. Siguiendo en este punto a Krasner
(2007), un régimen pude definirse como:

“[Uln conjunto de principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decisiones implicitos o
explicitos alrededor de los cuales las expectativas de
los actores convergen en una determinada area |[...]
Los principios son creencias de hecho, causalidad y
rectitud. Las normas son estandares de
comportamientos en términos de derechos y
obligaciones. Las reglas son prescripciones

especificas o proscripciones para la accién. Los
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procedimientos de toma de decisiones son practicas

prevalecientes para la hechura y la implementacion

de decisiones colectivas” (3).
Acorde con esta definicidn, y a otras sugeridas por la literatura
sobre regulacion,*° los regimenes de gobernanza se entienden
como subconjuntos de la gobernanza, delimitados por el marco
institucional, en el que un numero limitado de coaliciones
construyen modos de interaccion, que les permiten alcanzar
acuerdos y tomar decisiones de politica en un determinado
sector. Con base en esta definicion, los tres elementos basicos
que constituyen a cualquier régimen de gobernanza son: marco
institucional (que lo delimita y regula), coaliciones de actores
(que impulsan intereses y ocupan posiciones de influencia) y

modos de interaccion (juegos que permiten tomar decisiones).

Tabla 3. Componentes basicos de los regimenes de gobernanza

“Sistema de reglas [constitucionales, de eleccion
colectiva y operativas; formales e informales]
que estructura los cursos de accién que un
conjunto de actores puede elegir” (Scharpf 1997,
38).

Actor colectivo que permite la coordinacion de
acciones entre actores individuales o corporativos
que comparten ciertas creencias valorativas sobre
la forma que deben articularse los procesos de
gobierno dentro de un régimen de gobernanza

Marco
Institucional

Coaliciones de
Actores

40 Asimismo, en la literatura sobre regulacion econémica los regimenes son
definidos como “las normas, los mecanismos de toma de decisiones y la
red de actores que estan involucrados en la regulacion” (Levi-Faur 2010,
20). Con relacion al concepto de regimenes regulatorios, véanse también
los trabajos de Drezner (2007) y Eisner (2000)
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(Sabatier Jenkins-Smith 1999; 1993; Scharpf
1997).
Juegos o arenas de resolucion de conflictos
politicos y de decision sobre la forma como se
Modos de articularan los procesos de gobierno en un sector
interaccion de politica publica, y en los que pueden participar
una o varias coaliciones de actores que forman
parte del régimen de gobernanza (Scharpf 1997).
Elaboraci6n propia

Aunque los regimenes son subconjuntos de la gobernanza, esto
no implica que la suma de los primeros abarque por completo
el espacio que el segundo ocupa en la polity. La gobernanza va
mas alld de esta agregacion, ya que en su seno se encuadran
también las instituciones, convenciones e interacciones de
mayor alcance que estipulan como se distribuye la autoridad
politica dentro de la polity. Con base en la clasificacion de los
tres mundos de accion de Kiser y Ostrom (2000), se reconoce
que un espacio distintivo de la gobernanza es el de las normas
de caracter constitucional.

Tabla 4. Mundos de accion y tipos de normas de acuerdo con Kiser y
Ostrom (2000)

Mundos de accion Definicion

Constitucionales Elecciones colectivas acerca de las reglas

que gobernaran futuros procesos de
eleccion colectiva.

Eleccion Colectiva Acciones aplicadas por una autoridad
para determinar, hacer cumplir, continuar
0 alterar mandatos derivados del marco
institucional vigente.
Operativas Accion directa o adopcidn de estrategias
para acciones futuras, dependiendo de las
contingencias esperadas.

Elaborado con base en Kiser y Ostrom (2000, 76 y s.)
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De esta forma, en el marco de la gobernanza se definen los
atributos institucionales basicos de la comunidad politica, tales
como la distribucién funcional y territorial de la autoridad, las
reglas de acceso o de exclusion de actores de los procesos
politicos, entre otros. Aunque en este &mbito no se toman
directamente decisiones sobre el tipo de politicas que se
adoptaran sectorialmente, en este nivel se definen reglas
basicas que moldean la estructura basica de los regimenes —
por ejemplo, quién puede participar y quién no, cuales son las
reglas bésicas de interaccion, cudles son los espacios
relevantes de acceso e influencia politica —, asi como algunas
premisas valorativas de politica que serviran de referente para
los actores (por ejemplo, principios relacionados con la forma
como se entiende la accion del Estado en la economia, sobre
la vida privada de las personas, etcétera).

Gréfico 1. Demarcacion de la gobernanza y de los regimenes de gobernanza

GOBERNANZA
Normas e Interacciones amplias sobre la distribucion del poder en la polity
+
Régimen A Régimen B Régimen C Régimen D

Normas Operativas y de Eleccion Colectiva, Coaliciones de Actores y
Modos de Interaccién Especificos

Elaboracion propia
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Esta forma de entender los procesos politicos de produccion
de politicas y adopcion de instrumentos (gobernanza y
regimenes) porta consigo con una concepcion de la accion
publica. Primero, el concepto de regimenes parte de la idea de
que las actividades de gobierno y la formacion de politicas no
son procesos conducidos por un solo actor (por ejemplo, el
Estado). Por el contrario, esta perspectiva considera que
aquéllos implican la configuracion de dinamicas complejas de
colaboracién 'y conflicto entre coaliciones de actores
flojamente acopladas que cuentan con identidades, intereses,
estrategias y repertorios de accidon; mismos que emplean para
impulsar visiones particulares (referenciales)** sobre el tipo de
politicas y que deben ser implementados en un sector
(Lascoumes y Le Galés 2014; Thoenig 1997). Al respecto,
Lascoumes y Le Galés destacan que:

“El mito de un Estado glorioso, homogéneo e

imparcial en la accion paso a la historia — lo cual no

vuelve obsoleta la dimension simbolica de ‘el ser del

41 La nocion de referencial de politicas es un término acufiado por Muller
y hace referencia a “una imagen [o imagenes] de la realidad sobre la que se
quiere intervenir. Es en referencia a esta imagen cognitiva que los actores
van a organizar su percepcion del sistema, confrontar sus soluciones y
definir sus propuestas de accion” (Muller 2002, 73). En un orden similar
de ideas, Lascoumes y Le Galés proponen el término “representaciones”
que se conciben como “los marcos cognitivos y normativos que dan sentido
a sus acciones [de los actores], las condicionan pero también las reflejan.
Las representaciones califican los temas y los relacionan con los valores y
los simbolos” (Lascoumes Le Galés 2014, 19).
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Estado’ —. [Este mito] fue desmontado por la
sociologia de las organizaciones que mostro la
diversidad de grupos y de estrategias en todos los
colectivos privados y publicos. Al observarse las
élites, los grupos profesionales, las redes de actores,
los niveles jerarquicos muestran una fuerte
heterogeneidad, especializaciones, y regularmente se
enfrentan a propdsito de sus objetivos y medios de
accion. No solo esta fragmentado, el Estado tampoco
esta exento de intereses particulares, tiene clientelas.
Las politicas publicas en ocasiones no tienen publico
[...] pero constituyen la creacion de victimas y de
clientelas. Las politicas estan influenciadas por los
grupos de interés o las asociaciones que protegen sus
ventajas (22 y s.).

Segundo, este enfoque cuenta también con una concepcion de
regulacion. De acuerdo con Cabrero (2005), este concepto
hace referencia a las propiedades concretas y a las normas que
regulan la operacion y articulacion de la accién publica en un
sistema de accién concreto. Crozier y Thoenig sefialan también
que cualquier sistema organizacional complejo — como el que
se articula dentro de un régimen — cuenta con un esquema de
regulacién fundado en instituciones formales e informales a

través de las cuales “los participantes alcanzan cOmpromisos
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aceptables y [pueden] tomar en consideracion la existencia y
las estrategias de otros actores” (Crozier y Thoenig 1976,
551).42 Asi pues, al considerar que el marco institucional es un
componente béasico de los regimenes de gobernanza se
reconoce la existencia de un esquema de regulacion que incide
en el tipo estrategias que pueden desplegar los actores, asi
como en la estructura misma del régimen.

Tercero, esta perspectiva considera, al igual que otros
enfoques de accién publica (Lascoumes y Le Gales 2014), que
la interaccién entre coaliciones (con visiones o referenciales
valorativos particulares) y marco institucional (o esquema de
regulacién) conduce a la construccion de espacios de decision
a través de los cuales se alcanzan acuerdos de politica. La
forma como estos modos de interaccion conducen a la
produccién de los componentes basicos de la politica (entre los
que se encuentran los instrumentos de gobierno) sigue una

I6gica particular, misma que se describe a continuacion.

42 Las normas que conforman este sistema de regulacion de la accion
publica se articulan en multiples niveles de abstraccion y generalidad. Con
relacion a este punto, Cabrero (2005) recupera la propuesta de tres mundos
institucionales de accion de Kiser y Ostrom (2000) y considera que estos
autores “consideran la accién publica como un modo especifico de
condensacion de tres modos de accion: el nivel operacional de estrategias
de actores; el nivel de eleccion colectiva en el que las autoridades
gubernamentales construyen itinerarios de accion, y el nivel constitucional
que estructuran las oportunidades de eleccion. En cada uno de estos niveles
de accion se reconocen también sistemas particulares de regulaciéon que
norman las estrategias, las elecciones y las oportunidades de los agentes en
dichos escenarios de accion (Cabrero 2005, 20).

99



Regimenes, politicas publicas y adopcién instrumental

El modo como marco institucional y coaliciones de actores
interactian dentro de un régimen de gobernanza y, en su
conjunto, producen politicas publicas se resume en el siguiente
gréafico. EI modelo estatico de produccion de politicas que se
propone en esta tesis se resume en tres ideas basicas. Primero,
el marco institucional define los limites de un régimen de
gobernanza, al establecer: a) los recursos, las pautas
normativas y las estrategias que pueden desplegar los actores,
b) los modos de organizacién aceptables que permiten la
formacion de coaliciones, y c¢) los espacios formales de
autoridad e influencia para el régimen en cuestion. Segundo,
los actores interesados en participar en la decision emplean su
capacidad estratégica, acotada por el marco institucional, para:
a) formar coaliciones, y b) incrustarse o ejercer presion sobre
los espacios de autoridad e influencia politica. Tercero, segin
el nimero y el tipo de coaliciones que logren incrustarse en los
espacios de influencia se articulan modos especificos de
interaccidon que definen pautas decisionales que permiten la
definicion de los aspectos normativos y operativos de la

politica publica.
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Gréfico 2. La produccion de los aspectos normativos y operativos de la
politica publica al interior de los regimenes de gobernanza

Marco Institucional

J

J

J

J

Actores

Coaliciones
1 de Actores

Encaje
Institucional

Modos de
Interaccion

Hw e

Referencial
Instrumentos
Capacidades
Posiciones

Modelo adaptado de Scharpf (1997, 44)

La primera idea de la que parte este modelo de produccion de
politicas es que el marco institucional delinea los contornos de
los regimenes de gobernanza e influye en la definicién de los
recursos, identidades, estrategias y formas aceptables de
organizacion de los agentes; ademas de que especifica los
espacios formales de autoridad e influencia politica.
Primeramente, las instituciones definen y distribuyen recursos
materiales, simbdlicos y de accion entre los actores interesados
en participar en los procesos de decision que acontecen al
interior de un régimen (Scharpf 1997; March y Olsen 1984).
Al respecto, March y Olsen (1984) reconocen que las
instituciones distribuyen recursos entre los agentes, afectando
con esto su poder y su capacidad de influencia en los procesos
decisorios. En un orden de ideas muy parecido, Scharpf (1997)

destaca que las instituciones dotan con recursos de accion a los
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actores involucrados en la articulacion de las actividades de
gobierno.*

En segundo lugar, el marco institucional delinea
también el tipo de identidades, valores y principios de
comportamiento que los actores podran asumir dentro de un
régimen, al establecer premisas normativas de accion vy
decision dependiendo de los contextos sociales y
organizacionales en los que aqueéllos estén incrustados. Al
respecto, Allison y Zelikow (1999) y March (1994) sefialan
que las instituciones que regulan los espacios en los que los
actores participan, influyen en el tipo de identidades, valores y
I6gicas de comportamiento que ellos podran asumir. March
(1994) destaca que:

“La ubiquidad de las reglas puede ilustrarse al
considerar su funcién en las organizaciones
formales. La mayoria de las personas en una
organizacion ejecutan sus tareas buena parte del
tiempo siguiendo un conjunto de reglas bien
especificadas que aceptan como parte de su

identidad. Esto es cierto para los doctores en los

4 Al igual que otras definiciones de instituciones existentes en la literatura,
la aqui utilizada considera que las instituciones no solamente son mandatos
legales formales sancionados por una autoridad, sino que también incluyen
al conjunto amplio de normas y précticas sociales informales reconocidas
por los miembros de una comunidad politica particular (Helmke y Levitsky
2006; 2004).
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hospitales, los trabajadores en las lineas de montaje,
los representantes de ventas en el campo, los
profesores en el salon de clases y los oficiales de
policia en un rondin. Esto también es cierto para
aquellas personas en organizaciones cuyas tareas
suponen principalmente tomar decisiones. Las reglas
definen lo que significa ser un tomador de decisiones
apropiado” (60).
En tercer lugar, las instituciones definen los modos aceptables
de organizacion, asi como el tipo de interacciones que los
actores pueden articular entre si. Indirectamente, las
instituciones delinean el tipo de coaliciones que los actores
pueden formar para cristalizar sus intereses, dependiendo del
arreglo particular de identidades, recursos y estrategias que se
establezca en un contexto gubernativo determinado. Al
respecto, Skocpol (1996) menciona que las instituciones
influyen, por una parte, en la definicion del tipo de
preferencias y contribuciones que pueden hacer los agentes
estatales en el desarrollo de politicas y, por otra parte, en la
articulacion de los modos como se organizan las identidades y
los intereses de los grupos sociales interesados en influir en las

politicas.**

4 Con relacion a la capacidad de accion y de influencia de los agentes
estatales (politicos y funcionarios publicos) en el proceso de elaboracion
de politicas, la posicién de Skocpol es muy parecida al modelo decisional
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Por Gltimo, el marco institucional resulta crucial para
entender como se desenvuelven los procesos de decision al
interior de los regimenes de gobernanza, ya que aquél define
cuéles son los espacios relevantes de acceso, influencia y
autoridad. La forma como los mandatos institucionales
distribuyen competencias y facultades entre autoridades e
instancias burocraticas permite identificar como los actores
interesados se articularan y buscaran cristalizar sus intereses
de politica a través de su incrustacion en puntos de acceso

particulares dentro de los sistemas politicos.

de ‘proceso organizacional’ propuesto por Allison y Zelikow (1999). Dicho
modelo considera que los procesos de decisidn sobre politicas, mas que un
proceso racional, estan definidos por las rutinas y las reglas de las
organizaciones burocréticas las cuales, a su vez, estan incrustadas en un
contexto de constelaciones de organizaciones complejas con poderes
fraccionados y percepciones particulares de los problemas publicos.
Aunado a esta logica estrictamente organizacional, para Skocpol la
capacidad de agencia de los actores estatales dentro del proceso de
elaboracion de politicas también esta delimitada por las caracteristicas del
contexto institucional y de algunas estructuras politicas mas amplias —
vinculadas con el desarrollo histérico del Estado, de las burocracias y del
sistema de partidos — que definen los margenes posibles y apropiados de
accion de los actores estatales dentro de un régimen de gobernanza
particular (Skocpol 1996).

Asimismo, Skocpol considera que las mismas estructuras politico-
institucionales también influyen en los modos como los grupos sociales
politicamente interesados se organizan, forman sus identidades y definen
sus repertorios concretos de accion. Asi, y aunque los agentes sociales
(individuales y colectivos) mantienen un cierto grado de autonomia para el
despliegue de sus estrategias, los contextos institucionales en donde estan
incrustados no solo operan como restricciones, sino también como
mecanismos que abren oportunidades y orientan las posibilidades de
organizacion social, al dotar de recursos de accion, asi como al delinear los
valores, preferencias e intereses particulares de estos actores.
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Si bien las instituciones encuadran el comportamiento
y las estrategias de los actores, las primeras no determinan por
completo el comportamiento, preferencias y estrategias de los
segundos, ni las elecciones que ellos hacen dentro de un
régimen particular. Como destaca Scharpf (1997), aunque el
marco institucional constituye a los actores estableciendo
restricciones, abriendo oportunidades, distribuyendo recursos
y delineando preferencias e identidades:
“Ellas no pueden influir en las elecciones de los
agentes y en los resultados [o en las decisiones que
ellos tomen] en un sentido determinista. Las reglas
institucionalizadas, incluso si fueran completamente
efectivas, raramente prescribirdn un solo curso de
accion. Mas bien, al proscribir algunas acciones y al
permitir otras, ellas definiran repertorios de cursos de
accion mas o menos aceptables que dejaran un
margen de accion considerable para las elecciones
tacticas y estratégicas de los actores intencionales”
(42).
Este margen para la accion estratégica permite a los actores
hacer un par de elecciones criticas al interior de los regimenes
de gobernanza que influirdn en como se estructurara el proceso
de produccién de politicas. Estas decisiones son: con quién

coaligarse en funcién a la afinidad valorativa o a la necesidad
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de construir acuerdos pragmaticos, y como aprovechar los
recursos y capacidades a su disposicion para incrustarse en
espacios institucionales de autoridad e influencia politica.
Una primera decision tactica que los actores toman es
con quién formar coaliciones para avanzar intereses y
posiciones comunes de politica al interior del régimen de
gobernanza. Las coaliciones son espacios de interaccion en
donde diversos actores individuales y corporativos (estatales y
no estatales) coordinan informalmente acciones con el
propdsito de impulsar visiones compartidas, sin la necesidad
de articular una estructura organizacional formal (Scharpf
1997). La coordinacion de acciones se logra a traves de la
convergencia valorativa — como se sugiere desde el marco de
coaliciones promotoras (Sabatier y Jenkins-Smith 1999; 1993)
—% 0o por la construccion de acuerdos pragmaticos cque

permitan avanzar agendas de politica — aungue no

4 A pesar de que los actores que forman parte de una coalicién mantienen
un cierto grado de autonomia entre si, la convergencia relativa de intereses
y de valores asegura un minimo de coherencia y unidad entre los miembros.
Asi, y como sugieren Sabatier y Jenkins-Smith desde el marco de
coaliciones promotoras (ACF), es posible asumir que el sistema de valores
que permite la coordinacion de actores dentro de una coalicién se articula
en tres niveles valorativos de agregacion: el ndcleo duro, esto es, los
valores mas profundos donde se incluyen creencias normativas y
ontolégicas muy generales; el nicleo de politicas, integrada por los
compromisos valorativos y las percepciones sobre el &mbito de gobierno
en el cual se busca influir; y, finalmente, el nicleo secundario donde se
encuentran posiciones y valores periféricos sobre la forma como deberia
intervenirse en el sector de politicas de interés (Sabatier y Jenkins-Smith
1999; 1993).
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necesariamente con el mismo fundamento valorativo — como
se sugiere, por ejemplo, desde el enfoque de regimenes
urbanos (Stone 1989).

La segunda decision tactica que toman los actores al
interior de un régimen de gobernanza tiene que ver con coémo
aprovechar sus recursos y capacidades — individuales o
colectivas — para incrustarse en espacios de autoridad politica
relevantes. Con relacién a este punto, los conceptos de encaje
institucional (institutional fit) de Skocpol (1999; 1996) y de
vinculos estructurales (structural links) de Houtzager (2003;
Houtzager y Kurtz 2000) resultan relevantes. Un encaje
institucional se define como un espacio de influencia o un
punto de acceso que es aprovechado por un actor para defender
e impulsar visiones particulares de politica (Skocpol 1996).
Aunqgue el marco institucional determina el nimero y tipo de
encajes disponibles (por ejemplo, un espacio legislativo, un
puesto burocréatico o una relacién formalizada con algin actor
estatal), su constitucion depende enteramente de la capacidad
estratégica de los actores que buscaran ocupar dichos espacios
con el propdsito de defender y cristalizar sus intereses
particulares.

En un orden parecido de ideas, Houtzager (2003) y
Houtzager y Kurtz (2000) proponen el concepto de vinculos

estructurales para caracterizar aquellos lazos institucionales —
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formales e informales — que relacionan al Estado con los
grupos sociales en el desarrollo de politicas. Los vinculos
estructurales pueden construirse a través de la creacion de
marcos legales especificos, de la incrustacion de actores
sociales en instituciones politicas o burocraticas, entre otros
medios. Para Houtzager (2003), estos vinculos estructurales
son manifestaciones de la forma como se articula la accion
publica en contextos especificos, asi como de la capacidad de
los actores para desplegar sus recursos y capacidad intencional
para la materializacion de sus objetivos.

Al combinar el efecto estructurante que ejercen las
instituciones con las decisiones tacticas que pueden emprender
los agentes, convergen las condiciones necesarias que llevan a
la articulacién de modos de interaccion que conducen la
eleccion de politicas e instrumentos de gobierno. Como ya se
mencionod, un modo de interaccion se define como un juego
decisional y de resolucion de conflictos en el que participan
una o varias coaliciones que cuentan con visiones de politica
publica particulares, y que estadn incrustadas en encajes
institucionales relevantes para el régimen en cuestion (Scharpf
1997).

La forma como estos juegos de decision se articulan y
resuelven depende del marco institucional, asi como del

namero y caracteristicas de las coaliciones de actores con
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capacidad suficiente de influencia.*® Por mencionar un
ejemplo, en un régimen de gobernanza en donde una sola
coalicion de actores logre cooptar todos los encajes
institucionales, se articularia un modo de interaccion
jerarquico que conduciria a la definicion de politicas publicas
afines con sus intereses. En cambio, en regimenes en donde
varias coaliciones con orientaciones valorativas divergentes
cuenten con los recursos y la capacidad politica para incidir en
los procesos decisionales, se anticipa la configuracion de
modos de interaccién negociados, en donde las politicas
adoptadas reflejarian los acuerdos alcanzados entre aquéllas.
Un par de preguntas que restan por responder tiene que
ver con qué se define y sobre qué se decide a través de los
modos de interaccion que se articulan dentro de un régimen de
gobernanza. En primer lugar, la estructuracion de modos de
interaccion particulares define quiénes son las coaliciones

ganadoras (o dominantes) y perdedoras (0 secundarias) de

4 A partir de esta idea, Scharpf (1997) sugiere una serie de escenarios
hipotéticos de eleccion de politicas e instrumentos caracterizados por
juegos basicos de decision (coordinacion pura, no-coordinaciéon vy
escenarios mixtos) que definen modos generales de interaccion. Asi,
Scharpf propone cuatro modos basicos de interaccion a partir de los cuales
es posible entender los procesos de adopcidn de politicas y de instrumentos
de gobierno: accién unilateral (en escenarios anarquicos), acuerdos
negociados, decisiones mayoritarias, y direccion jerarquica. En cada uno
de ellos las coaliciones politicas resolveran de distinta forma los problemas
de accidn colectiva que conduciran a la eleccidon de politicas e instrumentos
de gobierno diferenciados.
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acuerdo con el grado de influencia que éstas ejerzan en los
procesos decisionales. Asimismo, las coaliciones dominantes
buscaran, racionalmente, fortalecer su posicion por medio de
la definicion de aspectos valorativos, operativos y politicos
afines con sus agendas, y que les permitan preservar margenes
de influencia en el sector en cuestion.

En segundo lugar, como resultado de estos procesos
decisionales se definiran dos aspectos basicos de la politica
publica: su referencial valorativo y sus componentes
operativos. Con relacion al primer elemento, comparto la
posicién de Muller (2002) quien define al referencial de la
politica como un campo cognitivo compuesto por imagenes
valorativas por medio de las cuales los “actores van a organizar
su percepcion del sistema [0 del sector de politicas],
confrontar soluciones y definir propuestas de solucion” (73).
Con esto, el referencia refleja las orientaciones valorativas
sobre la naturaleza de las politicas y que permitirdn la
definicién de instrumentos y capacidades que permitan su
materializacion (Muller 2002). Como destacan Majone (1997),
Sabatier y Jenkins-Smith (1999), este referencial esta
compuesto por una estructura jerarquica de valores que incluye
interpretaciones  ontologicas amplias 'y  preferencias
particulares sobre el modo como deberian conducirse las

actividades de gobierno.
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Una vez definido el referencial valorativo, las
coaliciones dominantes definen los componentes operativos
que permitiran implementar y gestionar la politica publica. En
esta dimension conviene diferenciar dos elementos: las
capacidades (esto es, los arreglos organizacionales a través de
los cuales se implementa la politica) y los instrumentos de
gobierno (las herramientas que traducen operativamente el
referencial y que permiten articular la accion publica). Los
instrumentos, como destaca Hood (2007; 1986), pueden ser
actos de autoridad que se ejercen sobre el espacio publico — ya
sea a traves de regulaciones, impuestos, incentivos, etcétera —
0 también pueden ser arreglos que organizan la accién
colectiva en un contexto determinado. Los esquemas de
participaciéon ciudadana se encuadran dentro de este Gltimo
tipo de instrumentos.

Por dltimo, como resultado de los procesos
decisionales que ocurren al interior de los regimenes, las
coaliciones dominantes definen tacticas y distribuyen espacios
de influencia que protegeran el referencial, capacidades e
instrumentos adoptados y que, al mismo tiempo, reforzaran el
proceso de implementacion de la politica. Dichos espacios de
influencia se distribuirdn de acuerdo a los atributos de cada
uno de los actores, y pueden implicar tacticas como el ajuste

de ciertos parametros institucionales (que permitan o restrinjan
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el acceso de otros actores), la definicion de criterios
gerenciales (que favorezcan el reclutamiento de funcionarios
con cierto perfil y que induzca la construccion de capacidades)
o0 incluso la infiltracién de éstos en mercados relevantes o
espacios profesionales que permitan apoyar el desarrollo de la
politica desde fuera de las estructuras gubernamentales.

Trayectorias gubernativas: la dinamica de los regimenes vy las

politicas
Un par de supuestos sobre los que descansa este marco tedrico

son, primero, que los procesos politicos que ocurren al interior
de un régimen de gobernanza son dindmicos y susceptibles de
ajuste en el tiempo y, segundo, que las decisiones de politica
que se toman en el pasado influyen en procesos futuros de
decision y ajuste de la misma. Con relacion al primero de ellos,
resulta razonable pensar que ni los contextos institucionales en
los que estdn incrustados los regimenes, ni las pautas
normativas y operativas de la politica son estaticas. Por el
contrario, estos elementos mudan y se adecuan en funcion a
contingencias, a presiones ejercidas por coaliciones
reformadoras o, inclusive, a cambios que impulsen coaliciones
dominantes para realinear el contexto institucional y las

politicas a sus intereses.
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Con respecto al segundo supuesto, también resulta
razonable asumir que las elecciones de politica hechas en el
pasado, asi como los efectos que ellas producen, modifican el
contexto institucional, redistribuyen recursos y capacidades de
accion entre las coaliciones, e influye en la adecuacion de los
intereses, identidades y formas de organizacion de los actores
politicos. Al respecto, Skocpol (1996) insiste que:

“En primer lugar, [...] las politicas transforman o

expanden las capacidades del Estado. Ellas entonces

cambian las posibilidades administrativas para

emprender iniciativas oficiales en el futuro, y afectan

prospectos posteriores de implementacion. En

segundo lugar, las nuevas politicas afectan las

identidades sociales, las metas y las capacidades de

los grupos que, posteriormente, entran en conflicto o

se alian en la politica” (59).
Asi, el proceso de ajuste que inducen decisiones de politica
pasadas tiene efectos sobre el marco institucional relevante
para el régimen, asi como sobre los atributos basicos de los
actores y las coaliciones que ahi participan. Cualquier politica
publica implica un acto de autoridad, por lo que su adopcion
supone casi siempre un ajuste de las reglas del juego (ya sean
constitucionales o de accion colectiva). Esta adecuacién, por

marginal que sea, modifica la estructura de incentivos
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(ajustando potestades, abriendo espacios de autoridad,
permitiendo la entrada de nuevos actores), y redefine las
nuevas arenas en las que los actores politicos desplegaran sus

estrategias.

Gréfico 3. Proceso de actualizacion dinamico de los componentes de un
régimen de gobernanza
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Asimismo, cualquier politica distribuye costos y beneficios
entre los actores (define ganadores y perdedores), por lo que
su adopcion también influye en el ajuste de las identidades,
capacidades, estrategias y formas de organizacion de los
agentes. Esto implica que las decisiones que los agentes
enfrentan dentro de un régimen de gobernanza (con quién
coaligarse y en qué espacios de autoridad incrustarse) también
se adecuan en el tiempo. En ciertos casos podria esperarse, por
ejemplo, la reconfiguracion de las coaliciones en funcién al

ajuste de las identidades y los recursos de los actores, o la
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adecuacion de las estrategias que aquéllas empleen para
ocupar espacios de autoridad que anteriormente no eran
relevantes. Todo este proceso de actualizacion y ajuste tiene el
potencial de modificar el modo de interaccion y las pautas de
decision que conducen a la adopcion futuros de los
componentes de la politica.

Ahora bien, dada la forma como los regimenes de
gobernanza se estructuran y el modo como se toman decisiones
dentro de ellos, se esperaria que el proceso de actualizacion sea
inercial y beneficie a las coaliciones que, en la primera
iteracion, fueron dominantes. Como ya se discutid, los actores
que juegan un rol central en los procesos de decision no sélo
buscan avanzar sus intereses (influyendo en la definicion del
referencial y de los aspectos operativos de la politica), sino que
también intentaran afianzar su posicién por medio de la
ocupacion espacios politicos, administrativos o econémicos
relevantes para el mantenimiento y reproduccion de la politica.
Aunque la especificidad de los acuerdos de politica adoptados
en cada caso puede variar, en cualquier caso, las coaliciones
buscaran sacar provecho de la situacién e intentaran consolidar
su posicion de privilegio dentro del sector.

Con base en esta intuicion, la nocién de trayectorias
gubernativas cobra sentido. De forma general, una trayectoria

se define como la senda de desarrollo institucional y politico,
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mas 0 menos estable, que siguen el régimen de gobernanza y
los acuerdos de politica publica. La configuracion de
trayectorias favorece la consolidacion de un modo especifico
de interaccion al interior del régimen, refuerza la posicion de
las coaliciones dominantes y permite que los acuerdos de
politica adoptados en el pasado prevalezcan en el tiempo.
Como sefala Pierson (2004) un modelo de interpretacion
como el que se propone con la idea de trayectorias enfatiza “el
modo como resultados [y decisiones] institucionales [y de
politica] previas encaminan y restringen esfuerzos posteriores
de innovacion institucional” (133).

¢Con qué mecanismos cuentan las coaliciones
dominantes para afianzar su posicion y articular trayectorias
relativamente estables? En este modelo tedrico se considera
que existen dos mecanismos que, en el largo plazo, se
constituyen como atributos estructurales que enmarcan el
desarrollo de trayectorias: primero, el veto politico que puedan
construir, mantener y ejercer las coaliciones dominantes v,
segundo, el margen de interpretacion (o de aplicacion)
discrecional aceptable al que estén sujetos las estructuras
burocraticas que implementan las politicas.

En primer lugar, la capacidad de veto se entiende como
la agregacion de posiciones (formales o informales) que

ocupan los actores y cuyo acuerdo resulta necesario para
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realizar cambios en la politica publica (Mahoney y Thelen
2010; Tsebelis 1995). La creacion y ocupacion de espacios de
veto es un comportamiento racional de las coaliciones
dominantes ya que, al incrustarse en ellos, adquieren autoridad
para asegurar la estabilidad de politicas que los benefician, y
bloquear iniciativas de reforma que los perjudiquen (Pierson
2004). Como parte del proceso de actualizacién recursiva al
que estan sujetos los componentes del régimen de gobernanza
en el tiempo, podria esperarse que las coaliciones dominantes
construyan y ejerzan dichas capacidades de veto con el fin de
limitar la entrada al régimen de agendas alternativas de
politica.

En segundo lugar, la discrecionalidad se define como
el “grado en el que las instituciones [y los acuerdos de politica]
son susceptibles de interpretaciones disputadas [0
contradictorias] y cuenten con variaciones en sus niveles de
aplicabilidad” (Mahoney y Thelen 2010, 20). Aunque
cualquier politica siempre estd sujeta a cierto margen de
interpretacion discrecional (Calvert, McCubbins, y Weingast
1989), la clave de este atributo reside en identificar cuél es el
nivel aceptable de discrecionalidad que, de forma rutinaria, se
ha establecido en las burocracias para interpretar las politicas
publicas adoptadas por un régimen. En ciertos casos se

esperaria que estos margenes sean estrechos y la aplicabilidad
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de los instrumentos de politica sea estricta y homogénea (a
través de la definicion de criterios técnicos interpretados por
burocracias profesionales), mientras que en otros estos
margenes tenderan a ensancharse como parte de la dindmica
politica y decisional del mismo régimen.

El veto y la discrecionalidad no son atributos que se
crean en un momento especifico en el tiempo, sino que se
construyen y refuerzan gradualmente como consecuencia de la
dinamica propia de ajuste de los componentes del régimen
(instituciones, coaliciones y modo de interaccion) y de los
acuerdos de politica. Por simplicidad analitica, aqui se
identifican dos fases clave en el desarrollo de estos atributos
estructurales: primero, el periodo de formacidn del régimen de
gobernanza, en el que estos atributos se gestan; y, segundo, el
periodo de estabilizacidn de la politica, en donde los atributos
se consolidan.

La fase de formacion del régimen es un momento clave
en la gestacion de los atributos estructurales de veto politico y
de discrecionalidad institucional de las trayectorias
gubernativas. Durante este periodo ocurren las primeras
iteraciones que conduce a la produccion de politicas con rasgos
particulares y, en funcion a sus resultados, se distribuyen
espacios de influencia entre las coaliciones ganadoras, y se

crean capacidades e instrumentos guiados por pautas de
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interpretacion y de aplicacion particulares. Como sugiere
Mahoney (2000), esta fase ocurren en momentos de ‘quiebre’
historico — por ejemplo, cuando se hace evidente la inclusion
de un asunto en la agenda de gobierno —, y los procesos y
decisiones que en esta fase ocurren desencadenan una
secuencia de eventos que permite la gestacion de trayectorias
con rasgos especificos (Mahoney 2004; 2000).

¢Qué elementos de este periodo formativo resultan
relevantes para entender la gestacion de las trayectorias? En
particular, aqui se considera que la forma como se articule el
modo de interaccion durante esta fase es un factor central que
permite identificar los rasgos que asumiran los atributos
estructurales en el futuro. Esto se debe a que el modo de
interaccion refleja: 1) el grado de diversidad valorativa que
existe ente las coaliciones dominantes, y 2) el grado de
especificidad con la que son definidos los aspectos normativos
y operativos de la politica. Estos dos aspectos son importantes
para entender coémo se logra la cohesion entre las coaliciones
dominantes, asi como la forma se distribuiran los espacios de
autoridad entre los actores que, a la postre, incidiran sobre su
capacidad de veto politico. Estos dos factores permiten
bosquejar, tambien, el perfil que asumiran las capacidades

administrativas, los instrumentos de gobierno y las pautas de
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interpretacion y de aplicabilidad que influyen sobre los niveles
de discrecionalidad institucional.

El veto politico es un atributo que refleja la capacidad
de las coaliciones dominantes para bloquear iniciativas de
cambio radical al interior del régimen. Intuitivamente, se
esperaria que esta capacidad para defender el statu quo sea
distinta — y se funde sobre bases diferentes — en escenarios en
los que exista un amplio consenso valorativo entre las
coaliciones dominantes, en comparacion a otros en los que
aquéllas cuenten con divergencias sustantivas y que los lleve a
emprender procesos de negociacion politica.

Gréfico 4. La construccién del veto politico y de la discrecionalidad
institucional en los periodos de formacién del régimen de gobernanza
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Asimismo, se esperaria que el grado aceptable de

discrecionalidad institucional que se articule en un sector
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determinado varie segun el grado de convergencia valorativa
que exista entre las coaliciones dominantes, asi como del tipo
de instrumentos y capacidades que den sustento operativo a los
acuerdos de politica alcanzados.*’

Con esto, el grado de convergencia valorativa que

exista entre las coaliciones dominantes en los momentos de

47 En la medida que exista una mayor cohesién valorativa entre actores
dominantes, las posibilidades de articular amplias capacidades de veto se
incrementan. Lo anterior ocurre gracias al alineamiento normativo que se
construye entre los referentes de politica acordados al interior del régimen
de gobernanza con los intereses y las preferencias de las coaliciones
dominantes (Tsebelis 1995). En los casos en donde exista divergencia
valorativa entre las coaliciones dominantes, la capacidad de veto también
se puede construir, pero requiere de otros mecanismos que aseguren que
este alineamiento. Al respecto, Tsebelis (1995) insiste que en este tipo de
escenarios el papel que juegan ciertos liderazgos politicos (como los
presidentes en regimenes presidencialistas) es un factor clave de cohesion
entre coaliciones. Esta forma de construir capacidad de veto puede ser mas
endeble en comparacién a la anterior, ya que depende de la estabilidad
politica de dicho liderazgo, asi como de su capacidad para mantener
cohesionadas a las coaliciones dominantes por prolongados periodos de
tiempo.

El grado de convergencia valorativa entre las coaliciones dominantes
también es un indicador que permite reconocer como se definen los niveles
aceptables de discrecionalidad institucional dentro de un régimen de
gobernanza, aunque los mecanismos por medio de los cuales se construye
son distintos. Asi, en los casos en los que exista una mayor cohesion
valorativa entre las coaliciones dominantes, los acuerdos de politica que se
alcancen seran mas especificos lo cual permitira — desde el momento de
formacion del régimen de gobernanza - construir capacidades
administrativas e instrumentos de gobierno guiados por criterios o pautas
de decision particulares que permitan estrechar, paulatinamente, los
margenes aceptables de discrecionalidad. En cambio, en los escenarios en
los que las coaliciones dominantes cuenten con divergencias valorativas
importantes, se esperaria — dada la ambigiiedad de los acuerdos de politica
alcanzados — la construccion de capacidades y de instrumentos de gobierno
que den un mayor margen de interpretacion a la politica puablica.
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formacion de los regimenes de gobernanza — y sus
consecuencias observables en la definicion de la politica, en la
distribucion de espacios de autoridad, y en el desarrollo de
capacidades e instrumentos— es un indicador que, grosso
modo, puede ayudar a identificar cdmo se define la capacidad
de veto y la discrecionalidad en dichos escenarios.

Los atributos estructurales que se delinean durante la
etapa formacion del régimen se consolidan en periodos
posteriores como resultado del proceso de actualizacion
recursiva al que estdn sujetos sus componentes basicos
(instituciones, coaliciones y modo de interaccion) y las
politicas (referencial, instrumentos y capacidades). Este
proceso de consolidacién del veto y la discrecionalidad ocurre
gracias al establecimiento —y al perfeccionamiento — de reglas,
capacidades, instrumentos y modos de relacionamiento como

parte del repertorio de la politica publica.*®

48 Asi, por ejemplo, en aquellos casos en los que existi6 una amplia
convergencia valorativa entre las coaliciones dominantes desde la
formacion del régimen de gobernanza se podria esperar que la trayectoria
gubernativa se consolide a través de: primero, una creciente distribucién de
espacios de autoridad y de influencia entre los miembros de las coaliciones
(y que incremente su capacidad de veto) y, segundo, la construccion —y la
paulatina sofisticacion — de capacidades y de instrumentos de gobierno que
vayan estrechando los margenes aceptables de discrecionalidad
institucional. En un escenario opuesto — esto es, en donde prevalezca la
divergencia valorativa entre las coaliciones dominantes — la trayectoria se
consolidaré a través de la capacidad de liderazgo politico que pueda ejercer
un actor para asegurar un cierto grado de veto politico, asi como de la
construccién de capacidades y de instrumentos de gobierno que vayan
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El veto y la discrecionalidad se van constituyendo,
como atributos que distinguen la naturaleza de las trayectorias,
y que restringen (o abren oportunidades para) la accién
estratégica de los actores ya sea para preservar el statu quo o
para reformar la politica, segln sea su interés. Asimismo, y
como se discutird en el siguiente apartado, estos legados
institucionales — en su interaccion con las presiones selectivas
que puedan ejercer las coaliciones reformadoras — moldean los
escenarios aceptables en los que el cambio de la politica puede

ocurrir.

Trayectorias, coyunturas vy agencia: la mecanica del cambio de

los regimenes v las politicas

Los regimenes de gobernanza y las politicas publicas no estan
exentas de presiones que puedan ejercer coaliciones
reformadoras (Smith, Stirling y Berkhout 2005; Berkhout,
Smith y Stirling 2004), ni sucesos que puedan abrir
coyunturas. De hecho, estos factores tienen el potencial de
introducir cambios significativos en la estructura, dindmica y
decisiones que acontecen al interior de dichos regimenes,
ademas de que pueden modificar la direccion inercial que las

trayectorias inducen sobre las politicas (Mahoney 2000).

ampliando los méargenes de discrecionalidad institucional que permitan dar
cohesion y unidad a las coaliciones dominantes.
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Ahora bien, en este marco tedrico se considera — a
diferencia de lo que se sugiere desde posiciones funcionalistas
— que el potencial transformador que pueden tener las
presiones y las coyunturas depende del efecto que éstas tengan
para, primero, debilitar la posicion de veto de las coaliciones
dominantes y para, segundo, fortalecer la capacidad de
influencia de los grupos reformadores al interior de un régimen
(Mahoney 2004; 2000). Asi pues, estos choques no producen
en todos los casos innovaciones, sino que estas dependen de la
interaccion con los atributos estructurales de las trayectorias,
que permiten a los defensores del status quo evadir este tipo
de situaciones y frenar el cambio.

La I6gica de cambio que aqui se propone — y que
retoma, en buena medida, los argumentos de Mahoney y
Thelen (2010) — se resume en el siguiente grafico. En primer
lugar, se considera que las trayectorias se consolidan en torno
a atributos de veto politico y discrecionalidad particulares que
se traducirdn en practicas politicas, capacidades de accién y
mandatos que restringiran los margenes de innovacion. Estos
legados seran mas robustos en la medida que partan de un

acuerdo valorativo robusto entre las coaliciones dominantes,

4 Como destaca Mahoney (2000), los esquemas de explicacion
funcionalista insisten que el cambio ocurre cuando un choque externo
transforma las necesidades del sistema y torna poco funcionales las
politicas y los instrumentos existentes.
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asi como de una interpretacion y una aplicacion estricta de los

instrumentos de la politica pablica.

Grafico 5. Interaccion entre coyunturas, presiones y legados estructurales de

las trayectorias: pautas de cambio de las politicas publicas
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Segundo, las presiones selectivas y las coyunturas modifican
los contextos institucionales, discursivos y valorativos en los
que estan incrustados los regimenes de gobernanza, y abren
ventanas para la entrada de nuevos actores a la arena de
decision. Esta situacion plantea un reto a los intereses y
de de

tradicionales. Dependiendo del tipo de ajuste que estos

posiciones poder las coaliciones dominantes
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choques ejerzan sobre el marco institucional, sobre la
composicion de las coaliciones, asi como sobre la distribucion
de encajes institucionales, el cambio puede ocurrir, aungque no
sigue una mecanica homogénea.

Finalmente, el tipo de cambio que experimente la
estructura y la dindmica del régimen depende de la interaccion
especifica que articulen atributos estructurales (que empujan
hacia la preservacion del status quo) con los ajustes
contextuales que se produzcan como resultado de las presiones
reformadoras y las coyunturas (que empujan hacia una
transformacion del régimen y la politica). A través de esta
interaccidn se resuelven dos cuestiones clave que orientan la
direccion y magnitud del cambio. Estas cuestiones son,
primero, en qué medida los mecanismos que dotan de
capacidad de veto a las coaliciones dominantes se debilitan v,
segundo, cuales son los margenes de interpretacion y
aplicabilidad institucional aceptables que prevalecen una vez
que ocurre la contingencia.

Las coyunturas debilitan naturalmente la posicion de
las coaliciones tradicionales al permitir la entrada de nuevos
actores al juego de la politica publica. Sin embargo, esto no
supone que, en todos los casos, aquéllos pierdan el control
sobre espacios clave de autoridad e influencia. El ajuste que

sufra este atributo estructural dependera, por una parte, de la
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forma como fueron construidos histéricamente los
mecanismos que consolidan la capacidad de veto al interior del
régimen (ya sea por medio de la cohesion valorativa de las
coaliciones o a través del liderazgo de un actor politico clave)
y, por otra parte, del modo como los cambios contextuales
fortalecen la posicion de los grupos reformadores.

Hipotéticamente, se podria pensar que en aquellos
casos en los que la capacidad de veto se construyé como
resultado de una amplia convergencia valorativa de las
coaliciones dominantes, resultaria necesaria la ocurrencia de
una coyuntura profunda que excluya de la arena politica a estos
actores o0 que provoque una divisién valorativa entre ellos. En
cambio, en los contextos en los que el veto politico de las
coaliciones es dependiente del liderazgo de un actor, se
requeriria de un choque externo menos profundo que excluya
de la arena politica a dicho agente para socavar la capacidad
de resistencia de los actores tradicionales.

Con base en el ajuste que sufra la capacidad de veto
politico de las coaliciones tradicionales, la forma como estén
definidos los niveles de interpretacion y de aplicacién
discrecional de los acuerdos de politica publica es un indicador
clave que permite entender el tipo de estrategias que
desplegaran las coaliciones reformistas y tradicionales en el

proceso de ajuste de la politica. La forma como estos
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comportamientos estratégicos se articula dados los niveles y

las précticas de interpretacion discrecional prevalecientes se

resumen en la siguiente tabla.

Tabla 5. Repertorio de estrategias que pueden emprender las
coaliciones reformistas y dominantes dados los niveles de veto politico

y de discrecionalidad institucional

Veto politico | Discrecionalidad | Coaliciones Coaliciones
Reformistas Dominantes
Las Discrecionalidad Moderaran Bloquearan
coaliciones institucional esfuerzos de | sistematicamente
dominantes acotada reforma reformas
mantienen radical que radicales de la
capacidad de puedan ser politica.
veto vetados. Impulsaran un
Se incrustaran debate de
en espacios de politicas

autoridad centrado en las
dentro del virtudes técnicas
régimen para de las
avanzar sus alternativas de
reformas reforma.
‘desde dentro’
Discrecionalidad Buscaran Limitaran la
institucional incrustarse en incrustacion de
amplia espacios de los reformadores
autoridad en espacios de
dentro del autoridad
régimen para politica.
impulsar Acordaran
formas ajustes en la
alternativas de politica, en la
interpretacion. | medida que sus
Construiran interés e
acuerdos interpretaciones
pragmaticos estén
con las representadas
coaliciones
dominantes

para avanzar
sus reformas.
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para avanzar
sus reformas.

Las Discrecionalidad Impulsaran Mantendran una
coaliciones institucional una agenda de | posicion critica
dominantes acotada reforma testimonial en

pierden radical de la contra de las
capacidad de politica acorde reformas.
veto frente a con sus Buscaran
los intereses. orientar la
reformadores Aprovecharan | implementacién
las de lareforma a
capacidades y partir de los
los criterios de
instrumentos interpretacion
disponibles tradicionales.

Discrecionalidad | Aprovecharan Buscaran
institucional la existencia | preservar formas
amplia de criterios de interpretacion

discrecionales
para ajustar

de la politica que
beneficien sus

aspectos intereses.
normativos y Intentaran
operativos de desplazar el
la politica liderazgo
existente a sus | reformador con
intereses y el proposito de
clientelas. recuperar
Limitaran los cohesion y
esfuerzos de autoridad.
reforma
amplia de las
instituciones y
de la politica.

Elaboracién Propia

El tipo de estrategias posibles que pueden emprender grupos
tradicionales y reformadores producto de la interaccion de
atributos estructurales y choques coyunturales perfila tipos
diferenciados de cambio que pueden experimentar los

regimenes y las politicas. De hecho, y siguiendo en este punto
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a Mahoney y Thelen (2010), es posible pensar en cuatro pautas

diferenciadas de cambio que se detallan a continuacion.

1.

Cambio (o desplazamiento) radical de la politica publica:

Este patron de cambio ocurre en escenarios en los que la
coyuntura disminuye sustantivamente la capacidad de
veto de las coaliciones dominantes y en donde persisten
limitados margenes de interpretacion discrecional. Dado
que los actores defensores del status quo son desplazados
de la arena politica, las coaliciones reformistas cuentan
con amplios mérgenes para impulsar una agenda de
reforma agresiva. Estos ultimos aprovecharan la
existencia de capacidades e instrumentos de gobierno con
margenes acotados de interpretacion para consolidar e
institucionalizar innovaciones de politica publica.

Conversién de la politica pablica tradicional a nuevos

intereses: Este tipo de cambio ocurre en contextos en los
que la coyuntura disminuye sustantivamente la capacidad
de veto de las coaliciones dominantes, pero en donde
persisten amplios margenes de discrecionalidad. Dado
que los defensores del status quo — o al menos el liderazgo
que aseguraba la cohesion de la coalicion dominante — son
desplazados de la arena politica, las coaliciones
reformistas cuentan potencialmente con amplios

margenes para impulsar una agenda de reforma. Sin
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embargo, estos Ultimos aprovecharan la existencia de
capacidades e instrumentos de gobierno discrecionales
para adecuar aspectos tradicionales de la politica, asi
como para acomodar algunas innovaciones, a los nuevos
intereses que busquen impulsar.

Cambio estratificado (0 en capas) de la politica publica:

Este patron de cambio ocurre en escenarios en los que la
coyuntura no debilita la capacidad de veto de las
coaliciones dominantes y en donde prevalecen méargenes
acotados de interpretacién discrecional. EI cambio en la
politica en estos escenarios depende de la posibilidad de
los actores reformistas para incrustarse en espacios de
autoridad e influencia politica, asi como de su capacidad
para matizar agendas reformistas agresivas. Dado el
control que mantienen las coaliciones dominantes de
ciertos espacios de autoridad, asi como de los criterios de
interpretacion, el cambio sera paulatino y propiciara la
convivencia de aspectos tradicionales e innovadores.

Ajuste en el impacto de la politica publica tradicional:

Este tipo de cambio ocurre en escenarios en los que la
coyuntura no debilita la capacidad de veto de las
coaliciones dominantes, pero en donde prevalecen
amplios margenes de interpretacién discrecional. Aunque

las coaliciones dominantes cuentan con la capacidad para
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resistir el desplazamiento de las instituciones y las
politicas tradicionales, el impulso de formas alternativas
de interpretacion de las mismas por parte de las
coaliciones reformistas, adecuaran paulatinamente la
orientacion y el impacto original de la politica publica.
De esta forma, la persistencia de atributos estructurales
vinculados con el desarrollo y la consolidacion de trayectorias
particulares puede matizar el efecto transformador de las
coyunturas, Yy restringir diferenciadamente la accion
estratégica de grupos tradiciones y reformadores en momentos
de ajuste de la politica. Asi pues, el cambio no es un proceso
homogéneo en todos los contextos, inclusive en aquéllos en los
que ocurran coyunturas parecidas, sino que estd mediado por
el modo como, en el largo plazo, se constituyeron trayectorias
gubernativas particulares. La adopcion de sistemas de
participacion ciudadana en los sectores urbanos de Sao Paulo
y del Distrito Federal son casos que permiten reconocer c6mo
la configuracion de trayectorias gubernativas con atributos
estructurales distintos llevé a la configuracion de contextos de
ajuste en la politica diferentes, una vez que se desencadenaron
presiones selectivas y coyunturas a partir de los afios setenta.
A continuacion, se detalla la mecénica argumentativa en cada

caso a partir de lo propuesto en este marco tedrico.
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Conclusion.
En los siguientes tres capitulos de esta tesis se analiza como la
articulacion de regimenes de gobernanza con rasgos
particulares en los sectores urbanos de Séo Paulo y Ciudad de
Mexico a inicios del siglo XX no s6lo condujo a la definicién
de politicas con referenciales y sustentos operativos distintos,
sino también a la gestacién y estabilizacion de trayectorias
diferentes. Este hecho provoco que, una vez que ocurrieron las
coyunturas de cambio politico en Brasil y México a inicios de
1980, se configuraran procesos diferenciados de cambio y de
adopcion de practicas participativas en estas dos metrépolis.

Con base en la ‘caja de herramientas’ analitica
desarrollada en este capitulo, la evidencia producida para estos
casos refuerza el argumento de que los contextos y los
procesos politicos que conducen a la adopcion de nuevos
instrumentos en un sector determinado no sélo estan
determinados por causas coyunturales temporalmente
préximas, sino también por la interaccién de éstas con factores
estructurales historicamente construidos.

Las divergencias en las trayectorias urbanas de Séo
Paulo y Ciudad de México pueden rastrearse hasta el momento
de la formacion de sus respectivos regimenes de gobernanza
en el Gltimo cuarto del siglo XIX. Un aspecto clave que

diferencid la gestacidn de regimenes, politicas y trayectorias
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urbanas en estas dos ciudades fue el tipo de soluciones que se
dieron a dos dilemas institucionales durante la Republica
Velha y el Porfiriato: la distribucion de competencias entre
autoridades para el gobierno de las ciudades y la dotacion de
derechos a distintas franjas de poblacion.

Durante estos afios persistio en S&o Paulo un contexto
institucional en el que las autoridades locales contaban con
amplias y claras potestades para el gobierno; y en el que se
restringio el acceso a la arena politica de amplios sectores de
poblacion. Este hecho propicié que se formara un régimen de
gobernanza integrado por una coalicién elitista (empresarios,
clases altas, autoridades), valorativamente homogénea y capaz
de cooptar los encajes institucionales relevantes en el sector.
Al interior de este régimen se articul6 un modo de interaccion
jerarquico por el que élites politicas, econdmicas Yy
administrativas de Sao Paulo pudieron controlar el proceso de
definicion de la politica urbana segun sus intereses.

En cambio, el contexto institucional que prevalecio en
la Ciudad de México durante el Porfiriato y la Revolucién —
ambigledad en la distribucion de competencias y dotacion de
derechos politicos a sectores mas amplios de poblacion —
indujo la gestacion de un régimen gobernanza conformado por
al menos tres coaliciones dominantes (autoridades,

empresarios y grupos populares) flojamente integradas por el
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gobierno federal, y con intereses urbanos heterogéneos. Lo
anterior provoco la configuracion de un modo de interaccion
dual que eraempleado en funcion al origen del objetivo urbano
que se buscaba materializar: uno jerarquico que era empleado
por la autoridad federal para impulsar su agenda urbana y otro
negociado a través del cual las otras dos coaliciones podian
cristalizar ad hoc sus intereses.

La formacion de regimenes urbanos con estructuras y
dinamicas decisionales distintas incidié en como se gestaron,
desde inicios del siglo XX, las politicas urbanas y las
trayectorias gubernativas de Sdo Paulo y Ciudad de México.
Por una parte, la articulacion de un régimen de gobernanza
elitista en la primera de estas ciudades llevo a la adopcion de
una politica urbana caracterizada por un referencial claro y afin
con los intereses de las élites locales, y con instrumentos y
capacidades sustentados en burocracias profesionales. Este
perfil elitista y tecnificado que comenzé a desarrollar desde
muy temprano la politica urbana paulistana propicié la
gestacion de una trayectoria en la que la capacidad de veto se
concentrd en una coalicién compacta y homogénea, y en la que
los margenes de interpretacion discrecional en el sector
tendieron a ser bastante estrechos, o al menos alienados con

los intereses de la élite.
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Por otra parte, la formacion de un régimen de
gobernanza heterogéneo, negociado y con rasgos corporativos
en la Ciudad de México desde el Porfiriato llevo a la definicion
de una politica urbana bastante ambigua en la que distintos
referenciales disputaban la atencion y los recursos
gubernamentales, y que privilegi6 el desarrollo de
instrumentos y capacidades sustentados en un modelo
burocratico discrecional. Este modelo de politica urbana
negociada llevo a la gestacion de una trayectoria gubernativa
con un veto fragmentado entre maltiples actores y que tendio
a privilegiar un modelo de aplicacion ad hoc de los mandatos
urbanos.

Las diferencias entre los regimenes, las politicas y las
trayectorias paulistana y capitalina se profundizaron el periodo
1930 y 1970. Aungue en este periodo Brasil experimentd tres
coyunturas de cambio politico, el perfil y orientacién de los
componentes basicos del sector urbano paulistano se
estabilizaron. Esto se debié a la capacidad de la coalicidn
dominante para preservar (y ejercer) su capacidad de veto y al
mantenimiento de aparatos burocraticos profesionalizados y
orientados por criterios técnicos estrictos. Estos dos procesos
restringieron notablemente las posibilidades de que grupos

ajenos a la coalicion dominante (por ejemplo, el gobierno
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federal o los sectores populares) pudieran emprender y
materializar reformas sustantivas en el sector urbano.

La consolidacion del presidencialismo y del régimen
corporativo priista en México entre 1934 y 1970 llevé también
la estabilizacion del régimen, la politica y la trayectoria
urbanas en el Distrito Federal. Los dos procesos politicos
arriba mencionados robustecieron, simultaneamente, la
posicién del presidente de la Republica y del regente de la
ciudad como conductores y arbitros de la politica urbana
capitalina; pero también ampliaron los margenes de influencia
y negociacién de grupos sociales y empresariales incorporados
formal o informalmente al juego de la politica publica. Con
esto, la trayectoria gubernativa del Distrito Federal se
estabilizé en torno a un veto relativamente débil y fragmentado
entre maltiples actores, y a estructuras burocraticas que
reprodujeron un modelo discrecional para la interpretacion y
la aplicacion de los instrumentos de politica urbana.

Los regimenes y politicas urbanas de S&o Paulo y el
Distrito Federal enfrentaron presiones reformadoras y
coyunturas desde inicios de los afos setenta hasta finales de la
década de 1990. Los cambios contextuales motivados por estos
hechos abrieron ventanas de oportunidad para que nuevos
actores y discursos entraran en la arena politica, y propusieran

cambios en los sectores urbanos de estas ciudades. Ahora bien,
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la interaccion especifica que, en cada uno de estos casos, se
articul6 entre trayectorias gubernativas, chogques exogenos y
calculo estratégico de actores tradicionales y reformadores
ofrece una explicacion profunda sobre como ocurrid el cambio
en los sectores urbanos de estas metrépolis, y como se
articularon los escenarios decisionales que condujeron a la
adopcion de practicas participativas a inicios del siglo XXI.

Por un lado, el sector urbano de Sao Paulo experimentd
un proceso de cambio estratificado que ha llevado a que a un
cambio del modelo elitista por otro en el que actualmente
actores tradicionales y reformadores discuten y definen el
rumbo de la politica pablica. Este cambio, a su vez, propicid
la construccion de un escenario decisional en el que se
adoptaron practicas participativas centralizadas en el ambito
sectorial, pero con una amplia representatividad social.

Este ajuste en el régimen y la politica urbana paulistana
puede explicarse por dos razones. En primer lugar, a pesar de
los cambios contextuales ocasionados por las presiones
reformistas y las coyunturas, los grupos urbanos tradicionales
retuvieron (y continuaron ejerciendo) amplia capacidad de
veto en este sector, ademas de que las burocracias locales
siguieron orientando su actuar por un esquema de
interpretacion poco discrecional y centralizado. En segundo

lugar, los grupos urbanos reformadores lograron infiltrarse
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gradualmente en encajes institucionales clave, articular una
propuesta de reforma urbana aceptable, y ampliar sus
margenes de influencia y de veto en el sector.

Por otro lado, el sector urbano del Distrito Federal
enfrentd un proceso de conversion institucional que ha llevado
a una adecuacion del corporativismo urbano tradicional, a
nuevos imperativos y coaliciones dominantes. Este cambio
propicié que los instrumentos de participacion ciudadana
adoptados en esta urbe reflejen muchos de los elementos (base
territorial, fragmentaciéon y membresia individual) que
caracterizaron a algunos de los mecanismos de intermediacién
politica corporativa consolidados en décadas previas, aunque
bajo un discurso democratico-participativo.

La conversion del sector urbano capitalino obedecio a
dos razones fundamentales. Primeramente, las presiones
reformadoras y las coyunturas experimentadas en México
fueron desgastando paulatinamente el acuerdo corporativo
tradicional y fragmentando la capacidad de veto en el sector
entre un mayor nimero de actores, pero no alteraron el modelo
burocratico de interpretacion discrecional del sector urbano
capitalino. En segundo lugar, el desplazamiento del PRI y de
algunos de sus aliados politicos de espacios clave de influencia
y de decisién en la ciudad en 1997 abrié una ventana de

oportunidad para que una nueva coalicion urbana dominante
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ocupara su lugar y adecuara — dada su logica de formacion —
las précticas corporativas y discrecionales tradicionales en la
ciudad a sus propias agendas e intereses de politica. A lo largo
de los siguientes tres capitulos se explicard con detenimiento

estos argumentos.
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Capitulo 3. Formacion de los regimenes de gobernanza
urbana en Sao Paulo y Ciudad de México (1880-1930).

Al concluir el primer tercio del siglo XX, S&o Paulo y Ciudad
de Meéxico contaban ya con legislaciones, programas y
agencias que enmarcaban su politica urbana, y que guiaron el
desarrollo de las mismas en sus afios de mayor expansion
poblacional.®® La adopcion de politicas urbanas con rasgos
particulares durante estos afios puede ser vista como la
culminacion de una fase de formacion de sus respectivos
regimenes de gobernanza y de gestacion de los atributos de sus
trayectorias gubernativas. El objetivo central de este capitulo
es analizar esta etapa formativa con la intencion de identificar
por qué en estas ciudades se construyeron modelos de politica

urbana con rasgos diferentes y de dilucidar alrededor de qué

50 En el caso de S&o Paulo, la cdmara municipal aprobd en 1929 la Lei 3427
(conocida como Codigo de Obras ‘Arthur Saboya) — reformada en 1934 —
que definié las pautas basicas de la politica urbana en esta ciudad hasta
inicios de los afios setenta. Asimismo, a inicios de 1930 concluyé la
elaboracion del Plano de Avenidas por parte de la Direccién de Obras
Municipales de Séo Paulo, que fue puesto en marcha a partir de 1938. Por
su parte, el Congreso de la Unién en México aprob6 en 1933 — con
posteriores reformas en 1936 y 1953 — la Ley de Planificacion y
Zonificacion del Distrito Federal y Territorios de Baja California que, al
igual que en el caso de S&o Paulo, defini6 el rumbo de la politica urbana en
el Distrito Federal hasta los afios ochenta. Esta Ley de Planificacion vino
acompafiada por un reglamento, asi como de un primer conjunto de
acciones urbanas de alcance amplio retomadas por el Departamento del
Distrito Federal del estudio Plano Regulador para el Distrito Federal de
1933 elaborado por Carlos Contreras y otros urbanistas y arquitectos
(Sanchez 2002; 1999).
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capacidades de veto y discrecionalidad se gestaron sus
trayectorias gubernativas.>*

En este capitulo se asume que la formacién de los
regimenes urbanos en Sdo Paulo y Ciudad de México ocurrio,
grosso modo, entre 1880 y 1930.°% La definicion de este
periodo no es arbitraria, sino que parte de la idea de que en
estos afios ocurrieron una serie de cambios que motivaron la
introduccion del tema urbano en las agendas de gobierno de
estas ciudades. El primero de estos cambios fue demogréfico.
En las Gltimas décadas del siglo XIX y las primeras del XX,

51 Aunque las leyes o los planes que daban sustento a la politica urbana de
estas dos ciudades fueron promulgados o publicados en momentos
cercanos en el tiempo; la orientacion, los alcances y el grado de
especificidad de cada uno de ellos en cada caso fue claramente diferente.
Por una parte, en el Codigo de Obras Arthur Saboya (1929) y el Plano de
Avenidas (1930) de S&o Paulo se observa una clara orientacion hacia la
zonificacion parcial (y cada vez mas especifica) del espacio urbano y hacia
la valorizacion del suelo en areas particulares de la ciudad, a partir de la
promocion de una estrategia de verticalizacion y de construccion de
grandes obras viarias guiada por las dependencias del gobierno municipal
(Somekh y Gagliotti 2013; Nery Jr. 2002; Osello 1983). Por su parte, en la
Ley de Planificacion y Zonificacion (1933 y 1936) y en las acciones
retomadas por el Departamento del Distrito Federal del Plano Regulador
de Carlos Contreras (1933) se reconoce la definicién de una politica urbana
orientada hacia una zonificacion y planeacién comprensiva — aunque
guiada por instrumentos ambiguos de negociacién — del espacio urbano, en
la que se consideran distintas dimensiones del desarrollo urbano (y no solo
el desarrollo viario), y en donde su implementacion estaba comandada por
autoridades federales y locales (Sanchez 1999).

52 En el caso de Sdo Paulo el periodo de analisis comprendido en este
capitulo va de 1889 hasta 1930, mismo que coincide con la Primera
Republica (Republica Velha) brasilefia. En el caso del Distrito Federal el
analisis comprende el periodo 1876 (que marca el inicio del régimen
Porfiriano) hasta 1933 (cuando se promulga la Ley de Planificacion y
Zonificacion del Distrito Federal y de los territorios de Baja California).
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Sao Paulo y México experimentaron procesos de crecimiento
poblacional inéditos que, en un breve tiempo, incrementaron
la necesidad de definir pautas minimas de gobierno,

ordenamiento y gestion del fenémeno urbano.>

Tabla 6. Evolucion poblacional S&o Paulo y Distrito Federal, 1872-

1940
Afio Sao Paulo Distrito Federal
1872 31,385 n.d.
1885 n.d. 324,365
1890 64,934 447,132
1900 239,820 541,516
1910 n.d. 720,753
1920 579,033 906,063
1930 n.d. 1,229,576
1940 1,326,216 1,448,422

Fuentes: Historico demografico do Municipio de Sdo Paulo (2007),%
censos de poblacién 1895-1940 (INEGI)> y Gantus (2012)

53 Entre los factores que destaca la literatura para explicar el crecimiento
explosivo de S&o Paulo en la Gltima década del siglo XIX se encuentran: 1)
el boom de los precios internacionales del café que incentivo el cultivo de
este producto al interior del estado de S&o paulo, 2) la abolicién de la
esclavitud en 1888 que condujo al establecimiento de una agresiva
estrategia gubernamental de atraccion de poblacién europea al estado (de
Aquino 2010; da Cruz Paiva 2010), 3) la construccion de la linea de
ferrocarril entre Santos y Jundiai en la que Sao Paulo se ubic6 como una
ciudad de paso obligado de mercancias y personas, y 4) el creciente interés
de las élites cafetaleras de invertir los beneficios derivados del comercio
internacional en desarrollo inmobiliario e industrial de la ciudad. En el caso
del Distrito Federal, la literatura destaca los siguientes factores como
explicativos del crecimiento demografico de la ciudad: 1) la migracion
interna de poblacion de los estados del centro del pais que buscaban
mejores condiciones de vida en el Distrito Federal (Rodriguez 1994), 2) la
amplia disponibilidad de suelo urbano habitable y desarrollable como
resultado de lo dispuesto en la Ley de Nacionalizacion de Bienes
Eclesiasticos de 1859 (M. D. Morales 2011b) y 3) la existencia de una, ain
moderada, demanda de mano de obra por parte de las industrias que
comenzaban a establecerse en las afueras de la ciudad (Garza 1985)

54 http://smdu.prefeitura.sp.gov.br/historico_demografico/

55 http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/ccpv/
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Este crecimiento poblacional incremento la heterogeneidad de
los grupos sociales que residian en estas urbes, y acrecento el
tipo y nimero demandas de naturaleza netamente urbana
(vivienda, servicios publicos, transporte, entre otros)
impulsadas por actores con agendas e intereses diversos. En
particular, y dado el peso creciente del sector industrial en
estas ciudades, los obreros cobraron relevancia frente a otros
actores urbanos tradicionales como las élites, las comerciantes
y los profesionistas liberales (Gutiérrez 2006; Garza 1985;
Morse 1974; Langenbuch 1968).

La entrada del tema urbano en las agendas de Sdo Paulo
y Ciudad de México coincidié también con episodios de
cambio politico a escala nacional en Brasil y México que
distribuyeron la autoridad estatal de formas peculiares. Por una
parte, la formacion del régimen urbano en Sdo Paulo empatd
con la proclamacion de la Republica Velha en 1889, misma
que se extendio hasta la Revolucion de 1930. Por su parte, la
articulacién del régimen urbano en Ciudad de México ocurrio6
en un periodo de reconfiguracion de la autoridad estatal en el
que, a lo largo de cinco décadas, se sucedieron el Porfiriato
(1876-1910), la Revolucion (1910-1921) y una primera etapa
del régimen postrevolucionario (1921-1933).

En este capitulo se desarrollan tres argumentos

principales. Primero, la formacion de los regimenes urbanos
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de gobernanza en Séo Paulo y México estuvo inducida por dos
dilemas institucionales que fueron resueltos de forma distinta
durante la Republica Velha en Brasil, asi como en el Porfiriato
y el periodo revolucionario en Meéxico: la distribucion de
competencias para el gobierno de las ciudades y la dotacion de
derechos politicos a franjas distintas de poblacion. Las
soluciones que se dieron a estos dos dilemas delinearon los
rasgos que asumieron los componentes basicos de los
regimenes en cada una de estas ciudades: mientras las
soluciones adoptadas durante la Republica Velha indujeron la
formacion de un régimen de gobernanza dominado por las
élites locales en Sdo Paulo; el contexto institucional
prevaleciente durante el Porfiriato y la Revolucion en México
propicié la articulaciéon de un régimen urbano integrado por
maultiples coaliciones, débilmente acopladas y valorativamente
heterogéneas en la Ciudad de México.

El segundo argumento es que el perfil que asumieron
las politicas urbanas en Séo Paulo y Ciudad de México estuvo
inducido por las caracteristicas estructurales (tipo de
coaliciones y modo de interaccion) de sus respectivos
regimenes de gobernanza. La articulacion en Sao Paulo de un
régimen dominado por una sola coalicidn elitista'y en el que se
articulé un modo de interaccién jerarquico llevo a la definicién

de una politica urbana con un referencial valorativo claro,
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cercano a los intereses de las élites, sustentado en instrumentos
de gobierno precisos y en capacidades administrativas
orientadas por el profesionalismo y la interpretacion acotada.
En cambio, la configuracion de un régimen de gobernanza en
el que multiples coaliciones lograron incrustarse en encajes
institucionales relevantes para el gobierno de Ciudad de
México propicid que la politica urbana de esta ciudad contara
con multiples referenciales relevantes, con instrumentos de
gobierno ambiguos y con capacidades administrativas que
privilegiaban la negociacion y la aplicacion ad hoc de la
politica publica.

El tercer argumento que se discute en este capitulo es
que los atributos estructurales de veto y discrecionalidad
alrededor de los cuales se gestaron las trayectorias
gubernativas en estas ciudades fueron delineados por el tipo de
régimen de gobernanza y por el modelo de politica urbana que
se articulé en cada una de ellas. En S&o Paulo, el régimen de
gobernanza creado y los acuerdos de politica urbana
alcanzados durante la Republica Velha propiciaron la
gestacion de una trayectoria gubernativa en torno a altos
niveles de veto politico y a margenes estrechos interpretacion
discrecional de la politica urbana. En cambio, los rasgos que
caracterizaron tanto al régimen como a la politica urbana en el

Distrito Federal en estos afios propiciaron la gestacion de una

146



trayectoria urbana alrededor de un veto politico fragmentado,
disputado y dependiente del liderazgo gubernamental, asi
como de un esquema interpretacion discrecional amplia de los
acuerdos y los instrumentos de politica urbana.

Este capitulo se divide en tres secciones. En la primera
de ellas se analiza como las distintas soluciones que se dieron
a los dilemas institucionales de distribucion de competencias
y de dotacién de derechos politicos en México y en Brasil
influyeron en la formacion de los regimenes urbanos de
gobernanza en Sdo Paulo y la Ciudad de México. En el
segundo apartado se discute como la formacion de regimenes
de gobernanza con rasgos particulares llevo a la definicion de
modelos de politica urbana con perfiles normativos vy
operativos distintos en estas ciudades. Como conclusion de
este capitulo, en un tercer apartado se discute como el tipo de
régimen de gobernanza y el perfil de politica urbana que se
construyeron en Sao Paulo y México en estos afios incidieron
en la gestacion de dos trayectorias gubernativas con atributos

de veto y de discrecionalidad notoriamente distintos.
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La formacion de los regimenes de gobernanza urbana en Sao

Paulo vy Ciudad de México: instituciones y calculo estratégico

La entrada del tema urbano en las agendas de gobierno de Séo
Paulo y Ciudad de México ocurrié en momentos de cambios
politicos en Brasil y México que propiciaron, en ambos casos,
la formacion de gobiernos oligarquicos orientados a la
construccién de aparatos estatales robustos y con una agenda
economica de corte liberal.®® La formacion del régimen urbano
en Sao Paulo ocurrid durante la Republica Velha (1889-1930)
que se establecio a partir del acuerdo politico de las élites

econdmicas regionales (en particular de Sdo Paulo y Minas

%6 Como destacan diversos autores, hacia finales del siglo XIX —y después
de medio siglo de inestabilidad politica en la region — en los paises
latinoamericanos se iniciaron procesos de articulacién de los aparatos
estatales que contaran con mayor capacidad para centralizar la autoridad,
asi como para desplegar tecnologias infraestructurales de poder (Centeno y
Ferraro 2013; Kurtz 2013; Soifer 2006; Centeno 2002). Asimismo, este
proceso de construccion estatal coincide con un escenario en el que existe
una acuerdo generalizado de impulsar un modelo econdmico basado en la
exportacién de materias primas como una estrategia que permitiria el
desarrollo amplio de los sectores productivos de los paises (Bulmer-
Thomas 2000). Con relacién a este ultimo punto, Bulmer-Thomas destaca
que desde aproximadamente 1850 hasta la depresion de 1929:
“La politica econémica se preocupaba ante todo de las necesidades
del sector exportador, y su repercusion sobre el resto de la economia
seguia siendo incierta. La opinion dominante [en los paises
latinoamericanos] subrayaba la necesidad de ampliar el sector
exportador, basandose en el supuesto de que, de alguna manera
imprecisa, el aumento de las exportaciones incrementaria el
desarrollo de la productividad y el cambio estructural de toda la
economia. Se suponia que el aumento de las exportaciones era
practicamente lo mismo que el desarrollo guiado por las
exportaciones” (67).
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Gerais) que, dados los cambios econdémicos ocurridos durante
el ultimo tercio del siglo X1X, gozaban de amplia influencia
politica nacional (Love 2013; 1996).>” Los gobiernos
formados en Brasil en estos afios fueron dominados por estas
élites y su accion estuvo orientada a la proteccion vy
cristalizacion de sus intereses en el Estado, particularmente en
aquellos ambitos que permitieran consolidar el modelo

exportador primario.>®

57 El predominio de las élites econémicas regionales en la conformacion
politica de la primera republica brasilefia puede explicarse por la
consolidacion del modelo econdmico exportador de materias primas cuyos
centros mas dinamicos se trasladaron, durante los afios previos a la
proclamacion de la republica, del noreste del pais (Pernambuco y Bahia)
hacia el sureste (S8 Paulo y Minas Gerais) como resultado del boom en
los precios internacionales del café (Love 1996). En particular, el papel de
liderazgo que tuvieron los politicos paulistas en la confeccién del nuevo
arreglo politico fue muy importante, quienes de forma recurrente habian
manifestado su oposicidn al centralismo promovido por el Imperio que
limitaba la representacion de las regiones en el &mbito nacional (Azevedo
2010; Love 1996). El poder y la influencia politica de las élites regionales
se vio reflejado en el establecimiento y la puesta en marcha de practicas
politicas informales como la politica do café com leite, la politica de los
gobernadores, asi como el fortalecimiento de otras practicas politicas
existentes desde la época imperial, como el coronelismo (Nunes Leal
2012).

8 En el ambito econémico, por ejemplo, desde el gobierno nacional se
promovié un modelo de minima regulacidn e intervencién estatal en la
economia que privilegiaba los intereses de los grupos exportadores, ademas
de que se favorecio la transferencia de recursos presupuestales a los estados
para la construccion de infraestructura que fomentara la capacidad
exportadora de éstos (Bulmer-Thomas 2000; Love 1996). Un par de
ejemplos adicionales que evidencian esta influencia y el grado de
infiltracion de los intereses econdmicos en la esfera estatal regional en el
estado de S&o Paulo fueron las medidas de valorizacion de los precios del
café emprendidas por el gobierno estatal desde la década de 1890, asi como
la politica gubernamental para promover la migracion al estado de
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Igualmente, la formacion del régimen de gobernanza
urbano en Ciudad de México ocurri6 en un contexto en el que,
después de medio siglo de disputas entre liberales y
conservadores, México entr6 en un periodo de relativa
estabilidad y de centralizacion de la autoridad con el gobierno
de Porfirio Diaz (1876-1910). Como sefiala Guerra (2000),
durante el Porfiriato se sentaron las bases de un gobierno
federal fuerte, capaz de controlar (o al menos asimilar) a las
distintas facciones regionales en pugna. Al igual que los
oligarcas brasilefios, el gobierno de Diaz (y sus élites aliadas)
impulsaron un proyecto econémico modernizador de corte
liberal, aunque la direccién de esta estrategia fue controlada
por el gobierno federal, en detrimento del poder de las
regiones, estados y municipios (Guerra 2000).>° A diferencia
Brasil, la ocurrencia de la Revolucion Mexicana a inicios del
siglo XX propicié la sustitucion de las élites politicas
nacionales y la germinacion, hacia finales de los afios veinte,
de un régimen politico autoritario-corporativo.

A pesar de que la Republica Velha y el Porfiriato

compartieron algunas practicas politicas, las bases

trabajadores europeos con la intencién de reemplazar la mano de obra
esclava liberada en 1888 por medio de la Lei Aurea (de Aquino 2010; da
Cruz Paiva 2010).

%9 Como se discutird un poco mas adelante, el proyecto de modernizacion
y de embellecimiento de la ciudad de México —a través de un agresivo plan
de construccion de infraestructura — era parte de esta estrategia econémica
més amplia de modernizacion del pais (Garza 1985)
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constitucionales sobre las que cada uno se sustentd fueron
distintas y tuvieron implicaciones diferentes en la formacion
de los regimenes urbanos de gobernanza en S&o Paulo y la
Ciudad de México. En especifico, el modo como en Brasil y
Mexico se resolvieron los dilemas institucionales sobre la
distribucion de competencias entre autoridades para el
gobierno de las ciudades y la dotacion de derechos politico a
franjas distintas de poblacion revisten particular importancia
en esta discusion.

El amplio dominio que ejercieron las élites regionales
en la confeccién de la Republica Velha brasilefia propicié que
la Constitucion de 1891 dotara de amplias potestades de
gobierno (fiscales, politicas y administrativas) a estados y
municipios, en detrimento de la autoridad federal (Love 1996).
A pesar del control politico formal que podia ejercer la
autoridad estatal,®® los municipios en el estado de S3o Paulo
contaban con amplias atribuciones para promulgar leyes en

temas hacendarios, de organizacion interna y para la

6 En el caso del estado de Sdo Paulo, por ejemplo, la Lei 16/1891 que
regula la organizacion de los municipios establece mecanismos mediante
los cuales la Camara Estatal o los electores de un municipio en particular
(en buena medida, miembros de las oligarquias) podian censurar y revocar
ordenamientos promulgados por las Camaras Municipales. De la misma
forma, el gobierno estatal contaba con facultades para centralizar a
discrecion competencias originalmente delegadas a los municipios,
dependiendo de sus intereses particulares.
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presentacion de servicios.®* Aunque el municipio de Sao Paulo
estuvo sujeto a un régimen de excepcion en el cobro del
impuesto predial durante estos afios (di Monaco 2007),% las
autoridades de esta ciudad retuvieron atribuciones para el
cobro de todos los demas impuestos, derechos y tasas
estipuladas por la legislacion estatal que les permitié contar
con recursos, no siempre suficientes, para el despliegue de una
agenda autonoma de gobierno en distintos sectores.
Asimismo, y dado el carcter elitista de la Republica
Velha, en este periodo se impusieron fuertes restricciones a

franjas amplias de poblacion para el ejercicio de derechos

61 En el caso del estado de Sao Paulo, la Lei Estadual 16/1981 otorgaba
potestades tributarias a los municipios en los siguientes rubros: a) por la
venta o alquiler de muebles o inmuebles pertenecientes a los municipios;
b) impuesto sobre industrias y profesiones; c) impuesto predial; d)
impuesto sobre los productos del municipio que no se destinen a la
exportacién; d) derechos por servicios publicos de agua, drenaje,
iluminacién, apertura y reparacion calles, plazas, puentes y viaductos; €)
derechos por el uso de mercados, calles y plazas por parte de vendedores
(fijos 0o ambulantes); f) licencias por inhumaciones y por la venta de
espacios en los cementerios municipales; g) tarifa por el uso de rastros y
por la verificacion de los depdsitos de inflamables; h) tasas de concesion
de licencias para juegos y espectaculos publicos; i) impuestos sobre casas
de subastas, de modas; y j) multas por infracciones a los reglamentos
municipales (véase articulo 38 de la Lei Estadual 16/1981).

62 Con respecto a este punto, di Moénaco (2007) sefiala que, para el periodo
1899-1926, la recaudacion del impuesto predial en la ciudad de S&o Paulo
represento, en promedio, 6.2% de los ingresos tributarios estatales mientras
que, si hubiera sido recaudado por el gobierno municipal, hubiera
representado, en promedio, 39.65% de los ingresos tributarios de este nivel
de gobierno. Este trato diferenciado para el cobro del impuesto predial se
mantuvo hasta la promulgacion de la Constitucion de 1934 cuando el
gobierno municipal de S8o Paulo adquiere la potestad para el cobro del
impuesto predial.
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politicos en Brasil. La Constitucién de 1891 estipulaba que los
derechos politicos (votar y ser votado) estaban restringidos
para los mendigos, analfabetas, militares bajo rango y
religiosos.%® Esta restriccion institucional reviste relevancia si
se considera que, durante los Gltimos afios del siglo XXy los
primeros del XX, un porcentaje significativo de la poblacion
de Sdo Paulo era analfabeta o extranjera, producto de la
migracion europea.®* Con esto, la capacidad de influencia
formal sobre los espacios de decision politica en el ambito
municipal estaba concentrada en una franja de poblacién muy
estrecha (élites, empresarios y clases medias). Al respecto,
Gomes (2006) sefala que:

“[e]n rigor no existia ningun dispositivo legal que

impidiera la participacion politica y electoral de los

trabajadores. La Republica abolid el voto censitario,

que solamente concedia derechos electorales a

personas con cierta renta o propiedades. El sufragio

83 Asimismo, la constitucion del estado de Sdo Paulo imponia las mismas
restricciones para el ejercicio de los derechos politicos en el ambito
municipal (art. 59).

64 Bassanezi et al. (2008) estiman que, solo en el periodo 1890-1900,
llegaron al estado de Sdo Paulo alrededor de 400 mil migrantes. En la
mayoria de los casos el viaje de estos migrantes, asi como el hospedaje
durante los primeros dias, era subsidiado por el gobierno estatal. Si bien la
atraccion de migrantes europeos al estado tenia como intencion sustituir la
mano de obra esclava ya liberada, un contingente importante de esta
poblacion permaneci6 en la ciudad y comenzd a participar activamente (ya
sea como trabajador o capitalista) en el incipiente desarrollo industrial de
la ciudad.
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se volvio universal, aunque tal concepto significara

la participacion de pocos. En la practica, la

participacion estaba restringida a los brasilefios (o
naturalizados), mayores de 21 afios, del sexo
masculino, alfabetizados y que no fueran mendigos,
soldados sin licencia de oficial o miembros de
ordenes religiosas. El voto no era obligatorio.
Ademas de los factores citados, conviene resaltar el
enorme contingente de analfabetos en Brasil. [...]
Segln el censo de 1890 habia 85% de analfabetos
dentro de un universo de 14 millones de habitantes.
De esta forma, el analfabetismo se constituia en el
factor determinante de exclusién en la medida que
creaba obstaculos para la instrumentalizacion de las
luchas obreras” (6 y s.).
En cambio, los principios constitucionales que normaban la
distribucion de competencias para el gobierno de la Ciudad de
Meéxico y el ejercicio de los derechos politicos en México
durante el Porfiriato — e inclusive en el periodo
postrevolucionario — fueron distintos. ElI problema del
gobierno y la distribucion de competencias en la Ciudad de
México merecen mencidn aparte. Dado el caracter simultaneo
de esta ciudad como sede de los poderes federales y como

entidad que aglutinaba varias municipalidades, en la Ciudad
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de Meéxico habia prevalecido el traslape, confusion y
ambiguedad de atribuciones entre autoridades federales,
estatales y municipales desde su fundacién en 1824 (Miranda
1998; Rodriguez 1994).%° Al iniciar el régimen Porfiriano, las
atribuciones para el gobierno del Distrito Federal estaban
distribuidas,% no siempre claramente, entre la Federacion, un
Gobernador, 5 Prefectos Politicos y 17 Ayuntamientos, cada
uno con atribuciones legislativas y administrativas particulares
(Gantus 2012; Miranda 1998).5’

% El Distrito Federal fue creado como sede de los poderes federales por la
Constitucion de 1824. A pesar de esto, los municipios que fueron
integrados a esta entidad retuvieron su personalidad juridica, asi como sus
atribuciones de gobierno. Como sefiala Rodriguez (1994), sin embargo, el
primer ordenamiento juridico que regulé el gobierno de estas
municipalidades fueron las Ordenanzas de 1840 creadas durante el régimen
centralista lo cual significé que “la vida del ayuntamiento [transcurriera]
en una especie de indeterminacion juridica por poco mas de 15 afios” (34).
Nuevamente, durante el proceso constituyente de 1856-1857 se buscaron
soluciones a la indeterminacion juridica del Distrito Federal — e incluso se
penso en la creacién de un estado del Valle de México o en trasladar la
capital a otra ciudad [Aguascalientes — aunque dichas propuestas no
prosperaron. Con esto, la indeterminacién juridica y el traslape de
funciones entre Ayuntamientos, Gubernatura y Federacion en el Distrito
Federal serd un asunto que prevalecerd, al menos, hasta 1928 (Hernandez
2008; Rodriguez 1994).

% De acuerdo con el Decreto y el Bando de Gobierno del Distrito Federal
de 1861 y 1862, respectivamente (Gantus 2012).

67 Como sefiala Gantus (2012), la division territorial del Distrito Federal se
modifico en al menos 5 ocasiones entre 1861 y 1903. El Decreto del
gobierno: Division del Distrito Federal de 1861 dividia al Distrito Federal
en 1 municipalidad (México) y 4 partidos (Guadalupe Hidalgo,
Xochimilco, Tlalpan y Tacubaya). Con la promulgacién del Bando de
gobierno sobre la division politica del Distrito Federal de 1862, esta
entidad mantuvo los mismos 4 partidos de 1861, pero el nimero de
municipalidades se increment6 a 17 (México, Guadalupe Hidalgo,
Atzcapotzalco, Xochimilco, Tulyahualco, Tlahuac, San Pedro Actopan,
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Asimismo, la Constitucion de 1857 dotaba de derechos
politicos a todos los mexicanos mayores de edad que tuvieran
un ‘modo honesto de vida’ (art. 34).%% A pesar de que esta
Constitucidn exigia a los ciudadanos su empadronamiento —y
dejaba a criterio de los empadronadores el otorgamiento de
derechos (Gantus 2012) — los méargenes de participacion (y de
incrustacién en espacios politicos de decisién) de los grupos
populares fueron relativamente amplios desde el Porfiriato.®
Con la promulgacion de la constitucion de 1917, el requisito

de empadronamiento se elimind y se garantizaron derechos

Milpa Alta, Hastahuacan, San Angel, Tlalpam, Coyoacéan, Ixtapalapam,
Ixtacalco, Tacubaya y Tacuba). En 1899 se vuelve a modificar la divisién
territorial del Distrito Federal y el nimero de municipalidades aumenta a
22 y el de Prefecturas (o partidos) aumenta a 6. Finalmente, con la
publicacién de la Ley de Organizacion politica y municipal del Distrito
Federal de 1903, el Distrito Federal se divide en las 13 municipalidades
gue permaneceran vigentes al menos los siguientes 30 afios.

% De acuerdo con el articulo 34 de la Constitucion mexicana de 1857 la
mayoria de edad se alcanzaba a los 18 afios en el caso de los hombres
casados y a los 21 en el caso de los solteros. La constitucién de 1917
mantuvo, en su redaccién, original las mismas condiciones de edad para el
ejercicio de la ciudadania.

8 Segln informacion recopilada por Gantls (2012), y con base en
estimaciones propias, es posible considerar que el nimero de electores que
potencialmente podia participar en las elecciones locales en el Distrito
Federal entre 1870 y 1900 rondaba el 30 por ciento de la poblacidn total.
Este dato resulta importante si se considera que, como sefiala Gutiérrez
(2006), para finales del siglo XIX “alrededor de un 70 por ciento de la
poblacidn de la ciudad de México estaba conformada por artesanos, obreros
industriales, pequefios comerciantes y trabajadores sin calificacion” (9).
Con esto, la capacidad de acceso e influencia politica potencial que podian
ejercer los grupos obreros y populares en el Distrito Federal, incluso desde
los afios del Porfiriato, era indudablemente superior en comparacién a sus
contrapartes en S&o Paulo durante la Republica Velha.
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politicos a todos los ciudadanos, hecho que fortalecid la
posicion de acceso e influencia politica de ciertos sectores
populares de la ciudad.”

Dadas estas diferencias en los contextos institucionales
conviene hacer dos preguntas. Primero, ¢qué efectos tuvieron
estas dos soluciones institucionales en la formacion de los
regimenes de gobernanza urbana de Séo Paulo y Ciudad de
México? Segundo, ¢la coyuntura revolucionaria en México
modificd de alguna manera el desarrollo inicial del régimen
urbano en la Ciudad de México? Con respecto a la primera
pregunta, aqui se considera que las soluciones institucionales
que se dieron a los dilemas competenciales y de derechos en
Brasil y México tuvieron al menos tres efectos potenciales
sobre la formacién de los regimenes de gobernanza urbana de

Sédo Paulo y Ciudad de México, que fueron:

Primero. Las condiciones institucionales persistentes en cada
ciudad incidieron sobre el tipo de tacticas que emprendieron
los grupos politicos para articular coaliciones de actores en los

sectores urbanos de cada una de ellas.

70 Cabe destacar que, de acuerdo con las Constituciones de 1857 y 1917, la
calidad de ciudadano solamente era para los hombres. Las mujeres no
contaran con derechos politicos (en particular, a votar) hasta la década de
1950.
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Segundo. Las condiciones institucionales persistentes en cada
ciudad abrieron espacios diferenciados de influencia politica
en distintos puntos de los sistemas politicos brasilefio y
mexicano, mismos que fueron ocupados por las coaliciones de
actores. Asi, el marco institucional relevante en cada ciudad
influyd en la formacién de los encajes institucionales de los
regimenes de gobernanza.

Tercero. El tipo de coaliciones y de encajes institucionales
que se formaron en cada caso motivo la configuracion de
modos de interaccion diferenciados que orientaron el proceso

de definicion de las politicas urbanas de cada una de ellas.

Con relacién a la segunda pregunta, considero que la dinamica
politica articulada durante la Revolucion y el periodo
postrevolucionario en Meéxico (1910-1934) modificd el
balance de poder entre los actores interesados en el sector
urbano de la Ciudad de México (desplaz6 a algunos, incorporo
a otros y reforzd la posicion de otros mas), pero no alter6
sustantivamente las dindmicas politicas basicas del régimen
articulado durante el Porfiriato. Lo anterior puede explicarse
al considerar que las soluciones que se dieron producto de la
Revolucion a los dilemas competenciales y de derechos fueron
practicamente las mismas, aungue con tonos distintos, a las

emprendidas por el gobierno de Diaz. En las siguientes paginas

158



se discuten con cuidado las afirmaciones que dan respuesta a
estas dos preguntas.

Un primer efecto que tuvieron las soluciones a los
dilemas competenciales y de derechos en Brasil y México en
la formacion de los regimenes de gobernanza de Sao Paulo y
Ciudad de México tuvo que ver con el tipo de estrategias que
pudieron desplegar los actores politicos para la articulacion de
coaliciones de actores en los sectores urbanos de cada ciudad.
En el primer caso, la amplia capacidad de influencia que
gozaron las élites locales durante la Republica Velha permitio
la formacion temprana de una coalicion compacta y
valorativamente cohesionada. En los afios de la Primera
Republica, esta coalicion emprendié dos estrategias que
robustecieron su posicion de dominio sobre el escenario

politico y el sector urbano de Séo Paulo que fueron:

La exclusién de los grupos obreros y populares de las

discusiones sustantivas de politica urbana: como destaca la

literatura, las élites paulistas fueron muy eficaces para
marginar politicamente y excluir de discusiones clave de
politica publica a los grupos obreros y populares durante toda
la Repablica Velha. Las restricciones para el ejercicio de
derechos politicos y la organizacion sindical, la prohibicién

informal de las huelgas, asi como la represion policiaca ante
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cualquier intento de movilizacién de estos grupos fueron
practicas comunes en Sdo Paulo durante estos afios, y limitaron
las posibilidades de que los grupos obreros y populares
formasen un coalicion de actores alternativa que compitiera
con las élites locales en la discusion de los temas urbanos
(French 1985; Font 1983; Langenbuch 1968)."*

La incorporacién selectiva de otros actores con los que

respaldaron el desarrollo de una politica urbana acorde con sus

intereses: conforme el espacio politico y de la politica urbana
se expandio, las élites locales comenzaron a incorporar nuevos
actores en la coalicion dominante. Esta ampliacién en la
membresia de la coalicidn respondio a la necesidad de incluir
a otros grupos con un perfil empresarial, profesional y técnico

que compartieran sus intereses y valores sobre la problematica

I Como sefiala French (1985), durante los afios de la Republica Velha
destaca el papel represivo que asumi6 el gobierno estatal — nivel de
gobierno responsable de la organizacién de los cuerpos policiacos — con
relacion a las movilizaciones obreras en S&o Paulo y sus alrededores desde
finales del siglo XIX. Esta posicion represiva se hace particularmente
evidente a partir de la segunda década del siglo XX durante las huelgas
generales de 1917 y de 1919. Ahora, aunque este rol represivo que asumio
el Estado frente a los grupos populares y obreros durante la Republica
Velha fue un reflejo del dominio de las élites econémicas sobre los aparatos
policiacos, deben tomarse en consideracion también las debilidades
organizativas con las que contaban los movimientos sociales populares,
particularmente los grupos obreros, en estos afios. Al respecto, French
(1985) destaca que los movimientos obreros de Sdo Paulo y de la region de
ABC (municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo y Sao Caetano
do Sul) de estos afios estaban poco institucionalizados, contaban con una
membresia limitad y elitista, ademas de que asumian una postura anarquista
de confrontacién natural con el Estado.
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urbana, y que fueran capaces de ocupar posiciones en la
gestion de la ciudad. Asi, desde inicios del siglo XX
comenzaron a integrarse a la coalicion empresarios,
capitalistas y profesionistas de clase media con experiencia en
la realizacion de proyectos urbanos que se incrustaron en la
administracion municipal (Peixoto-Mehrtens 2010; Maia
Costa 2006)."2

El contexto institucional prevaleciente en el Distrito Federal
durante el Porfiriato y la Revolucion (ambigiedad en el marco
competencial y margenes de influencia politica de los grupos
populares) llevd a que en esta ciudad se articularan varias
coaliciones de actores relevantes en el sector urbano,
débilmente cohesionadas entre si y que no necesariamente
compartian un mismo referencial sobre la forma como debia
gobernarse y gestionarse el desarrollo urbano. Entre las
estrategias que emprendieron los liderazgos porfiriano y
revolucionario para encauzar politicamente esta diversidad de
grupos, y que delinearon la formacion de coaliciones en la

ciudad de México, se encuentran:

2 La inclusion de estos actores al seno de la coalicion dominante ocurrio
informalmente, gracias a los vinculos personales, politicos y profesionales
que aquéllos fueron construyendo con los miembros élite local, con quienes
compartian una vision normativa del desarrollo que debia seguir la ciudad
de S&o Paulo (Peixoto-Mehrtens 2010)
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Asimilacion y establecimiento de acuerdos con los grupos

obreros: Durante el gobierno de Diaz se promovié la
organizacion controlada de los grupos obreros y de artesanos
de la ciudad a través de las Ilamadas Sociedades Mutualistas.
A diferencia de los sindicatos, y gracias a la posicion
politicamente liberal y moderada de los obreros en la ciudad
(Knight 1984), estas Sociedades no asumieron una postura
reactiva en contra del gobierno o los empresarios (Teitelbaum
y Gutiérrez 2008; Gutiérrez 2006; Avila 1993). Con esto, y a
las sabidas fallas y fraudes en el sistema electoral mexicano
durante el Porfiriato (Gantls 2012; Rodriguez 1994), Diaz
contd con un amplio respaldo electoral y con un control
politico informal sobre la ciudad que, sin embargo, implico
una ampliacion de la base de actores politicamente relevantes.
Esta logica de asimilacion de los grupos obreros se mantuvo
hasta los ultimos afios Porfiriato cuando el entonces presidente
del Ayuntamiento de Mexico, Francisco Pimentel, sigui
promoviendo la formacion de asociaciones mutualistas que
respaldaran al gobierno de Diaz (Avila 1993).

Reforzamiento de la estrategia de incorporacién de los grupos

obreros durante el periodo postrevolucionario: Con el

derrocamiento del gobierno porfiriano — y a la agenda
reformista de los primeros gobiernos revolucionarios — los

grupos obreros y populares de la ciudad incrementaron
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significativamente su posicion de influencia en la ciudad. Asi
pues, los sectores obreros — y otros populares, como los
inquilinos — fueron muy eficaces para organizarse
politicamente durante el periodo revolucionario para impulsar
sus intereses y agendas, situacion que llevo a los primeros a
convertirse en una de las fuerzas politicas mas importantes de
la ciudad durante la segunda y la tercera década del siglo XX
(Barbosa 2012; Davis 1994; Perl6 1979). Ante este escenario,
los liderazgos revolucionarios emplearon diversas tacticas
orientadas a pactar e integrar a estos grupos dentro de su
coalicion. Aunque la reforma constitucional de 1928 — que
centraliza el gobierno del Distrito Federal — disminuyd los
margenes de influencia politica de estos actores, el pacto
establecido afios atrds permitié su incrustacién en otros
espacios clave de autoridad (como, en el Senado) o en espacios
de negociacion politica clave para la gestion territorial de la
politica urbana del Distrito Federal como los Consejos
Consultivos creados en 1928 (Rodriguez 2012).”

3 De acuerdo con la Ley Organica del Distrito y de los Territorios
Federales de 1928, los Consejos Consultivos Central y Delegacionales
estaban integrados por representantes de: las Camaras de Comercio, las
Asociaciones de Pequefios Comerciantes, las Camaras de Industriales, las
Agrupaciones de duefios de bienes inmuebles, las Asociaciones de
Inquilinos, las Agrupaciones de Campesinos, las Agrupaciones de
Profesionistas, las Agrupaciones de empleados publicos y privados, de las
Asociaciones de trabajadores y de las Asociaciones de madres de familia.
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Un segundo efecto que tuvieron las soluciones a los dilemas
competenciales y de derechos en la formacion de los
regimenes de gobernanza de S&o Paulo y la Ciudad de México
se relaciond con la forma como se definieron y distribuyeron
los espacios de influencia politica relevantes para los sectores
urbanos de estas ciudades. Asimismo, y dados los margenes
diferenciados de maniobra politica con la que contaban
diversos grupos sociales en cada caso, dichos espacios
propiciaron la formacion de encajes institucionales
notoriamente distintos.

Séo Paulo es el caso que resulta mas simple de analizar
en esta dimension, dada la forma como se resolvié el dilema
competencial durante la Republica Velha. EI otorgamiento de
amplias atribuciones a los municipios para su gobierno interno
y el desarrollo de politicas propiciaron que buena parte de los
espacios clave de influencia y decision politica para el sector
urbano paulistano se concentraran en el dmbito municipal.
Dado el contexto de restriccion de derechos a franjas amplias
de poblacidn, las élites locales y los nuevos actores que fueron
incorporandose a la coalicion dominante lograron ocupar y
cooptar dichos espacios de influencia politica, y construir
encajes institucionales que propiciaran la cristalizacion de sus
intereses en el sector urbano. Cabe destacar que estos encajes

institucionales se fueron ampliando con el paso de los afios,
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gracias a las atribuciones legislativas con las que contaban los
municipios para la organizacion de su gobierno interno. Asi, y
a pesar de que a inicios de la Republica Velha el Gnico espacio
de decision politica relevante era la cdmara municipal, en afios
posteriores se fueron creando nuevas posiciones politicas
(como la de Prefeito)’™ y agencias burocraticas que fueron
rapidamente ocupadas por los miembros de la coalicion

dominante.

Tabla 7. Espacios de influencia politica relevante en la ciudad de S&o
Paulo (1889-1930)

Espacio de influencia

Afios de creacion /

Actores que

reforma ocuparon el espacio
Camara municipal 1891 (aunque con Barones cafetaleros,
antecedentes empresarios y clases
coloniales) medias
Alcalde (Prefeito) 1898, 1915 Barones cafetaleros

Administracion
Municipal

1892, 1898, 1900

Clases medias
profesionales

Elaboraci6n propia

La ambigledad y el traslape competencial entre autoridades
para el gobierno de la Ciudad de México provocd que los
espacios de influencia y decision politica relevantes para el
sector urbano de esta ciudad estuvieran, a inicios del periodo
porfiriano, distribuidos en distintos puntos del sistema politico
(Federacidn, Gubernatura, Prefecturas y Ayuntamientos). Con

esto, la disputa por el control de estos espacios guio buena

7 Alcalde.
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parte del debate politico — y urbano — en esta ciudad desde
inicios del periodo porfiriano hasta al menos 1928. Cabe
sefialar que el tipo de estrategias que emprendieron las
autoridades para frenar la dispersion de encajes institucionales
en la Ciudad de México fueron relativamente parecidas
durante el Porfiriato y el periodo postrevolucionario. El
gobierno de Diaz despleg6 un par de estrategias (una informal
y otra formal) con el proposito de asegurar un control politico
eficaz de los espacios relevantes de influencia y decision en la

ciudad, que fueron:

Ocupacion informal de espacios de autoridad de la Ciudad de

México: Diaz impulsd una estrategia de nombramiento o
eleccién de personajes pertenecientes a su circulo politico
cercano en cargos clave de la ciudad (Gubernatura del Distrito
Federal y en el Ayuntamiento de México) que, a su vez,
nombraron a otros actores en otros puestos clave de la ciudad
(como en las Prefecturas) (Gantls 2012; Rodriguez 1994).

Centralizacion formal de atribuciones: complementariamente,

el régimen Porfiriano promulgé o reformo diversas leyes que
fueron restando atribuciones a los municipios de la Ciudad de
México en distintos &mbitos, mismas que fueron trasladadas a

la Federacién o a instancias creadas ex profeso (como en el
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caso de las obras del desagiie) (Perld 1999; Rodriguez 1994).”
El proceso de centralizacion formal de autoridades iniciado en
el Porfiriato concluyé en 1903 con la promulgacion de la Ley
de Organizacidn Politica y Municipal del Distrito Federal, por
medio de la cual los municipios perdieron buena parte de sus
competencias — y fueron reducidos a 6rganos consultivos — las
cuales fueron trasladadas a un Consejo Superior de Gobierno
con autoridad sobre todo el Distrito Federal, y dependiente
funcionalmente del gobierno federal (Herndndez 2008;
Miranda 1998; Rodriguez 1994).

Con el triunfo del movimiento maderista en 1911, el problema
competencial cobré nuevamente relevancia en el debate
politico del Distrito Federal. Madero impulsé un primer
proceso de reforma que restituyeran a los municipios de la
ciudad la autoridad y atribuciones pérdidas durante el

Porfiriato. Esta iniciativa, sin embargo, no prospero tanto por

5 Como relata Rodriguez (1994), las obras del drenaje en la ciudad de
México estuvieron coordinadas por la Junta de desagie del Valle de
Meéxico. Este drgano, creado en 1886, fue creado ad hoc para la gestion y
la toma de decisiones relevantes con relacion a este proyecto. Esta junta se
articuld de forma paralela a la administracion federal y local. Como este
autor destaca:

“[L]a integracion de las sucesivas juntas no contemplo la

representacion formal del ayuntamiento de México, institucion que,

en Gltima instancia, estaba financiando los trabajos. [...] El propio

ayuntamiento acepté una suerte de subordinacion de facto, al

parecer sin muchas resistencias” (244).

167



las resistencias de algunas municipalidades como por la
ocurrencia del golpe Huertista en 1913 (Rodriguez 2010;
Hernandez 2008). No fue sino hasta el triunfo del movimiento
constitucionalista que se abrogo la ley de 1903, y se restituyo
la autoridad y atribuciones de los Ayuntamientos (Rodriguez
2010). Meses después de la promulgacion de la constitucion
de 1917 se aprobo una nueva Ley de Organizacién del Distrito
y los Territorios Federales con la que se garantiz6 la
autonomia de los municipios de la ciudad, y sus autoridades
serian electas popular y directamente, aunque las tareas
centrales de gobierno permanecieron en la gubernatura y las
potestades legislativas en el Congreso de la Union (Hernandez
2008).7

La influencia politico-electoral que ejercié el sector
obrero de la ciudad durante el periodo revolucionario — ya
fuera a través del partido Cooperatista, del partido Laborista o

de sus centrales gremiales (Barbosa 2012) — permitio a este

76 El gobierno del Distrito Federal quedo distribuido en dos niveles: el de
la gubernatura y el municipal. De acuerdo con esta legislacion, el
gobernador seria nombrado y removido libremente por el Ejecutivo Federal
y contaba con una estructura administrativa de apoyo integrada por un
secretario general, un tesorero, una junta de beneficencia y un director de
educacion basica. Los Ayuntamientos del Distrito Federal gozaron de
autonomia juridica y de autonomia presupuestaria, aunque como sefiala
Hernandez, “también se les asignaron otros ramos [administrativos] que
demandaban mayores egresos. El constante déficit y la falta de recursos
para el pago de servicios que les correspondian, motivaron constantemente
quejas y reclamos” (Hernandez 2008, 172).
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grupo contar con un amplio control politico sobre los
Ayuntamientos de la ciudad, amenazando la posicion del
liderazgo postrevolucionario. Ante esto, Alvaro Obregon
envio al Congreso de la Union un proyecto de reforma
constitucional en 1928, por medio del cual se volvia a
centralizar la autoridad del Distrito Federal en la Federacion.
Esta iniciativa fue aprobada y estuvo acompafada con la
promulgacion de una nueva Ley Organica del Distrito Federal
que transformd, una vez mas, la estructura de gobierno de la
ciudad. Con esta decision, la autoridad politica del Distrito
Federal se centralizd de forma definitiva en la Federacién por
las siguientes seis décadas, aunque esta reforma siguié dejando
maltiples espacios para la negociacion entre actores
gubernamentales y sociales para la definicion y gestion de la
politica urbana, dado el proceso incorporacion corporativa

iniciado en los afos treinta.

Tabla 8. Resumen de legislaciones sobre el gobierno y la distribucion
de competencias del Distrito Federal (1861-1928)

Decreto del gobierno. Division politica del Distrito Federal (1861)
Medidas para regularizar la administracion local del Distrito Federal
(1862)

Ley de Organizacion Politica y Municipal del Distrito Federal (1903)
Decreto de Abrogacion de la Ley de Organizacion de 1903 (1914)
Ley de Organizacion del Distrito y los Territorios Federales (1918)
Ley Organica del Distrito Federal (1928)

Elaboracion propia
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Asi pues, y en contraste con S&o Paulo, la definicion de los
espacios de influencia politica relevantes para el sector urbano
en la Ciudad de México siguid una trayectoria bastante mas
accidentada, aunque dicho proceso estuvo siempre orientado
por las ideas de centralizacion formal del poder y de
negociacion informal con grupos politicos locales con el

propdsito de garantizar la gobernabilidad de la ciudad.

Tabla 9. Espacios de influencia politica relevante en el Distrito
Federal (1876-1930)

1876-1902 1903-1913 1914-1928 1929-en
adelante
Federacion Federacion Federacion Ejecutivo y
Gubernatura Consejo Gubernatura Legislativo
Prefecturas Superior Ayuntamientos Federal
Ayuntamientos Prefecturas Departamento
Instancias ad del DF
hoc Delegaciones
Consejos
Consultivos

Elaboracién Propia

El modo como se fueron articulando y engarzando coaliciones
de actores y encajes institucionales en S&o Paulo y Ciudad de
México incidid, finalmente, en el modo de interaccidn que se
articuld en estos afios y que oriento los procesos decisionales
de politica urbana en cada una de ellas. Aunque esta
afirmacion solamente puede ser sostenida al momento de
analizar el desarrollo que siguieron referentes, instrumentos y

capacidades en el sector urbano en cada caso — asunto que se
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tratara en la siguiente seccidn —, en este punto puede ofrecerse
una caracterizacion general de los modos de interaccion

articulados en cada ciudad.

Gréfico 6. Componentes del régimen de gobernanza urbano en Sdo Paulo

(1880-1930)

Marco Institucional:
1. Competencias amplias y claras para los gobiernos municipales

amplias de poblacion

2. Restricciones para el acceso y el ejercicio de derechos politicos a franjas

4

Actores y Coaliciones:
1. Elites locales,
empresarios, clases
medias (dominantes) P>
2. Grupos populares y otros
niveles de gobierno
(secundarios)

burocracia local
Ocupacion del espacio

Represion

Encajes Institucionales: Modos de
Camara municipal, Prefeito y Interaccion:

Predominantemente
politico local jerarquico

Elaboracion propia

Por una parte, el amplio control que pudo ejercer una coalicion
de actores homogeénea y valorativamente compacta sobre los
encajes institucionales relevantes para el sector urbano en Séo
Paulo propicié la articulaciéon de un modo de interaccion
predominantemente jerarquico. Con esto, los integrantes de
esta coalicion (élites, empresarios, clases medias y técnicos
municipales) pudieron definir, sin mayores resistencias, un
modelo de politica urbana elitista, orientado a la cristalizacion
de sus intereses.

Por otra parte, la configuracién de un régimen de

gobernanza  compuesto  por  multiples  coaliciones
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heterogéneas, articuladas por las autoridades federales y
locales, y que disputaban el control sobre los encajes
institucionales en la Ciudad de México llevé a la construccion
de un modo interaccion ‘dual’: jerarquico (para aquellos
aspectos que eran de relevancia estratégica en la agenda urbana
de la Federacion o del presidente) y negociado (a través del
cual las distintas coaliciones buscaban cristalizar sus intereses

urbanos particulares).

Regimenes de gobernanza y formacion de las politicas urbanas

de Sdo Paulo vy Ciudad de México

Las condiciones institucionales que prevalecieron en Brasil y
Meéxico durante las Ultimas décadas del siglo XIX y las
primeras del XX indujeron la formacion de regimenes urbanos
de gobernanza con rasgos particulares en Sdo Paulo y Ciudad
de México. Las dinamicas politicas y decisionales que se
articularon al interior de estos regimenes incidieron en la
definicién de los modelos de politica urbana particulares en
cada una de ellas. Estos procesos reflejaban acuerdos y
distribuciones de autoridad entre cuatro conjuntos de actores
urbanos clave: autoridades, empresarios, clases medias y
sectores obrero y popular. A partir de la discusion presentada
en la seccion anterior, en este apartado se analiza brevemente

la trayectoria formativa siguieron los componentes de la
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politica urbana en S&o Paulo y Ciudad de México entre 1880
hasta inicios de la década de 1930. Por simplicidad analitica,

cada uno de estos casos se estudiara de forma separada.

La formacion del elitismo urbano en S&o Paulo

La gestacion de un régimen de gobernanza dominado por una
sola coalicion de actores que fue capaz de controlar buena
parte de los espacios de influencia politica relevante en el
sector urbano de Séo Paulo propicid la articulacion de un modo
de interaccion jerarquico y, por otra parte, la construccion de
un modelo de politica urbana orientado a la cristalizacién de
los intereses de las élites de esta ciudad. A pesar de esto, la
trayectoria que siguio el sector durante la Republica Velha fue
dindmico, y permiti6 la paulatina consolidacion de
referenciales, instrumentos, capacidades Yy posiciones
asumidas desde los ultimos afios del siglo XI1X.

En términos valorativos, un primer referencial que
impulso la coalicion urbana dominante de Sdo Paulo a inicios
de la Republica Velha se relacion6 con la protecciéon y
embellecimiento del perimetro central de la ciudad. Esta zona
era de particular interés para las €lites locales ya que en ella se
encontraban sus residencias y lugares de trabajo. Esta postura
normativa cristalizé rapidamente con la promulgacién de

algunos instrumentos regulatorios. Al respecto, afios antes de
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la proclamacion de la primera Replblica — pero en un
escenario en el que las élites ya controlaban el escenario local
— la camara municipal aprobd el Codigo de Posturas vy el
Patron Municipal (Padréo Municipal) (Lei Municipal 0/1886)
cuya orientacion fundamental era proteger y asegurar
condiciones minimas de orden e higiene en el centro de Séo
Paulo (Rolnik 1999; Sobrinho 2013).”"

Por medio de estas normas se prohibid la edificacion
de vecindades (corticos) en el centro de la ciudad, y se
definieron las primeras pautas constructivas que debian seguir
los privados al momento de construir nuevos edificios en la
zona (alineamiento con vias publicas, caracteristicas de las
fachadas, etcétera). Las medidas incluidas en estos
ordenamientos son, en opinion de algunos, los prolegémenos
de un modelo de politica urbana caracterizado por la
regulacién y zonificacion parcial del espacio urbano en Séao
Paulo que se sustentaba en el principio valorativo de

proteccion de aquéllas zonas de mayor valor o en las que las

" Los principales temas que se consideran en el Cddigo de Posturas
Municipal y en el Patron Municipal de Obras son: 1) de la apertura de calles
y del alineamiento de construcciones; 2) de la edificacion y reedificacion
de pavimentos; 3) sobre la limpieza de plazas y calles, asi como la
conservacion de calzadas; 4) higiene y salubridad publica; 5) sobre la
ubicacidn de fabricas y oficinas en la ciudad; 6) sobre la policia sanitaria;
7) sobre cementerios y entierros; 8) sobre corticos, viviendas de
trabajadores y cubiculos, entre otros.
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élites mantenian intereses econémicos (Nery Jr. 2002; Rolnik
1997).

A pesar de las restricciones impuestas por estas
primeras regulaciones, y por otras parecidas promulgadas en
la Gltima década del siglo X1X,”® la administracion municipal
no logré asegurar su aplicacion efectiva durante esos afos.
Como destaca Rolnik (1997),”° hacia finales del siglo aln
existian corticos en el centro de la ciudad, ademas de que un
bajo porcentaje de edificios nuevos contaban con los permisos
municipales necesarios para su construccion.?® Los baja
aplicabilidad de regulaciones pudo deberse al poco desarrollo
y la débil institucionalizacion del aparato burocratico local
que, en estos afos, era pequefio y estaba dirigido por politicos
(vereadores) nombrados de forma honoraria.

8 Al respecto pueden destacarse las leyes municipales 86/1893 (prohibe la
existencia de establos en el primer perimetro de la ciudad), 111/1984
(regula el sistema de edificaciones en la avenida Paulista), 234/1896 (que
regula la construccién de establos en el primer perimetro de la ciudad) y
325/1897 (que prohibe la construccidn de establos en la avenida Paulista).
™ En particular, Rolnik hace referencia al Relatério da Comissdo da
Inspecdo das HabitacBes Operarias e Corticos no Distrito de Santa
Ifigénia a C&mara Municipal de S&o Paulo de 1893.

8 De hecho, y siguiendo en este punto a Kowarick y Ant (1994), la
reduccion en el nimero de corticos en la zona central de la ciudad no podra
lograrse sino hasta las décadas de 1940 y 1950 cuando, a partir de una serie
de regulaciones nacionales que inducen dicho proceso, comienza a
consolidarse el patrén de expansién periférica-metropolitano en Séo Paulo.
Con relacién a las causas que originan este modelo de crecimiento urbano,
véase la discusion que se presenta en el siguiente capitulo.
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Esta situacion, no obstante, fue cambiando como
resultado de una serie de reformas que robustecieron la
estructura politico-administrativa del municipio en los ultimos
afios del siglo X1X. En el sector urbano — y aunque desde 1892
ya existia una Intendencia de Obras Publicas — la reforma
administrativa aprobada en 1900 resulté particularmente
importante. Con la Lei 491/1900 se cred la Direccion de Obras
Municipales (DOM), agencia encargada de la aplicacion de los
instrumentos de politica urbana, asi como del desarrollo de
proyectos urbanisticos. Esta legislacion definié también la
estructura basica de la DOM, y estipulé el nimero y perfil del
personal basico que debia integrarla.®!

El fortalecimiento y consolidacion de la DOM como
dependencia coordinadora de la implementacion de la politica
urbana paulistana no pueden entenderse sino se considera el
papel que desempefid durante casi 25 afios Victor da Silva
Freire como primer director de esta agencia. Como parte del
proceso de incorporacion de técnicos de clase media a la
coalicion urbana dominante, el primer Prefeito de la ciudad
(Antbnio da Silva Prado) nombré a Freire como director de la
DOM en 1900. Freire — ingeniero formado en Europa y con

experiencia en el sector de obras publicas en el ambito estatal

81 Para el caso especifico de la DOM, en la Lei 491/1900 se considerd la
creacion de una estructura administrativa conformada por 16 funcionarios
de cuadro, de los cuales 8 debian ser ingenieros.
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— mantuvo una postura gerencial fuertemente influida por las
doctrinas administrativas y urbanisticas de corte racional de la
época,® por lo que consider6 necesario dotar a la DOM de un
caracter técnico y profesional desde su creacion (di Monaco
2007; Maia Costa 2006).

Con esto, y a diferencia de los métodos patrimoniales
de reclutamiento de personal que persistian en otras instancias
municipales, Freire optd por contratar como funcionarios de la
DOM a profesores y recién egresados de la Escuela Politécnica
de Sdo Paulo (POLI), creada en 1893 (Peixoto-Mehrtens
2010). Asimismo, Freire desarrollé un esquema de promocion
basada en el mérito informal al interior de la DOM, que dotd
de estabilidad y continuidad a los trabajos que se realizaban en
ella, y permitio que algunos de los ingenieros contratados en
la primera década del siglo XX ocuparan, gracias a su

experiencia y conocimiento técnico, el cargo de director de

82 De acuerdo con di Ménaco (2007), el pensamiento gerencial de Freire
estuvo fuertemente influido por la perspectiva de administracion racional
del trabajo de Taylor, asi como por los enfoques de gestién urbana
implantados en algunas ciudades estadounidenses que consideraban las
figuras de city-commission y de city-manager. En términos urbanisticos,
autores como Simdes Jr. (1990) destacan la cercania de Freire con los
debates sobre la materia desarrollados en Europa en la época. En
especifico, de acuerdo con este autor, el pensamiento de Freire con respecto
a al tema urbana buscaba combinar las visiones funcionalistas, sanitarias y
estéticas en el desarrollo urbano de S&o Paulo.
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esta dependencia o algunos cargos politicos afios después
(Maia Costa 2006).%

En el ambito politico, Freire mantuvo una estrecha
relacién con miembros de la coaliciébn dominante (barones
cafetaleros, desarrolladores inmobiliarios y despachos de
arquitectos) que le permitié ocupar una posicion central de
influencia técnica dentro de la administracion municipal y en
las discusiones urbanisticas de la época (Peixoto-Mehrtens
2010). La combinacién entre valores gerenciales, un estilo de
gestion que promovia una cultura burocréatica profesional y
solidos vinculos politicos permitieron a Freire no solo
fortalecer su posicion como un actor clave de la politica urbana
local, sino también robustecer las capacidades y el prestigio
técnico de la DOM; incluso frente a la autoridad (formal e

informal) que podia ejercer el gobierno estatal.®*

8 Al respecto, Maia Costa (2006) sefiala que, para 1902, la DOM contaba
con 8 ingenieros (2 directivos y 6 de cuadro), a saber: Victor da Silva Freire
(Director), Eugénio Guilhem (Subdirector), Joaquim Octavio Nébias y
Luiz Bianchi Bertoldi (primeros ingenieros), Lucio Martins Rodrigues,
Francisco de Paula Santos Rodrigues, Ernesto Dias de Castro y Jodo
Esteves Ribeiro da Silva (segundos ingenieros) y Arthur Saboya (auxiliar
estudiante). En 1902 se integra también al cuerpo técnico de la DOM Luiz
Machado Pedrosa. Cabe destacar que Luiz Machado Pedrosa (1926-1928)
y Artur Saboya (1928-1935) fueron Directores de Obras Municipales y este
ultimo fue también Prefeito provisional de Sdo Paulo en dos ocasiones
durante la década de 1930 (1932 y 1933)

8 Un ejemplo que puede mostrar estos margenes de influencia técnica que
la DOM comenzd a construir en este periodo se encuentra en el debate y la
solucién que se dio al proyecto de remodelacion de la zona del valle de
Anhangabau hacia finales de la década de 1910, sobre la cual la burocracia
estatal buscd imponer una solucién urbanistica propia, y en el que la
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El desarrollo temprano de capacidades administrativas
locales en el sector urbano — y la definicidn de un espacio de
influencia técnica — permitié a los miembros de la coalicion
contar con los medios para cristalizar (con minima injerencia
de otras autoridades) una agenda urbana que, durante los
primeros tres lustros del siglo XX, estaba constrefiida al
principio de proteccién y embellecimiento del centro de Sao
Paulo. No extrafia, entonces, que los dos primeros Prefeitos —
Antbnio da Silva Prado (1899-1911) y de Raymundo Duprat
(1911-1914) — privilegiaran la realizacion de acciones
orientadas a ordenar y embellecer esta zona, a través de la
aplicacion efectiva de lo estipulado en el Codigo de Posturas,
de la puesta en marcha de un Plan de Mejoramientos elaborado
por la DOM. Estas acciones comenzaron a extenderse a otros

barrios residenciales que comenzaban a ser ocupados por el

administraciéon urbana local logré establecer una solucién mediada que
incorporaba elementos de la propuesta municipal. ElI proceso de
remodelacion y embellecimiento del Valle de Anhangabau fue uno de los
proyectos urbanisticos més importantes de las primeras décadas del siglo
XX en S&o Paulo. En su desarrollo se confrontaron propuestas municipales
(elaboradas por Freire y Eugénio Guilhem) y estatales propuestas por la
Secretaria de Agricultura, Comercio y Obras Publicas. Este episodio
destaca la importancia de Freire como politico, asi como de la DOM como
agencia urbana con autonomia relativa, ya que si bien ninguna de las
propuestas se implementd completamente, se asegurd que se estableciera
un mecanismo de arbitraje técnico (elaborado por el arquitecto francés
Bouvard) mediante el cual varias de las propuestas incluidas en el proyecto
Freire-Guilhem fueron incluidas en el proyecto de renovacién urbanistica
[para més detalles sobre el desarrollo de este proyecto, véase di Monaco
(2007) y Simdes Jr. (1990)]
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sector de altos ingresos (Campos Eliseos, Higienopolis y la
avenida Paulista).®

Este modelo de politica urbana centrado
exclusivamente en el perimetro central de la ciudad quedo, sin
embargo, répidamente rebasado por diversas razones. Entre
ellas destacan: el crecimiento explosivo que Sdo Paulo
continud experimentando durante las dos primeras décadas del
siglo XX (y que gener6 mayores presiones en temas como
vivienda y servicios), el robustecimiento técnico de la DOM
(que ampliaron los mérgenes potenciales de accion local) y la
mayor incorporacion de empresarios y técnicos a la coalicion

urbana (ya sea a través de la administracion local o de la

8 Asimismo, y acorde con una vision elitista y liberal, estas
administraciones promovieron una estrategia en la que la provision de
servicios publicos basicos (agua, alumbrado, transporte publico) estaba
concesionada a empresas privadas monopdlicas, algunas de las cuales
contaban con los derechos de servicio desde antes de la proclamacion de la
Republica. Al respecto, Rolnik sefiala que:
“[Durante estos afios] el presupuesto municipal se consumia
enteramente en las llamadas Obras de Mejoramientos, en su grande
mayoria obras de ampliacion, pavimentacién y mejorias del sistema
vial, asi como en la construccién y la reforma de plazas y parques.
Ya desde finales del siglo X1X, el municipio habia transferido buena
parte de sus responsabilidades publicas, como eran definidas en el
periodo colonial, a la iniciativa privada: esto fue particularmente
cierto para la provision de servicios y de infraestructura urbana. En
el momento en el que la ciudad crecia rapidamente, el Estado
resolveria el problema de generacién de nuevas infraestructuras
requeridas para el desarrollo urbano (redes de agua y drenaje,
electricidad, transportes urbanos y telefonia) a través de concesiones
monopolicas para compafiias privadas, en su gran mayoria
constituida por capitales ingleses, canadienses y estadounidenses”
(Rolnik 1999, 6).
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iniciativa privada).®® Con esto, a partir de 1915 inici6 un
proceso por el cual el referencial de la politica urbana
paulistana comenz6 a ampliarse a otras zonas de la ciudad y a
enriquecerse por otros principios valorativos, aungue sin
contradecir la agenda urbana preexistente.

Un primer paso en esta direccion consistio en la
ampliaciéon del principio de proteccion y de zonificacién
parcial del espacio a otras zonas de la ciudad en las que la
coalicion dominante comenzaba a tener intereses econémicos.
Aunque afios antes ya se habian promulgado legislaciones que
imponian restricciones urbanisticas en zonas de la ciudad
diferentes al centro, no fue sino hasta 1915 que la cdmara
municipal aprobd una primera legislacion urbana comprensiva
con la que el municipio fue dividido en cuatro zonas que

estarian sujetas a esquemas de regulacion urbana diferenciados

8 El caso mas representativo de este tipo de empresas inmobiliarias creadas
a través de los vinculos que establecieron las élites tradicionales y nuevos
empresarios fue, sin lugar a dudas, el de la City of Sdo Paulo Improvements
and Freehold Land Company (Cia City). Esta empresa, creada en 1911 a
partir de la conjuncidn de capital extranjero y de lotes urbanos comprados
por empresarios y politicos paulistas, contaba con un stock inicial de suelo
de poco méas de 12 millones de metros cuadrados en las zonas sur y oeste
de la ciudad. Esta reserva territorial permitio el desarrollo de barrios
residenciales de clase alta bajo el concepto de ‘barrios jardin’ como Jardin
América, asi como de zonas habitacionales para las clases medias que
comenzaron a ser desarrolladas afios después como Lapa, Morumbi y
Butanta (Peixoto-Mehrtens 2010; Pereira de Souza 1988). Cabe destacar
que dentro del Consejo Director de Cia City en 1911 se encontraban
personajes politicos relevantes como Manuel Campos Salles (senador y
expresidente de la Republica) y Cincinato Braga (en ese momento diputado
estatal) (Peixoto-Mehrtens 2010).
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(central, urbana, suburbana y rural) (Lei 1874/1915). A pesar
de que esta ley estipulaba formalmente un modelo de
zonificacion amplia, lo que se buscaba avanzar en la practica
era un esquema de regulacion parcial y ah hoc del suelo con el
propdsito ordenar, proteger y valorizar ciertas zonas en las que
la coalicion dominante tenia mayor interés de intervenir e
invertir (en especifico, en las que la Cia City tenia stock de
suelo desarrollable).

Este argumento se sostiene al analizar como se
definieron los criterios constructivos para cada una de las
zonas creadas por la Lei 1874/1915. Mientras para las zonas
central y urbana (sur y oeste) de la ciudad se estipulé un marco
regulatorio bastante detallado en materia constructiva (que se
hizo aln mas especifico con el paso de los afos), esta
legislacion definio restricciones minimas y laxas para las areas
suburbana y rural de la ciudad.®” Este modo de clasificar y
regular el espacio serd empleada estratégicamente por las
autoridades municipales para ir incorporando a la zona central

y urbana nuevos barrios destinados a grupos de ingreso alto y

8 La Lei Municipal 1874/1915 define un esquema de regulacion
diferenciado en el que las construcciones realizadas en los perimetros
central y urbano debian contar con un plan de obra aprobado por la
Prefectura, mientras que las obras que se realizasen en el perimetro
suburbano debian contar con calles abiertas (arruamento) en los términos
definidos en la Lei Municipal 1666/1913. Finalmente, las construcciones
que se realizasen en el perimetro rural no requerian de licencia municipal,
siempre y cuando mantuvieran una distancia de 6 metros con respecto a la
calle y de tres metros con relacién a las construcciones vecinas.
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medio desarrollados por la Cia City en las siguientes décadas
(Peixoto-Mehrtens 2010; Nery Jr. 2002).88 Asi, conforme los
intereses economicos de la coalicion se expandian
territorialmente en la ciudad, también lo hacia el alcance de los
instrumentos de proteccién y regulacion del espacio.

A inicios de los afios veinte, el Patrén Municipal
(Padrdo Municipal) de construcciones de Sdo Paulo fue
actualizado por la camara local (Lei 2332/1920). Con esta
reforma se incrementaron los margenes de accion formal de la
DOM, al establecer que todas las construcciones nuevas (sin
importar la zona en la que se encontrasen) requerian de la
licencia emitida por esta dependencia.®® Con la actualizacion
del Patron Municipal se introdujo también un principio
normativo mas que, alineado con los intereses de la coalicion
dominante, enriquecié aun mas el referencial de la politica
urbana: la verticalizacion (Somekh y Gagliotti 2013; Nery Jr.
2002).

De acuerdo con Nery (2002), el Patron Municipal de
1920 permitia la construccion de edificios de hasta 10 plantas

en el centro de una ciudad cuyas mayores construcciones

8 Al respecto, véase por ejemplo las leyes municipales 2604/1923 y
2998/1926 que amplian el alcance de las zonas suburbana y central para
incorporar a estas areas los terrenos sobre los cuales se edificara el barrio
de Jardim Europa.

8 Para este afio la Direccion de Obras Municipales cambié su nombre a
Direccion de Obras y Vialidad. Por simplicidad se mantiene el nhombre
original de la Direccion, a menos que se sefiale lo contrario posteriormente.
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apenas alcanzaban los tres pisos. No obstante, dado el interés
de los empresarios inmobiliarios de extraer mayores
beneficios de las areas de mayor valor, las autoridades locales
definieron un criterio constructivo mas permisivo. A pesar de
esta adecuacion normativa, la regla de verticalizacion pronto
se volvid obsoleta y tuvo que ser flexibilizada en al menos dos
ocasiones para permitir la construccién del edificio Sampaio
Moreira en 1924 (de 14 pisos y 50 metros), asi como del
edificio Martinelli en 1929 (de 25 pisos y 72.5 metros). La
aplicacion discrecional de esta norma solo fue posible gracias
al respaldo técnico que Victor Freire y la DOM brindaron a
estos dos proyectos inmobiliarios.*

La flexibilizacion del criterio sobre alturas
constructivas mas que generar conflictos dentro de la
coalicion, o perfilar la definicién un estilo de interpretacion
discrecional de la regulacion urbana, motivé un nuevo proceso
de ajuste formal. Al respecto, un afio antes del fin de la
Republica Velha, la cdmara municipal promulg6 el Codigo de
Obras ‘Arthur Saboya’ (Lei Municipal 3427/1929). Esta

legislacion puede considerarse como un compendio

% Rolnik (1997), citado por Nery Jr. (2002), sefiala que la flexibilizacion
de los parametros constructivos definidos en el Padréo Municipal solo fue
posible gracias a la labor que realiz6 el ingeniero Christiano Stockler das
Neves (arquitecto del proyecto y que, en afios siguientes, serd un personaje
clave de la politica urbana paulistana como Director de Urbanismo durante
los afios cuarenta) para convencer a Victor da Silva Freire.
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actualizado de las regulaciones constructivas y de zonificacion
existentes en S&o Paulo hasta ese afio. Con la promulgacion de
este Cadigo se actualizo el criterio de verticalizacion del suelo,
al permitirse la construccion de edificios de hasta 80 metros en
diversas zonas del centro de la ciudad.®!

La cristalizacion de estos huevos principios normativos
que enriquecieron el referencial valorativo de la politica
urbana en Sdo Paulo no solo fue el resultado de Ia
promulgacion de instrumentos regulatorios o de la ocupacion
de los espacios de influencia politica, técnica o econdémica por
parte de los miembros de la coalicién. Este proceso supuso
también el fortalecimiento y la concentracion sostenida de las
capacidades en la DOM, que permitieran traducir estos
instrumentos y posiciones de influencia en acciones urbanas
concretas. Asi pues, durante los afios de la Republica Velha
esta Direccién incrementd sustantivamente su peso y su
presencia al interior de la administracion local.

Como muestra de ello se reconoce que, en el periodo
1900 — 1927, el presupuesto destinado a recursos humanos de
la DOM creci0, en términos reales, 19 veces; y el personal

adscrito a esta Direccion aumento casi 12 veces, al pasar de 16

%1 Nery Jr. (2002) sefiala que en el Codigo de Obras Arthur Saboya se dota
de mayor flexibilidad con relacion a las alturas de los edificios de la zona
central, al ampliar de forma generalizada la altura maxima de los nuevos
edificios hasta 80 metros.
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funcionarios en 1900, a cerca de 200 en 1927. Este crecimiento
presupuestario y de personal implicé también un incremento
en los niveles de especializacion y de tecnificacion de las areas
de la DOM que permiti6 a esta dependencia incorporar nuevas
actividades en su interior: mientras en 1900 la DOM contaba
solamente con 8 ingenieros agrupados en una sola éarea
funcional, para 1927 contaba ya con 53 ingenieros,®? divididos

en 8 secciones.®

Tabla 10. Presupuesto asignado al pago de personal de cuadro y
personal de cuadro contratado en la Direccion de Obras Municipales
(1900-1927)

Afio Presupuesto Variacion Personal | Variacion en
Personal corriente del | de cuadro el personal
DOM presupuesto DOM de cuadro
(mil reis en Personal DOM
corrientes) DOM (1900=100)
(1900=100)
1900 93,107 100 16 100
1905 96,685 103.84 15 93.75
1910 205,327 220.53 34 212.5
1915 385,287 413.81 63 393.75
1920 413,699 444.33 62 387.5
1925 1,107,163 1189.13 71 443.75
1927 1,788,253 1920.64 188* 1175.00

Fuente: Informes presentados a la camara municipal (1900, 1905; 1910,
1915, 1920, 1925, 1927)

92 Calculos propios a partir de la definicion de personal de cuadro
especificado en la propuesta de presupuesto del municipio de S&o Paulo de
1928 (Lei Municipal 3108/1927).

% De acuerdo con Peixoto-Mehrtens (2010), las 8 secciones de la DOM en
1935 eran: 1) Urbanismo, 2) Obras, 3) Caminos, 4) Supervision de
Edificios Privados, 5) Supervision de Edificios Industriales, 6) Servicios
Plblicos Municipales, 7) Ingenieria Sanitaria y 8) Registro de
Funcionarios.
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* Dato correspondiente al personal de cuadro considerado en la propuesta
de presupuesto de municipio de Sdo Paulo para el afio 1928 (Lei
Municipal 3108/1927). El incremento abrupto en el personal de cuadro de
la DOM entre 1925 y 1927 puede explicarse como consecuencia de la
incorporacion a la estructura administrativa de este Departamento del
personal operario, y ya no solo de los funcionarios.

El desarrollo y consolidacion de capacidades locales no fue un
fendmeno exclusivo de la DOM, sino que parece haber
formado parte de una estrategia mas amplia orientada a
robustecer un espacio de autoridad estrictamente local por
parte de las élites paulistanas. Un ejemplo de ello es el
incremento en la capacidad recaudatoria de este gobierno
durante la Republica Velha. A pesar de que las autoridades
locales no recaudaban el impuesto predial (di Monaco 2007),
la administracion paulistana fue capaz de incrementar los
niveles de recaudacion durante la Republica Velha a un ritmo
de 8.98 por ciento anual en términos reales; muy por encima
de la tasa de crecimiento poblacional que, en dicho periodo,

fue de alrededor de 4.5% anual.®*

% Cabe destacar que durante el periodo 1900-1910, etapa en la que los
Prefeitos eran nombrados por la cdmara municipal y contaban con vinculos
explicitos con la élite cafetalera, la recaudacién corriente crecié 5.27%
anual; mientras que la poblacién lo hizo a una tasa de 5.6% anual
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Tabla 11. Recaudacién tributaria ordinaria real en el municipio de
S&o Paulo (1915-1929)

Afo Recaudacion | Recaudacién | Variacion Variacién
ordinaria ordinaria entre anual
corriente real* periodos
(contos de (contos de

real) real)

1915 8,487.36 83,209.48

1920 14,807.58 88,668.17 6.56% 1.31%

1925 34,624.29 134,202.70 51.35% 10.27%

1927 49,790.14 182,381.49 35.90% 17.95%

1929** 52,140.00 195,280.90 7.07% 3.54%

Fuente: Informes de los Prefectos presentados a la cAmara municipal
(1915, 1920, 1925, 1927)

* Base 1912 de acuerdo con el indice de costo de vida de Rio de Janeiro.
Fuente: Ministério do Trabalho, Industria e Comércio. Servico de
Estatistica da Previdéncia do Trabalho. Levantamento do custo de vida no
Brasil, 1946. P. 95-8. Consultado en las series historicas de Ipea-Data
(http://www.ipeadata.gov.br/).

** Para este afio, los datos de recaudacion ordinaria corriente se
obtuvieron en la propuesta de presupuesto presentada por el Prefecto (Lei
Municipal 3235/1928).

El fortalecimiento de capacidades y de los margenes de accién
técnica de la DOM propiciaron que desde esta dependencia se
impulsara un Gltimo principio normativo que enriquecié el
referencial urbano en Sao Paulo y que influird decisivamente
en el desarrollo futuro de la ciudad: la vision de crecimiento
urbano sin limites. Meses antes del estallido de la Revolucion
de 1930, al interior de la DOM se concluyé la elaboracion de
un plan de infraestructura de gran calado que contaba con una
vision particular de como debia guiarse la expansion de la

ciudad en las siguientes décadas: el Plano de Avenidas.
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Dado el crecimiento demogréafico y territorial que
previsiblemente experimentaria Sdo Paulo en las siguientes
décadas, las autoridades municipales impulsaron el desarrollo
de un plan de largo plazo que permitiera gestionar la expansion
de la ciudad. Aunque no existia un acuerdo unanime de la
forma como deberia planearse este proceso — cisma que se
analizaran con cuidado en el siguiente capitulo — en el
desarrollo del Plano de Avenidas, los funcionarios de la DOM
privilegiaron la introduccion de una vision de crecimiento
urbano sin limites. Desde este Plan se sugeria que el
crecimiento de Sdo Paulo no debia ser inhibido por
regulaciones excesivas, y que las barreras naturales deberian
ser los Unicos factores que debian limitar la expansion de la
mancha urbana. Con esto, el Plano de Avenidas — que no
comenzara a ser implementado sino hasta finales de la década
de 1930 — proponia una estrategia integral de construccion de
vialidades que atravesaran y circundaran el centro de la ciudad,
y gque permitieran una conexion rapida con los nuevos barrios
gue comenzaban a ser desarrollados (Osello 1983).

Este principio normativo y los proyectos de
infraestructura propuestos en el Plan estaban alineados con los
intereses  econdmicos de la coalicion dominante
(particularmente, los empresarios inmobiliarios), quienes

veian en ellos una oportunidad para desarrollar nuevas areas
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residenciales fuera del centro la ciudad. Aunque la puesta en
marcha del Plano de Avenidas tomd casi 8 afios — como
consecuencia de la inestabilidad politica que experimento Séo
Paulo en la primera mitad de los afios 1930 — sus estrategias
definiran, en buena media, el proceso de expansion que seguira

Sao Paulo en las siguientes cuatro décadas.

Tabla 12. Sintesis del desarrollo del perfil valorativo y operativo de la
politica urbana en Sdo Paulo durante la Republica Velha

1889 1900 1915 1920 1929
Elementos de la orientacién normativa
Proteccion y embellecimiento del  +  Regulacion y zonificacién parcial + Verticalizacion + Crecimiento

perimetro central de la ciudad del espacio urbano sin limites
Instrumentos
Cddigo de Posturas > Lei Municipal 1874/1915 - Padrdo Municipal -  Cddigo Arthur Saboya
Padrédo Municipal
Plan de Mejoramientos - Plano de Avenidas
Capacidades
Creacion de la DOM > Consolidacion de la DOM
(8 ingenieros y 1 area funcional) (187 funcionarios, 53 ingenieros, 8 areas)
Posiciones politicas y de influencia dentro del sector urbano
Cémara + Prefeito + Cia City
Municipal DOM

Elaboracién Propia

A partir de este breve recuento se reconoce con claridad como
los rasgos que asumieron los componentes basicos del régimen
de gobernanza urbano en Sdo Paulo orientaron la construccién
y desarrollo de una politica urbana en la que su referencial y
sus elementos operativos se volcaron esencialmente a la
cristalizacion de los intereses de la coalicion elitista. En un
escenario politico, econdmico y administrativo dominado por

las élites, esta coalicion de actores fue capaz de avanzar y
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enriquecer un referencial de politica urbana centrado en la
proteccion y valorizacion de aquellas zonas en las que las
empresas inmobiliarias, particularmente la Cia City,
mantenian fuertes intereses econdmicos.

Para avanzar en la cristalizacion de este objetivo no
bastd con el control de los espacios de decision politica
(Prefeitura y camara municipal), sino que requirio también de
la creacion y ocupacion de espacios de influencia en los
ambitos administrativo y econémico. Estos, a su vez,
permitieron el desarrollo capacidades robustas y profesionales,
la consolidacion de una posicion privilegiada en el sector
inmobiliario local. Si bien la existencia de un escenario
institucional estable y de naturaleza oligarquica-represiva
permiti6 a la coaliciébn controlar todos estos encajes
institucionales durante un periodo relativamente amplio de
tiempo, debe reconocerse la capacidad estratégica de estos
actores para generar — y refinar — una serie de condiciones
institucionales y organizacionales necesarias para consolidar

su vision de politica urbana en el largo plazo.

La formacion del corporativismo urbano en el Distrito
Federal
El desarrollo inicial de la politica urbana en la Ciudad de

México fue bastante mas erratico y accidentado en
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comparacion a Sdo Paulo. Aunque la coyuntura revolucionaria
explica en parte esto, no debe dejarse de lado el hecho que en
esta ciudad se formd, desde el Porfiriato, un régimen de
gobernanza integrado por varias coaliciones de actores
valorativamente heterogéneas y que contaba maultiples
espacios potenciales de influencia politica distribuidos en
diversos puntos del sistema politico. Estas caracteristicas
basicas que asumid el régimen capitalino permiten explicar la
trayectoria de construccién que siguié la politica urbana en
esta ciudad.

Asi pues, la conformacion de un régimen urbano que,
a pesar de ser coordinado por el presidente, estaba integrado
por maltiples coaliciones de actores que disputaban el acceso
a espacios de influencia politica en el sector tuvo repercusiones
en el tipo de procesos politicos y en las decisionales que
orientaron la definicion de la politica urbana de esta ciudad,
incluso afos antes del estallido revolucionario. Una
consecuencia de este proceso fue la articulacion de un modo
de interaccion ‘dual’ en el sector urbano: uno jerarquico que
era empleado por el gobierno federal para avanzar su agenda
urbana, y otro negociado que permitia a las demas coaliciones
cristalizar sus intereses urbanos, a través de canales politicos

formales o informales.
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La conformacion de este esquema decisional dual
propicio que, desde sus origenes, en el seno del sector urbano
capitalino coexistieran multiples referenciales — no siempre
compatibles entre si — que eran impulsados por distintas
coaliciones relevantes que disputaban el acceso a los recursos
limitados con los que contaban los gobiernos federal y local
para la atencién de los problemas urbanos. De hecho, desde el
periodo Porfiriano se reconoce la existencia de al menos tres
referenciales de politica urbana relevantes con orientaciones y
alcances distintos, que reflejaban los intereses de tres
coaliciones de actores: el gobierno federal, las empresas
fraccionadoras e inmobiliarias, y los sectores obrero y popular.

El primero de estos referenciales era promovido por el
gobierno federal (esto es, por Diaz y su circulo cercano de
colaboradores) y estaba orientado al embellecimiento y
modernizacion de la infraestructura del Distrito Federal (Perld
1999; Rodriguez 1994).%° El segundo era impulsado por los
empresarios inmobiliarios de la ciudad (duefios de lotes,
fraccionadores y desarrolladores) y tenia como intencién
favorecer la expansion urbana a través de la creacion y

equipamiento de nuevas colonias (M. D. Morales 2011a).

% Este referencial de politica urbana formaba parte de una estrategia mas
amplia de modernizacidn econdmica del pais, que enfatizaba la importancia
de la inversién publica y privada intensiva para el desarrollo de la
infraestructura necesaria para dinamizar el modelo exportador primario en
el pais (Garza 1985).
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Finalmente, un tercer referencial era defendido por los grupos
populares que, a traves de él, buscaban dignificar y mejorar las
condiciones de vida en sus barrios. Cada uno de estos
referenciales se consideran relevantes ya que, por distintos
canales y tacticas politicas, encontraron respaldo en distintos
espacios de decision politica, situacién que permitié que todos
ellos cristalizaran operativamente a través de instrumentos y
capacidades administrativas particulares.

En primer lugar, y al contar con el apoyo de Diaz y del
aparato politico federal, la vision de embellecimiento y
modernizacion de la ciudad fue la que logré cristalizar mas
facil y rapidamente en la Ciudad de México. Apoyado en las
estrategias de control politico formal e informal que fueron
desplegadas en la Ciudad de México desde las Ultimas décadas
del siglo XIX, el gobierno federal pudo implementar
jerarquicamente un agresivo plan de obras publicas
desarrollado por empresas extranjeras y financiado con
recursos publicos, préstamos internacionales o en asociacion
con capitalistas nacionales y extranjeros (Garza 1985).% Sin

lugar a dudas, las obras del desagie y de agua potable en la

% Entre las obras emprendidas por el gobierno de Diaz en el Distrito
Federal durante estos afios destacan: la instalacion de los servicios de
tranvias, de alumbrado y de telefonia en la ciudad, las obras del desague,
de saneamiento y de distribucion de agua potable del Valle de México, las
obras de pavimentacién de calles y avenidas de la ciudad, y la construccion
de monumentos y edificios diversos en el Distrito Federal (Garza 1985, 128

ys.)
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ciudad fueron los proyectos emblematicos a través de las
cuales este referencial cristalizd (Perl6 1999; Rodriguez
1994).%

Tabla 13. Inversion en obras publicas por fuente de financiamiento y
su impacto en el Distrito Federal en millones de pesos, 1877-1910
(excluyendo las obras del ferrocarril)

Nacional Distrito Federal
Método de Financiamiento Total Total Porcentaje
Fondos privados 246 32 13.01%
(principalmente extranjeros)
Contratadas con capitales 167 20 11.98%
extranjeros
Ejecutadas directamente con 83.9 66.2 78.90%
recursos publicos
Total 496.9 118.2 23.79%

Fuente: Garza (1985, 128y s.)

En segundo lugar, los empresarios del ramo inmobiliario — que

no estaban agrupados en una sola empresa vinculada a la élite

% De acuerdo con informacion recopilada por Garza, la inversion en estos
dos sectores fue de 32 millones de pesos entre 1877 y 1910, esto es casi la
mitad del gasto en infraestructura realizado en la ciudad durante este
periodo. Dada su ubicacion geogréfica, la ciudad de México habia sufrido
de severas y frecuentes inundaciones desde el periodo colonial que, con el
establecimiento del gobierno de Diaz, buscaron ser solucionadas de forma
definitiva. Para este fin se elaboré un amplio proyecto de infraestructura,
iniciado en 1886 y concluido en 1900, por medio del cual se construyeron
una red de tlneles y canales que permitieron la descarga de aguas fuera del
Valle de México (Perlo 1999). La realizacion de este proyecto fueron
financiadas inicialmente con recursos publicos y posteriormente a través de
un préstamo solicitado a capitalistas ingleses y fueron realizadas, en
distintos momentos, por las empresas extranjeras Read and Campbell y
Weetmann Pearson (Rodriguez 1994).
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politica, como ocurrié en S3o Paulo —* tenian interés en
desarrollar nuevas colonias y fraccionamientos en la ciudad.
Para tal fin, estos actores emplearon los vinculos personales y
politicos que mantenian con autoridades y funcionarios
federales y locales, incrustados en diversos puntos del sistema
politico. En un primer momento, y gracias a los vacios legales
que dejaba el Reglamento de Colonias de 1875 (M. D. Morales

2011a),%° algunos de estos empresarios usaron Sus encajes

% La subasta de grandes extensiones de tierras (lotes y fincas urbanas) en
la ciudad y sus alrededores — producto de los dispuesto en la Ley de
Nacionalizacién de Bienes Eclesiésticos de 1859 — incrementd en pocos
afios la disponibilidad de suelo desarrollable en el Distrito Federal (M. D.
Morales 2011b; M. D. Morales 2011a). La propiedad de estos terrenos
estaba dispersa entre maltiples actores privados que, mas alla del objetivo
de construir nuevos fraccionamientos, no necesariamente compartian una
vision amplia del tipo de desarrollo que deberia seguir la ciudad en los
siguientes afios. De acuerdo con informacién recopilada por Morales
(2011b), en 1864 existian registradas 5,300 casas de las cuales 99% eran
propiedad de particulares. Este mismo registro da cuenta de que en la
ciudad existian poco mas de 3,200 propietarios en la ciudad. Con respecto
a las fincas urbanas, la situacion es muy parecida. Para 1864, la propiedad
de estos terrenos estaba pulverizada en poco mas de 3,000 propietarios de
lotes medianos y pequefios que concentraban cerca de tres cuartas partes
del valor de los mismos en toda la ciudad.
% Al respecto, Morales sefiala que:

“si bien existia un reglamento, formulado en 1875, sobre la creacion

de colonias, sus términos no eran precisos y se daban muchas

facilidades el fraccionador. Se analizamos los contratos celebrados

en estos afios, vemos que en su mayoria los concesionarios ceden

las calles de la colonia y sélo en contados casos las plazas y algunos

terrenos para mercado, o iglesia. A cambio de esto, el Ayuntamiento

generalmente les exime del pago de impuestos prediales [...] En

general la politica seguida fue permitir las construcciones para que

posteriormente se dotara a la colonia de servicios, sin que se

precisara cudndo deberia hacerse, ni quién se obligaba a hacerlo.

Los colonos debian empedrar o terraplenar los frentes de sus casas
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institucionales — estar relacionado con algin personaje de la
élite porfiriana, tener vinculos con algin representante del
Ayuntamiento 0, inclusive, sus cargos politicos o
administrativos (M. D. Morales 2011a) —'% para lograr la
aprobacién répida de sus proyectos inmobiliarios y, en algunos
casos, para que la autoridad municipal se comprometiera a
financiar la instalacion de servicios basicos en sus colonias.
En un segundo momento, y ante la centralizacion de las
funciones administrativas y de gobierno del Distrito Federal en
1903, las estrechas relaciones politicas que existian entre

algunos empresarios del ramo y miembros de la élite politica

y el Ayuntamiento no se comprometia a establecer los servicios en

un plazo determinado, sino cuando las necesidades de la colonia lo

ameritaran y sus recursos lo permitieran” (M. D. Morales 20113,

246).
100 Al respecto, Morales resefia el caso de dos fraccionadores en la ciudad
de Meéxico que, aprovechando sus contactos y vinculos politicos
personales, emprendieron estrategias distintas en el desarrollo de sus
colonias: Francisco Somera y Rafael Martinez de la Torre. Por una parte,
Francisco Somera — creador de la colonia de los Arquitectos — gozaba de
una posicién politica relevante al interior del Ayuntamiento de México
(ocup6 el cargo de Prefecto Municipal, fue presidente de la Junta de
hacienda del Ayuntamiento, entre otros puestos entre 1856 y 1889), lo cual
le permiti6 aprovechar no solo su puesto y sus contactos politicos para que
la autoridad municipal brindara todas las facilidades — y financiera las obras
en servicios publicos — en el desarrollo de sus colonias. Por otra parte,
Martinez de la Torre es, en opinion de Morales, el arquetipo del capitalista
inmobiliario en la ciudad de México que buscaba promover el desarrollo
de colonias para franjas obreras de poblacidn. A pesar de esto, la falta de
vinculos politicos robustos con las autoridades limito el éxito de su empresa
inmobiliaria. En dltima instancia, Martinez de la Torre termino
revendiendo varios de los lotes de su propiedad a otros especulador que si
contaban con dichos vinculos y permitieron el desarrollo de la colonia
Guerrero en los afios (M. D. Morales 2011c).
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porfiriana llevaron a que el gobierno federal publicara un
nuevo Reglamento de Colonias. A diferencia de la anterior,
esta norma comprometia a los municipios del Distrito Federal
a financiar — o reintegrar — el costo de las obras relacionadas
con la instalacion de servicios publicos en todas las nuevas
colonias y fraccionamientos de la ciudad (M. D. Morales
2011a; Huarte 1991).1% Sobra decir que estas disposiciones no
aplicaron en todos los casos — en buena medida, por las
restricciones financieras que enfrentaban los Ayuntamientos —
y la decision de financiar las obras en ciertas colonias dependia
de la cercania del empresario con alguna autoridad federal o
local. Como sefiala Morales (2011a), el cumplimiento
oportuno de este instrumento solo ocurri6 en aquellas colonias:

“[Dlestinadas a las clases sociales altas que

constituian mercados de demanda y que garantizaban

al gobierno el pago de contribuciones elevadas,

inversiones que hacian recuperable el reembolso

101 El ejemplo por excelencia que ilustra la relacion — no siempre
sistematica — entre empresarios inmobiliarios y miembros de la élite
Porfiriana es el de la construccion de la colonia Condesa. Como parte del
consejo de administracion de la empresa que buscaban desarrollar esta
colonia para poblacion de altos ingresos se encontraba el hijo del mismo
presidente Diaz quien, como relata Huarte (1991), fue el encargado de
solicitar al Ayuntamiento la autorizacién para desarrollar esta colonia.
Sobra decir que este vinculo politico favorecio no solo la autorizacion
expedita para el inicio de los trabajos en este fraccionamiento, sino que
también presiond para que el Ayuntamiento financiara la construccion de
los servicios basicos en esta colonia.

198



total hecho al concesionario por concepto de
servicios. Las colonias para las clases més bajas
siguieron enfrentandose a los mismos problemas. En
ninguno de los contratos [de concesion] relacionados
con éstas el Gobierno se comprometié a reembolsar
todo o parte de los servicios. El fraccionador quedaba
obligado a establecerlos por su cuenta y el
Ayuntamiento le permitia que cobrar $2.50, por
concepto de servicio de agua en cada casa” (248 y s.)
Por ultimo, los grupos obreros y populares de la ciudad
hicieron uso también de sus margenes de influencia y presion
politica en el &mbito local para impulsar un tercer referencial
de politica urbana en la Ciudad de México: la dignificacion de
sus barrios (Miranda 2002; Rodriguez 1994). Este principio
cristaliz6 a través de la constitucion de espacios de
organizacion vecinal que permitieron a estos actores presionar
a las autoridades locales. Las Juntas de Mejoras Materiales
(JMM) fueron los mecanismos mas representativos de este
tipo, y a través de ellos los vecinos de las colonias se
organizaban y recolectaban firmas para demandar al gobierno
local.
Al igual que las relaciones que autoridades y
funcionarios locales entablaban con las empresas

inmobiliarias, la decisién de atender las necesidades en las
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colonias populares era discrecional y contingente a la
existencia de algun vinculo politico entre vecinos y gobierno,
0 a la cercania de algun proceso electoral local (Rodriguez
1994). Esta logica de negociacion entre vecinos y autoridades
locales se mantuvo después de la reforma centralizadora de
1903. De hecho, esta reforma abrié a los vecinos un nuevo
espacio de presion politica (el Consejo Superior de Gobierno),
ademas de mantener al Ayuntamiento como punto de acceso
dado el mantenimiento de atribuciones para la realizacion de
obras publicas acotadas que se mantuvieron en este nivel de
gobierno (Miranda 2002; 1998).

La convivencia de multiples referenciales de politica
urbana relevantes en la Ciudad de México durante el Porfiriato
limité las posibilidades de que se elaborara un plan o
legislacion amplia y coherente que definiera el rumbo de
crecimiento que debia seguir la ciudad. Las prioridades
presidenciales y la capacidad de negociacion de los grupos
empresariales y populares definian la direccion de la politica
urbana en esta ciudad de manera contingente. Como
consecuencia, el proceso de expansion que experimento el
Distrito Federal en estos afios — e inclusive durante la fase
revolucionaria — fue caotico y estuvo caracterizado por

intervenciones poco articuladas e inclusive ilegales
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(fraccionamiento clandestino de terreno, ocupacion de
terrenos baldios, etcétera).

Esta situacidn repercutio también en el tipo y perfil de
las capacidades administrativas que sustentaron el desarrollo
de la politica urbana en el Distrito Federal durante el Porfiriato
y la Revolucién. La construccion de estas capacidades estuvo
condicionada por el grado de preponderancia que cada una de
las coaliciones tenia sobre el sector urbano de la ciudad. Asi,
la agenda federal de modernizacion urbana influyé con mayor
preeminencia sobre el tipo de capacidades que comenzaron a
desarrollarse en este sector. Paraddjicamente, la estrategia que
el gobierno de Diaz empled para cristalizar su referencial
limitd las posibilidades de construccion de estructuras
burocréaticas robustas y profesionales para la gestion urbana de
la ciudad.

Este argumento encuentra sustento si se considera que
las obras impulsadas por el gobierno federal — como las del
desagiie — eran proyectadas y desarrolladas casi en su totalidad
por empresas extranjeras; mientras que la gestion financiera y
la supervision de las mismas eran llevadas a cabo por cuerpos
administrativos creados ex profeso para tales propositos, con

tiempos de vida efimeros y desvinculadas de las estructuras
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burocraticas.'%? En paralelo, el costo de estas obras recayd en
las autoridades municipales — en particular, de México — que
vieron seriamente comprometidas sus finanzas desde finales
del siglo XIX hasta ya entrado el siglo XX (Perlo 1999;
Rodriguez 1994).1%

Asimismo, la centralizacion de competencias para el
gobierno de la ciudad en 1903 cort6 de tajo algunas iniciativas
incipientes de construccion de capacidades profesionales en el

ambito municipal, particularmente para la gestion de los

102 En el caso de las obras del desagiie de la ciudad de México, el gobierno
de Diaz cre6 en 1886 la Junta de Desaglie del Valle de México (JDVM).
Este dérgano siempre estuvo integrado y dirigido por personajes que
formaban parte del circulo cercano de Diaz. Segun Rodriguez (1994), en
su constitucion original en 1886 la Junta de Desaglie estaba integrada por
Pedro Rincén Gallardo (presidente) y por José Limantour, Francisco Rivas,
Agustin Cerdan y Casimiro del Collado como vocales propietarios. En
1895 se integran como vocales Pablo Macedo, Luis Lavie y Roman
Lascurain (240). Esta de estrategia en la que el gobierno federal buscaba
avanzar unilateralmente su modelo de modernizacidn urbana a costa de la
autoridad de otras instancias de gobierno también fue empleado en otros
proyectos de infraestructura en el Distrito Federal, como en la instalacion
del servicio de alumbrado publico o en la introduccién de los tranvias
eléctricos (Hernandez 2008; Rodriguez 1994; Miranda 1998).

103 Cuando iniciaron las obras del desagiie en 1886, el Ayuntamiento de
México estuvo obligado a destinar la mitad de las contribuciones que
recibia del gobierno federal (alrededor de 400,000 pesos en 1886) a la Junta
de Desaglie para la realizacion de esta obra. Posteriormente —y una vez que
el proyecto comenz6 a ser financiado enteramente con un préstamo
internacional — esta misma autoridad fue responsable del pago de dicha
deuda, lo cual disminuyo significativamente su disponibilidad de recursos.
Como sefiala Rodriguez (1994), para 1903 casi la mitad de los gastos del
Ayuntamiento de México se destinaban al pago de este préstamo lo cual,
en un escenario de centralizacion formal e informal de su autoridad, limitd
el desarrollo de capacidades de accion auténomas de esta autoridad.
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servicios publicos (Miranda 2002),1%* y transfirié dichas
funciones a un érgano politico-administrativo ad hoc — el
Consejo Superior de Gobierno — que dependia formal e
informalmente de las decisiones que se tomaban en el ambito
federal. Con esto, la construccion de capacidades locales con
niveles minimos de profesionalismo estuvo limitada lo cual,
naturalmente, restringio la aplicacion sistematica de tareas
basicas en este sector (actividades de vigilancia, fiscalizacion
o0 desarrollo de proyectos urbanos desde lo local).

Esta situacion, en un contexto en el que grupos
empresariales 'y populares empleaban sus encajes
institucionales para cristalizar sus intereses, favorecio el
desarrollo paulatino de capacidades guiadas por principios de
interpretacion discrecional y de aplicacion ad hoc de los
instrumentos de politica urbana. La articulacion de este tipo de
cuerpos burocraticos en lo local no solamente respondio a la
estructura de relaciones politicas subyacente, sino que también
fue una estrategia que permitié a las autoridades equilibrar

104 Al respecto, Miranda (2002) sefiala que, previo a la reforma politica de
1903, algunos municipios periféricos de la ciudad de México — como
Tacubaya y Azcapotzalco — habian comenzado a desarrollar oficinas
administrativas de caracter técnico encargadas de la provision y de la
gestion de servicios publicos en dichas localidades. En el caso, especifico
de Tacubaya, el mismo autor narra como, en enero de 1998, el cabildo de
esta municipalidad aprobd la creacién de una Direccion de Aguas y de
Obras Publicas, dirigida por funcionarios con un perfil técnico. Esta
iniciativa, sin embargo, rapidamente fue desechada con la creacion del
Consejo Superior de Gobierno en 1903.
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restricciones presupuestales y presiones urbanas crecientes
(Miranda 2012).

Esta trayectoria de desarrollo de los aspectos basicos
de la politica urbana en el Distrito Federal (multiples
referenciales, instrumentos ambiguos y capacidades
discrecionales) se mantuvo — e incluso reforz6 — durante el
periodo revolucionario. La profundizacién de este modelo de
politica se explica tanto por razones coyunturales como por el
calculo estratégico de los nuevos liderazgos politicos.
Primeramente, la lucha armada y el proceso de reconstruccion
disminuyeron sustantivamente los recursos que el gobierno
federal podia destinar a obras publicas en la ciudad, al menos
durante la segunda década del siglo XX (Davis 1994). En
segundo lugar, la descentralizacion politico-administrativa en
el Distrito Federal ocurrida en 1914 —y formalizada en 1917 —
provocd la multiplicacion de espacios de influencia politica
que los grupos empresariales y populares buscaron ocupar para
avanzar sus agendas, y trasladd la gestion de ciertas funciones
basicas a Ayuntamientos que no contaban con los recursos ni
con las capacidades suficientes para hacer frente a estas tareas.

En tercer lugar, el mantenimiento de una estrategia de
asimilacion y de incorporacion politica de los grupos obreros
y populares por parte de los liderazgos revolucionarios — sobre

todo, a partir de la segunda década del siglo XX — propicid
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que el gobierno federal comenzara a apoyar las demandas de
estos actores que, dada su amplitud, debian ser moduladas por
canales informales y discrecionales. Asi, a partir del tercer
lustro del siglo XX se reconoce con claridad como la
Federacion comenzd a desplegar una serie de acciones en
beneficio de ciertos grupos sociales politicamente relevantes
(como los inquilinos o aqueéllos afiliados a los distintas
centrales sindicales respaldadas por el gobierno) con el
proposito de asegurar la estabilidad y gobernabilidad de la
ciudad y del nuevo régimen (Davis 1994; Perl6 1979).
Finalmente, y tras el desplazamiento de las élites
porfirianas, un nUmero importante de inmuebles urbanos en la
ciudad (fincas, lotes y edificios) fueron incautados,
expropiados o, simplemente, arrebatados por los liderazgos
revolucionarios quienes, al igual que sus antecesores
porfirianos, reconocieron el potencial econdmico del mercado
inmobiliario en la Ciudad de México (Miranda 2010; Collado
2003; Davis 1994). Con esto, la especulacion, el desarrollo
anarquico de nuevos fraccionamientos y la utilizacion de
canales informales para la dotacién de servicios a nuevas

colonias fueron practicas que las élites revolucionarias
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retomaron y fomentaron, en acuerdo con las autoridades
locales (Collado 2003).1%°

De tal suerte, a pesar de que la coyuntura revolucionara
propicid la sustitucion de las élites nacionales y locales, este
evento no produjo una transformacion de fondo en los
componentes béasicos de la politica urbana de la Ciudad de
México articulados durante el Porfiriato. Por el contrario, la
disputa entre referenciales y la discrecionalidad como criterio
basico de decision fueron atributos que se mantuvieron durante
estos afios y que, simplemente, se ajustaron dependiendo de
los imperativos y los compromisos politicos que los liderazgos
revolucionarios buscaban ‘amarrar’ con diversos sectores
sociales.

Sin menoscabo de lo anterior, a partir de 1915 tanto el
gobierno federal como las autoridades locales comenzaron a
emitir legislaciones y a crear instancias orientadas a frenar — o
al menos, modular — el crecimiento desordenado de la ciudad
(Miranda 2010). Estos primeros instrumentos y agencias
buscaban introducir timidamente una cierta nocion de

planificacion urbana. Sin embargo, estos elementos fueron

105 E| caso mas emblematico en el que los liderazgos revolucionarios se
coaligan con empresas desarrolladoras y aprovechan los maltiples encajes
institucionales a su disposicioén — en particular sobre el Ayuntamiento de
Tacubaya — es el caso del desarrollo de las Lomas de Chapultepec
(Chapultepec Heights). Un relato de la construccion de esta colonia puede
encontrase en Collado (2003).
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muy poco eficaces para regular y gestionar la expansion
urbana, ya que terminaron por ser absorbidos por las l6gicas
politicas y de negociacion ya imperantes en el sector urbano
de la Ciudad de México.

No fue sino hasta finales de la década de 1920 que se
sentaron las bases de un modelo de politica urbana mas
coherente en la Ciudad de México, aunque vinculado a las
dindmicas politicas y decisionales que hasta esos afios se
habian consolidado en el sector. Esta reorientacion de la
politica urbana fue posible por tres razones: la recentralizacion
de la autoridad politica de la ciudad en 1928, la germinacién
de las bases del acuerdo corporativo entre el gobierno federal
y el sector obrero (Davis 1994), asi como el interés renovado
de la Federacién de avanzar una agenda de modernizacién en
la ciudad que apoyara la incipiente estrategia de
industrializacion de la misma (Garza 1985). Los elementos que
comenzaron a delinear este nuevo modelo de politica urbana
no partian de definiciones innovadoras o de un cambio en el
tipo de criterios de interpretacion, sino que asumiendo la
disputa intrinseca entre referenciales relevantes en la ciudad,
se avanzO en la estructuracion de instrumentos y de
capacidades que permitieran organizar mejor los procesos de

negociacion entre las distintas coaliciones relevantes.
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Con la promulgacion de la Ley Orgénica del Distrito
Federal en 1928 se dieron los primeros pasos en esta direccion.
En primer lugar, por medio de esta legislacion se resolvio — al
menos temporalmente — el problema fiscal del Distrito Federal
que, como ya se discutio, habia limitado las posibilidades de
las instancias locales para desarrollar capacidades y proyectos
urbanos de forma sistematica (Miranda 2012).1% En segundo
lugar, en esta ley se estipul6 la creacion de un instrumento de
organizacién que permitiria articular actores, intereses y
referenciales urbanos relevantes: los Consejos Consultivos.
Estos — que se formarian tanto en el Departamento Central
como en cada una de las 13 delegaciones — se definieron como
organos de representacion gremial y contaban con atribuciones
para proponer reformas a los reglamentos locales, asi como
para fiscalizar la provisién de los servicios publicos en la
ciudad.

Tal y como fueron concebidos desde su creacion, los
Consejos debian contar con una membresia plural — se
consideraba la participacion de industriales, pequefios

comerciantes, inquilinos, duefios de inmuebles, trabajadores e

106 |_a solucidn al problema de la fiscalidad consistié en dotar al gobierno
del Distrito Federal con una participacion del 50% sobre el producto de los
impuestos predial y sobre empresas mercantiles e industriales (Miranda
2012). Ademas, como se sefiala en la Ley Orgéanica del Distrito Federal de
1928, esta autoridad preservo “todos los bienes, derechos acciones y
obligaciones que pertenecieron a los ayuntamientos y al gobierno del
Distrito Federal” (art. 41).
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incluso madres —, aunque la eleccion final de sus miembros
recaia en el Jefe del Departamento del Distrito Federal y en los
Delegados. La constitucion de estos espacios de negociacion
gremial no solo respondio a la necesidad de crear espacios de
representacion ‘ciudadana’ ante la desaparicion de los
Ayuntamientos — como diversos autores sugieren (Hernandez
2008; Miranda 1998; Barbosa 2012) — sino también al
imperativo de establecer instrumentos de intermediacion
politica a través de los cuales los distintos actores relevantes
de la ciudad pudieran negociar y avanzar sus agendas, bajo el
auspicio y el control gubernamental (Davis 1994).

Un segundo paso que se dio en la definicion de una
politica urbana més coherente en el Distrito Federal ocurri6 en
1933 con la promulgacion de la Ley de Planificacion y
Zonificacion del Distrito Federal. Como parte de la
introduccion del paradigma de planeacion en el gobierno
federal — impulsado por un grupo de urbanista y
planificadores, y que cristaliz6 primero con la expedicion de
la Ley sobre Planeacion General de la Republica en 1930 —
esta legislacion tenia como intencion articular un sistema de
planeacion urbana en la Ciudad de México ordenado y
comprensivo. La introduccion de esta vision de planificacion
resultaba pertinente en un escenario politico dominado por

Plutarco Elias Calles quien, desde 1928, se habia erigido en el
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jefe méaximo de la Revolucién y que, como parte de su agenda
modernizadora, buscaba impulsar una estrategia de
industrializacion a escala nacional y local.

A diferencia de S&o Paulo, en donde las legislaciones
urbanisticas fueron definiendo esquemas de regulacion y de
zonificacion del espacio cada vez més detallados, la Ley de
Planificacion del Distrito Federal de 1933 era bastante
genérica, y solamente consideraba la creacion de tres
instrumentos, dos de los cuales resultan relevantes para los
motivos de este trabajo: los Planes Reguladores y la Comision
de Planificacion. En primer lugar, los Planes Reguladores
fueron definidos como el conjunto de “documentos graficos en
que se expresen todos los aspectos, estudios, proyectos y
programas [...] y que tendran por objeto regular el desarrollo
ordenado y armonico [del Distrito Federal]” (art. 4). Aunque
el Ejecutivo Federal retuvo la atribucion para aprobar estos
planes, los estudios y proyectos que conducirian a su
elaboracion se dejaba en manos de una Comisién de
Planificacion.

Al igual gue los Consejos Consultivos, la Comisién de
Planificacion se concibié como un espacio de representacion,
intermediacion y negociacion de caracter gremial. De acuerdo
con el reglamento de la Ley de Planificacion, la Comisién

debia estar integrada por autoridades federales y del
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Departamento del Distrito Federal (DDF), asi como por
representantes de asociaciones de la ciudad con agendas
urbanas claramente divergentes (comerciantes, industriales,
ingenieros, arquitectos, banqueros y propietarios de
inmuebles).1% La constitucion de esta Comision respondio,
como en el caso de los Consejos, a la necesidad de incorporar
al debate sobre la politica urbana— bajo el auspicio y el control
gubernamental — a diversos grupos econdémicos, técnicos y
sociales politicamente relevantes y que tenian algun interés en
el sector.

Mas alla de estos dos instrumentos, y de la definicién
del procedimiento de expropiacion por causa de utilidad
publica, la Ley de Planificacion dejaba amplios margenes
discrecionales para la definicion de los instrumentos de
zonificacion y de intervencion urbana en el Distrito Federal
que serian detallados a través de los canales decisionales
formales e informales: decision jerarquica en los casos que el
gobierno federal buscara impulsar su agenda, y negociada (via
Consejos o Comité) en aquéllos que implicaran los intereses
particulares de alguna otra de las coaliciones relevantes.

Este modelo de politica urbana sustentado en

instrumentos ambiguos de negociacion e intermediacion

107 Reglamento de la Ley de Zonificacion y Planificacion del Distrito
Federal 1936.
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politica, integrados bajo el auspicio gubernamental, comenzé
a operar rdpidamente. En 1933, el arquitecto Carlos Contreras
— fundador de la Asociacion Mexicana de Planificadores e
impulsor del paradigma de planificacion en México — elabord
un estudio llamado Plano Regulador para el Distrito Federal.
Aunque este trabajo no fue realizado por la Comisién de
Planificacion, ni fue aprobado por el presidente, sirvio de guia
general para la proyeccién de algunas intervenciones urbanas
en la ciudad durante los primeros afios de la década de 1930
(Sénchez 2002). No obstante, el alcance de las acciones
implementadas por el regente Aaron Sédenz (1932-1935)
contrasté con la amplitud del diagnostico y las propuestas
elaboradas por Contreras en su estudio.’® Asimismo, y a
diferencia del Plano de Avenidas de S&o Paulo, el Plano
Regulador no fue elaborado por una instancia administrativa
federal o local, sino que fue ideado por un grupo de técnicos

independientes que, aprovechando sus vinculos politicos,

108 De entre las acciones emprendidas durante la regencia de Aarén Saenz,

Sanchez destaca:
“[L]a apertura de la avenida 20 de noviembre, desde la Plaza de la
Constitucion hasta la de Tlaxcoaque; la apertura de San Juan de
Letran, desde la avenida Judrez hasta la calle doctor Casimiro
Liceaga; la ampliacion de la calle de Venezuela, desde la primera
calle de Rodriguez Puebla hasta Vidal Alcocer; la replaneacion de
la Plaza de la Republica; la planeacion de la zona circundante al
monumento a Alvaro Obregon; la apertura de las calles de Lopez,
Dolores y Palma [...]; ademéds, la planeacion de las zonas
habitacionales para obreros construidas en Balbuena, La Vaquita y
San Jacinto” (1999, 41).
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lograron que su estudio fuera adoptado informalmente para el
desarrollo de ciertos proyectos que, sin mayor sorpresa, eran
coordinados por ellos mismos.

A partir de este recuento se reconoce, pues, como los
rasgos que asumieron los componentes basicos del régimen
urbano de gobernanza en el Distrito Federal indujeron la
construccién de modelo de politica urbana en la que, a pesar
del control federal, coexistian multiples referenciales y que se
sustentaban en instrumentos y en capacidades ambiguos que
privilegiaban la negociacién entre grupos y la aplicaciéon ad
hoc de aquéllos. Las condiciones institucionales
prevalecientes y las tacticas emprendidas por los liderazgos
porfiriano y revolucionario para asegurar la gobernabilidad de
la ciudad propicio que diversos grupos sociales en la ciudad
gozaran de capacidad influencia para avanzar y cristalizar sus
intereses particulares, a través de canales formales e
informales. Esta situacion llevo a que las autoridades optaran
por articular un modelo de politica urbana ambiguo y
discrecional que permitiera modular todas estas agendas e
intereses urbanos.

Aunque con la centralizacion de la autoridad del
Distrito Federal en 1928 disminuyo la complejidad del
escenario politico local, y se generaron las condiciones para un

control y una gestiéon mas eficaz de la ciudad; la logica de
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negociacion con distintos grupos que fueron incorporandose al
acuerdo politico revolucionario prevalecié y, de hecho, se
reforz6. Aungue en afios posteriores comenzaron a
desarrollarse instrumentos y capacidades mas robustas y
coherentes que permitieron el desarrollo de proyectos urbanos
de mayor calado, el tipo de instrumental que se adoptd durante
esta fase para orientar y gestionar la politica urbana (Consejos
y Comision) perfilaron las condiciones para que, ante la
institucionalizacién del esquema corporativo durante los afios
treinta y cuarenta, se consolidara la trayectoria gubernativa

urbana de esta ciudad en décadas posteriores.

Conclusion

El contexto institucional que prevalecié en Brasil y México en
las dltimas décadas del siglo XIX y las primeras del XX
delinearon las estrategias y procesos politicos que condujeron
a la formacion de los regimenes urbanos de gobernanza en Sao
Paulo y la Ciudad de México. Como se discutié en este
capitulo, los rasgos que asumieron los componentes basicos de
esos regimenes orientaron la construccion de modelos de
politica urbana con referenciales y sustentos operativos
marcadamente distintos. Estos dos procesos abonaron en la

gestacion de trayectorias gubernativas en torno a atributos de
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veto politico y discrecionalidad institucional particulares;
como se analiza a continuacion.

Sé&o Paulo puede caracterizarse como un caso en el que
se gestd una trayectoria gubernativa elitista alrededor de un
veto politico fuerte y concentrado en las élites de la ciudad y
de esquemas estrechos de interpretacion de la politica publica.
El contexto institucional prevaleciente en Brasil y Sdo Paulo
durante la Republica Velha permitio a las élites locales ejercer
un amplio control sobre los espacios relevantes de influencia
(Prefeitura y Camara) cuyo acuerdo resultaba necesario para
la toma de decisiones sobre la politica urbana en esta ciudad.
A la par, los empresarios y los técnicos que se fueron
integrando a la coalicion dominantes en estos afios fueron
ocupando (y cooptando) espacios de influencia en ambitos
como el mercado inmobiliario y la administracion local.

Los grupos obreros y populares no pudieron ejercer un
contrapeso efectivo al dominio de las élites — dada su exclusion
institucional formal y al despliegue de estrategias represivas —
y quedaron marginados de las discusiones relevantes sobre el
gobierno de la ciudad. Este escenario permitié a las élites
acumular gradualmente mayores margenes de veto que, a la
postre, les permitié avanzar una agenda de politica urbana

acorde con sus intereses.
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La capacidad de veto de la coalicion dominante
paulistana se robustecié gracias a la afinidad de intereses y a
la cohesion valorativa existente entre sus miembros. Sin
importar que se tratase de politicos, empresarios o técnicos, los
integrantes de la coalicidn compartian principios normativos
comunes sobre el tipo de desarrollo urbano que debia seguir
Sdo Paulo que cristalizaron bajo referentes como los de
zonificacion y valorizacion parcial del espacio. Estos valores
se enriquecieron y complementaron a lo largo de los afios con
otros principios (verticalizacion, crecimiento sin limites) que,
sin contraponerse, permitieron ampliar los &mbitos en los que
los intereses de la élite podian cristalizar. ElI control de
espacios de influencia politica, administrativa y econémica no
hubiera resultado suficiente en si mismo para fortalecer la
capacidad de veto de la coalicion si, al interior de ella,
hubiesen existido disputas sobre el referencial que impidiera
una coordinacion eficaz de estrategias y acciones de todos sus
miembros.

El proceso de incorporacion de técnicos a la coalicién
dominante emprendido por las élites desde finales del siglo
XIX y el desarrollo capacidades dentro de la burocracia
municipal permitid la gestacion del segundo atributo distintivo
de la trayectoria gubernativa paulistana: la existencia de un

esquema de interpretacién estrecho de la politica urbana. La
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decision de las élites de incorporar en su seno a personajes con
un perfil técnico de la clase media para ocupar puestos claves
de la administracion local y, segundo, el rol central que
desempefid Victor da Silva Freire como director de laDOM en
la construccién de una agencia burocrética centralizada y
caracterizada por una cultura burocratica profesional y basada
en el mérito. Asimismo, el desarrollo sostenido de capacidades
en la DOM no solo amplio los margenes de actuacion del
gobierno local en temas urbanos, sino que permitio la
consolidacién de estructuras burocréaticas capaces de aplicar
efectivamente los instrumentos de politica publica, de
desarrollar proyectos urbanisticos de mayor calado y de
restringir los margenes de interpretacion discrecional. Con
esto, la capacidad de veto que acumulé la coalicion dominante
se complement6 con la existencia de un entorno que permitio
la cristalizacién efectiva de sus intereses de politica a través de
estructuras burocraticas profesionalizadas.

La Ciudad de México, en cambio, puede caracterizarse
como un caso de gestacion de una trayectoria gubernativa
urbana corporativa en torno a un veto politico fragmentado —
y dependiente de la articulacion gubernamental — y a esquemas
de amplia discrecionalidad en la interpretacion de la politica
publica. El contexto institucional que prevalecié en México y

la Ciudad de México durante el Porfiriato y la Revolucion
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propicio una disputa recurrente por los espacios de influencia
politica entre una variedad de coaliciones de actores relevantes
que contaban con agendas urbanas distintas. La dispersion de
actores en los ambitos politico, econdémico y social propicio
que cada uno ellos, a través de distintas estrategias, buscaran
articular encajes institucionales particulares que les
permitieran cristalizar sus intereses urbanos en el Estado.

El dnico actor capaz de dotar con cierta coherencia y
cohesion a estas coaliciones y agendas fue, indudablemente, el
gobierno. Con esto, el presidente y, a partir de 1930, los
regentes de la ciudad se convirtieron en piezas importantes en
un engranaje de relaciones politicas a través del cual el
gobierno federal impulsaba jerarquicamente su agenda urbana,
mientras negociaba, integraba y arbitraba los intereses
promovidos por otros actores relevantes. Aunque los origenes
de este modelo de intermediacion politica pueden rastrearse
hasta la época porfiriana, su consolidacién comenz6 a ocurrir
indudablemente en las postrimerias de los veinte, cuando el
liderazgo revolucionario formaliz6 sus vinculos politicos con
el sector obrero, en particular con la CROM. EI despliegue de
la estrategia de incorporacion corporativa ocurrida durante los
afios treinta y cuarenta robustecerd esta ldgica de
fragmentacion del veto, como se discutira en el siguiente

capitulo.
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El esquema de relaciones politicas informales
articulado en el sector urbano de la Ciudad de México y el poco
desarrollo de estructuras burocraticas (especialmente, en el
ambito local) propicio la gestacion del segundo atributo de la
trayectoria gubernativa capitalina: la existencia de un esquema
de interpretacion altamente discrecional de la politica urbana.
La coexistencia de multiples referenciales de politica propicio
que, desde su formulacion original, los instrumentos de
politica urbana de la ciudad se definieran de forma bastante
ambigua con la intencion de dejar margen para su
interpretacion y aplicacion, dependiendo de la situacion y las
circunstancias politicas particulares.

Lo anterior se reforz6 como resultado de Ia
profundizacién de la estrategia de incorporacion de diversos
grupos politicos y sociales en el seno de la coalicién
postrevolucionaria. A pesar de la centralizacion de
atribuciones en el gobierno y la administracién de la ciudad, la
existencia de un acuerdo politico pragmatico que buscaba
conjuntar coaliciones con intereses divergentes llevo a que los
instrumentos que se definieron para guiar el desarrollo de la
politica urbana a partir de los afios veinte privilegiaran la
negociacion politica y la aplicacion ad hoc, y no su

interpretacion estricta a partir de criterios técnicos precisos.
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Ademés de las razones antes esgrimidas, las
capacidades administrativas que se desarrollaron para
sustentar operativamente la implementacion de la politica
urbana en la Ciudad de México no se guiaron bajo principios
profesionales o técnicos. La creacion de instancias
administrativas paralelas con tiempos de vida efimeros, la
concentracion de capacidades técnicas en el gobierno federal
y las restricciones financieras que enfrentaron las autoridades
locales durante estos afios llevaron a que las agencias
burocraticas que guiaron el desarrollo de la politica urbana
durante estos afios se privilegiara la interpretacion discrecional
y la aplicacién ad hoc de los instrumentos existentes, de
acuerdo a las presiones politicas que pudieran surgir en el

momento.

220



Capitulo 4. La dindmica de estabilizacion de las
trayectorias urbanas de S&o Paulo y la Ciudad de México
(1930-1970)

Las politicas urbanas de S&o Paulo y del Distrito Federal no
sufrieron cambios significativos entre 1930 y 1970. Por el
contrario, las dindmicas politicas, los instrumentos de
gobierno y las capacidades de los sectores urbanos de estas
urbes tendieron a consolidarse en estos afios. La estabilidad
relativa observada contrastdé con las transformaciones
econdmicas y politicas que experimentaron Brasil y México
que claramente incidieron sobre el contexto institucional y la
estructura urbana paulistana y capitalina durante estas cuatro
décadas. La ocurrencia de coyunturas de alcance internacional
(crisis del 29 y Segunda Guerra Mundial) llevé a las
autoridades de los paises latinoamericanos a reemplazar el
paradigma tradicional de desarrollo por otro fundado en
principios como la intervencién en la economia y la
industrializacion por sustitucion de importaciones (Bulmer-
Thomas 2000).

Este viraje econdmico, que comenzo a hacerse evidente
a partir de 1940, transformd la estructura urbana de Séo Paulo
y de Ciudad de México que — a pesar de ya contar con una base

industrial modesta en los afios treinta — se convirtieron en los
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ejes de las estrategias de industrializacion en sus paises (Garza
1985; Garza y Schteingart 1984; Suzigan 1971; Cardoso
1965). La concentracién industrial observada en ambos casos
propicié el mantenimiento de una trayectoria de crecimiento
poblacional — especialmente, de migrantes pobres — que
naturalmente incrementd las presiones en asuntos urbanos

como vivienda, transporte y servicios.
Tabla 14. Evolucién poblacional Sdo Paulo y Distrito Federal, 1930-

1970
Afo Séo Paulo Distrito Federal
1930 n.d. 1,229,576
1940 1,326,216 1,448,422
1950 2,198,096 3,050,442
1960 3,781,446 4,870,876
1970 5,924,615 6,874,165

Fuentes: Histdrico demogréafico do Municipio de Sdo Paulo (2007),1%°
censos de poblacion 1930-1970 (INEGI)°

Paralelamente, los sistemas politicos brasilefio y mexicano
atravesaron por sendos procesos de ajuste politico-
institucional que incidieron sobre las dindmicas politicas de los
sectores urbanos de Sdo Paulo y Ciudad de México. Estos
cambios se orientaron, en buena medida, a fortalecer la
autoridad de los gobiernos nacionales y a consolidar modelos
de intermediacion politica con los sectores obrero y popular.

Por un lado, las autoridades en México apuntalaron dos rasgos

109 hittp://smdu.prefeitura.sp.gov.br/historico demografico/
110 hittp://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/ccpv/
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del régimen posrevolucionario: el presidencialismo y el
corporativismo a través del partido oficial. Por otro lado, Brasil
experimento tres coyunturas politicas en poco mas de tres
décadas que fortalecieron la posicion del gobierno federal
frente a los estados y municipios y que, con excepcion del
golpe militar, definieron pautas especificas de incorporacion
de obreros y sectores populares en la arena politica nacional y
local.

A pesar de estos cambios, la estructura de los
regimenes de gobernanza y los componentes de las politicas
urbanas paulistana y capitalina experimentaron una trayectoria
de ajuste inercial, vinculada con las practicas y referentes
definidos en décadas anteriores. Al concluir los afios sesenta,
por ejemplo, el sector urbano en Sdo Paulo seguia estando
controlado por una coalicion elitista que contaba con la
capacidad y medios suficientes para conducir la gestion de
instrumentos y capacidades de acuerdo con sus intereses
particulares. Asimismo, en el sector urbano de Ciudad de
México prevalecio un modo de interaccion dual derivado de la
fragmentacion de la capacidad de veto que, de hecho, se
consolido con la articulacion de arenas diferenciadas de
intermediacion politica por medio de las cuales autoridades y
actores de distinto tipo negociaban y definian aspectos

puntuales de politica urbana.
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Con lo anterior, en este capitulo se analiza por qué y
cémo los regimenes, politicas y trayectorias urbanas en Séo
Paulo y Ciudad de México lograron consolidarse durante estos
afios, a pesar de las coyunturas experimentadas en el plano
nacional. En respuesta a estas dos interrogantes se argumenta
que estos choques exdgenos no alteraron — sino que, por el
contrario, reforzaron — las bases politicas (veto) vy
administrativas (interpretacion discrecional) sobre las cuales
se habian gestado los sectores urbanos de estas dos ciudades
afios atrds. Este argumento no subestima el peso de las
coyunturas como fuentes potenciales de cambio, pero si
reconoce que la interaccion contingente de éstas con los
contextos en los que estaban incrustados los sectores urbanos
paulistano y capitalino restringieron el repertorio posible de
estrategias que pudieron emprender actores reformistas. Esta
interaccidn, por distintos motivos, robustecié la posicion de las
coaliciones tradicionales que pudieron reforzar pautas
decisionales, préacticas politicas y esquemas de interpretacion
en torno a los cuales se consolidaron los atributos estructurales
de las trayectorias gubernativas de estas ciudades.

En primer lugar, S&o Paulo permite ilustrar el proceso
de consolidacion de una trayectoria urbana elitista. Aunque las
coyunturas varguista y populista fortalecieron la autoridad

federal y permitieron la entrada de nuevos actores a la arena
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politica, las estrategias que se siguieron para alcanzar estos
propositos provocaron que, paradoéjicamente, la coalicion
urbana tradicional en Sao Paulo robusteciera su posicion de
dominio en el sector por medio del control de espacios clave
de decision politica y administrativa. Las estrategias que se
siguieron para incorporar a los sectores obreros y populares
durante el varguismo y el populismo, los vinculos que las
autoridades nacionales tuvieron que establecer con las élites
para asegurar una base de apoyo politico y la racionalizacion
de las estructuras administrativas fueron aspectos que
propiciaron la estabilizacion de la trayectoria urbana
paulistana.

En segundo lugar, la Ciudad de México permite ilustrar
el proceso de consolidacion de una trayectoria urbana
corporativa. Aunque las préacticas politicas en torno a las
cuales se asentd el régimen priista (presidencialismo y
corporativismo amplio) dotaron al presidente, al gobierno
federal y al partido de margenes de maniobra para la
conduccion de la politica urbana en la ciudad, éstas mismas
propiciaron que diversos actores privados y sociales pudieran
ocupar encajes institucionales clave para avanzar y cristalizar
sus agendas particulares. Como resultado de lo anterior, la
capacidad de veto en este sector sigui6 fragmentada entre

maultiples coaliciones y resultdé necesario profundizar el

225



modelo de interpretacion discrecional y de aplicacion ad hoc
de la politica urbana capitalina.

Este capitulo se organiza en dos grandes bloques de
discusion: uno dedicado al estudio de la dindmica de
consolidacién de la trayectoria gubernativa urbana en cada
ciudad. Asi, en el primero de ellos se estudia por qué y como
los atributos estructurales de veto y discrecionalidad en Sao
Paulo se estabilizaron. En particular, se presta atencion al
desarrollo del sector urbano paulistano durante los periodos
Vargas y de democracia populista (1930-1964). En la segunda
seccidn se analiza por qué y cémo las estrategias politicas en
torno a las cuales se configurd el régimen priista en México
(presidencialismo y corporativismo amplio) permitieron la
consolidacién de los atributos de veto y discrecionalidad de la
trayectoria urbana en la Ciudad de México. En particular, en
este apartado se presta atencion al modo como, a la par de estos
procesos politicos nacionales, el gobierno del DDF y diversos
actores fueron ampliando sus méargenes de influencia en el
sector urbano capitalino, a pesar de la concentracion de la
autoridad y las capacidades de intermediacion politica en el

presidente, la Federacion y el partido oficial.
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La dinamica de consolidacion del elitismo urbano paulistano

(1930-1964)

La coyuntura Vargas: los limites de la intervencion federal en
el sector urbano de S&o Paulo

La estabilidad del modelo de politica urbana en Sdo Paulo
estuvo amenazada con la ocurrencia de la Revolucion de 1930
y el establecimiento del gobierno de Getulio Vargas. Esta
coyuntura puso fin al acuerdo politico elitista que dio sustento
a la Republica Velha, e inauguro6 una fase de fortalecimiento y
concentracion de la autoridad en el gobierno federal en los
planos politico y econdmico (Skidmore 1975). El gobierno
Vargas se distinguio por los objetivos de articular un aparato
estatal robusto por medio del debilitamiento de las ‘maquinas’
politico-electorales locales, la centralizacion del poder y la
tecnificacion de las estructuras burocraticas en todos los
niveles de gobierno (Nunes 1984; Skidmore 1975).

Aunque estos imperativos pudieron modificar los
acuerdos y préacticas politicas que sustentaban al régimen y la
politica urbana paulistana (debido a la mayor injerencia
potencial del gobierno federal en al ambito local), esto no
sucedid ¢Por qué, a pesar de la ocurrencia de esta coyuntura,
el sector urbano en Sdo Paulo permanecié estable y su

trayectoria articulada durante la Republica Velha se estabiliz6?
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Como respuesta a estos cuestionamientos considero que los
dilemas politicos que el gobierno Vargas enfrentd para
incrementar su base de apoyo, y la forma como éstos fueron
resueltos, echan luz sobre por qué y cdmo ocurrieron estos
procesos de reforzamiento. Estos dilemas se relacionaron con
el tipo de vinculos que Vargas tuvo que establecer con las
élites tradicionales y el sector obrero para reafirmar su
autoridad y legitimidad. Asimismo, la forma como cristalizo
la estrategia de tecnificacion politico-administrativa
promovida Vargas en S&o Paulo complementa esta
explicacion.

Cabe recordar que, en sus origenes, el gobierno Vargas
estuvo respaldado por una coalicion politica bastante
heterogénea de constitucionalistas liberales y jévenes militares
con tendencias nacionalistas-autoritarias (tenentes) que no
aseguraban una posicion de dominio sobre la politica nacional
(Skidmore 1975). Ante este escenario, Vargas tuvo que
articular un par de estrategias para estrechar vinculos con dos
grupos sociales antagénicos: las élites regionales y el sector
obrero. Por un lado, el régimen varguista articulé un esquema
de relaciones politicas pragmatico con las oligarquias locales,
los industriales y las clases medias — conocido como Estado de
Compromisso — gracias al cual prevalecieron practicas

politicas tradicionales a la par de acciones de naturaleza
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populista-autoritaria (Nunes 1984). Como consecuencia de
esto, las élites paulistas tradicionales — a pesar de haber sido
derrotadas en la Revolucion del 30 — no perdieron sus
margenes influencia, particularmente en el ambito regional y
local, y lograron mantener bajo su control diversos aspectos
relacionados con la vida politica y el desarrollo de politicas en
la ciudad de Séo Paulo.

Por otro lado, y con la intencion de evitar la
radicalizacion de este sector, Vargas emprendio una estrategia
de incorporacién politica de los obreros centrada en un férreo
control federal de los modos de organizacion e intermediacién
de los sindicatos, a cambio de la implementacion de acciones
en el &mbito de la seguridad social (Collier y Collier 1991;
French 1985). Paraddjicamente, la solucion varguista al
problema de la incorporacién politica de los obreros beneficid
a las élites paulistanas, ya que traslado el conflicto y las
demandas urbanas de este sector del &mbito local a la esfera
nacional (French 1985).!'! Esta medida, esta medida liber6 a
la coalicion dominante local de presiones reformistas por parte
del sector obrero que, para 1930, ya representaba un porcentaje

nada despreciable de la poblacion de la ciudad.

111 por medio del Decreto 19770/1931, el gobierno de Getllio Vargas
define las bases de organizacion de los sindicatos patronales y obreros. En
todos los casos, este decreto establece que todos los sindicatos creados
debian ser reconocidos por el Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio
(Decreto 19770/1931).
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Los efectos deseados y no deseados de estas dos
medidas, y la persistencia de inercias organizacionales en la
administracion municipal, limitaron el alcance de algunas
reformas centralizadoras y modernizadoras impulsadas por el
régimen Vargas. En primer lugar, y como resultado de la
politica de compromisso, los proyectos constitucionales
propuestos por Vargas no afectaron las atribuciones y
competencias de los gobiernos locales y, de hecho, en el caso
de Sédo Paulo, las ampliaron. Especialmente, destaca el hecho
de que, con la promulgacion de la constitucion de 1934, la
autoridad local en esta ciudad adquiri6 la potestad para
recaudar los impuestos predial y territorial. La incorporacion
de estas contribuciones a las arcas municipales incremento
sustantivamente la cantidad de recursos presupuestales
disponibles, a pesar de las presiones inflacionarias.*?> Como se
muestra en la siguiente tabla, la incorporacion de estos
impuestos fortalecié las finanzas publicas del gobierno
municipal, lo cual dio un mayor margen para emprender

proyectos urbanos de mayor envergadura.

112 Asimismo, el gobierno municipal mantuvo una participacion de 50% de
la recaudacion del impuesto sobre industrias y profesiones, que fue
transferido para su cobro a los gobiernos estatales.
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Tabla 15. Ingresos totales reales del municipio de Sao Paulo e
importancia relativa de los impuestos predial y territorial (1915-
1945) (base 1912)

Afio Recaudacion total real indice de ingresos Impuesto Predial y
1915 — 1943: mil reis totales reales Territorial como
1945: cruzeiros (1915=100) porcentaje del Ingreso

Total

1915 149,372.23 100.00 n.a.

1920 138,454.16 92.69 n.a.

1925 158,870.40 106.36 n.a.

1930 331,347.33 221.83 n.a.

1935 247,962.26 166.00 n.a.

1940 445,752.92 298.42 34%

1943 360,834.99 241,57 31%

1945 442,812.98 296.45 31%

Fuente: Informes de los Prefectos presentados a la camara municipal
(1915, 1920, 1925) y propuestas de presupuestos de egresos para los afios
1930, 1935, 1940, 1943 y 1945

En segundo lugar, laimplementacion de la estrategia varguista
de tecnificacion y profesionalizacion administrativa en todos
los niveles — cristalizada con la creacion de Comisiones de
Servicio Civil — fortalecid, en lugar de alterar, dinamicas
organizacionales ya existentes en la burocracia paulistana,
particularmente en las areas encargadas del desarrollo urbano.
Como se menciond en el capitulo anterior, la Direccion de
Obras Municipales (DOM) contaba, desde inicios de siglo, con
mecanismos informales de reclutamiento y promocion
fundados en criterios profesionales. Con esto, la reforma
administrativa impuesta desde la Federacion solo vino a

reforzar una trayectoria afieja de desarrollo de capacidades que
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estaba alineada con los intereses y la agenda urbana de la
coalicion dominante en la ciudad (Peixoto-Mehrtens 2010).12

Lo anterior no supuso que la administracion local, en
particular las areas del sector urbano, no estuviera sujeta a
ajustes en estos afios. No obstante, la reforma de estas
dependencias no modificé el perfil de sus integrantes —
funcionarios técnicos — y solo adecud ciertas dinamicas
internas que permitieron gestionar mas eficazmente la politica
urbana en una ciudad que continuaba creciendo. A mediados
de los treinta, las autoridades locales emprendieron algunas
reformas administrativas que tenian como intencion

descentralizar las actividades desempefiadas al interior de la

113 Con relacion a este punto, Peixoto-Mehrtens (2010) sefiala que, a partir
de la década de 1930, la estructura administrativa de la DOM se expandi6
(en 1936 ya contaba con 205 empleados de cuadro), manteniendo un perfil
de reclutamiento de personal orientado primordialmente por principios de
profesionalismo y conocimiento técnico. Esta misma autora muestra que,
de los 63 ingenieros que formaban parte de la DOM en 1935, todos
contaban con titulo universitario en ingenieria o arquitectura y la mayoria
de estos funcionarios, poco més de tres cuartos, provenian de POLI (39) o
de la Universidad Presbiteriana Mackenzie (10) (Peixoto-Mehrtens 2010).
Esta logica reclutamiento y promocién del personal administrativo se
amplié a todos los Departamentos de la administracion municipal de S&o
Paulo en las postrimerias Vargas con la promulgacion, en 1942, del
Estatuto dos funcionarios publicos civis dos Municipios do Estado de Sao
Paulo (Decreto-Lei Estadual 13030/1942) por medio del cual se establecen
provisiones generales para el reclutamiento y promociéon de los
funcionarios bajo criterios meritocraticos. Si bien esta legislacion dejaba
cierto margen para el nombramiento discrecional de algunos funcionarios
municipales, resulta previsible esperar que esta legislacion robustecio
procesos de nombramiento y promocion basados en el mérito al menos en
aquellas &reas en donde este tipo de practicas ya existian informalmente,
como en el caso del sector urbano.
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DOM, aunque manteniendo su perfil profesional y técnico
(Peixoto-Mehrtens 2010). Estas medidas consistieron en la
reorganizacion de las secciones de la Direccion, asi como su
division en dos grandes departamentos: Obras y Servicios
Municipales (Ato 834/1935 y Ato 1146/1936).14

En tercer lugar, el modo como cristalizé en S&o Paulo
la estrategia varguista de centralizacion del poder politico
tampoco alter6 sustantivamente los acuerdos y practicas
politicas que daban vida al régimen y la politica urbana
paulistana. Al respecto, cabe sefialar que Vargas retuvo la
potestad para nombrar a los Prefeitos de las capitales de los
estados y de otras ciudades de importancia econémica y
politica. Con esto, desde 1930, y hasta inicios de los cincuenta,
el Prefeito de S&o Paulo fue nombrado por los interventores
estatales que, a su vez, eran designados por Vargas. Aunque
esta medida provocd que algunos personajes ajenos a la
coalicion dominante llegaran a la Prefeitura a inicios de los

treinta, el imperativo de tecnificacion administrativa y la

114 Bajo la nueva ldgica funcional propuesta en el Ato 1146/1936, el
Departamento de Obras Municipales mantuvo a su cargo tareas
relacionadas con el desarrollo de planes urbanisticos (de expansion
territorial, de circulacion vial, etcétera), asi como la construccion y el
mantenimiento de obras publicas municipales. Por su parte, en el
Departamento de Servicios Municipales se concentraron las funciones de
vigilancia y fiscalizacion de las empresas que prestaban servicios basicos
de utilidad publica, de verificacion normativa de las construcciones
particulares, asi como la gestion de algunos servicios municipales como los
de bomberos y de iluminacién publica.
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politica de compromisso propiciaron que, en afios posteriores,
este puesto fuera ocupado por funcionarios con perfiles
técnicos, algunos de ellos antiguos funcionarios de la DOM, y
con vinculos con la coalicion dominante.’'® Como sefiala
Osello (1983):
“[D]esde la gestion de Anténio Prado [1899-1911]
algunos ingenieros se destacaban en la
administracion municipal y, con el fin de la
Republica Velha, ocuparon el cargo de Prefeito.
Esto, en parte, se motivo por la pérdida de autonomia
politica del municipio y del estado, siendo nombrado
el Prefeito por el interventor federal, con lo cual la
eleccion de un técnico se hizo preferencial. En el
periodo 1926-1945 hubo trece prefectos de los cuales
diez eran ingenieros” (127-128).
Los tres elementos antes mencionados — capacidades
tributarias, reforma administrativa y nombramiento de
Prefeitos — en combinacion con el tipo de vinculos politicos

que Vargas articulo con las é€lites y los obreros llevaron a que

115 De hecho, durante los primeros afios del régimen varguista, la ciudad
de S&o Paulo atravesd un periodo de inestabilidad politica en el cual fueron
nombrados cerca de 10 Prefeitos en solo cuatro afios. Esta rotacion en el
puesto ejecutivo de la ciudad limité el desarrollo y la continuidad de obras
y proyectos urbanos de gran calado que habian sido planificados por la
DOM en los tltimos afios de la Republica Velha (Osello 1983). Entre los
Prefeitos que fueron nombrados en estos afios y que contaban con perfil
técnico se encontraron: Luis Inacio de Anahia Melo, Arthur Saboya, Fabio
da Silva Prado y Francisco Prestes Maia.
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el régimen vy la politica urbana en Sdo Paulo no sufrieran una
reforma comprensivay que, por el contrario, profundizaran sus
rasgos delineados durante la Republica Velha. Es cierto, la
mayor capacidad de penetracion politica y el esquema de
relaciones corporativas articulado con los obreros llevaron a la
implementacion de algunas acciones en materia urbana en Séo
Paulo desde el gobierno federal. Sin embargo, éstas tuvieron
impactos limitados y efectos que no entraron en conflicto con

los impulsados por la coalicion dominante.116

116 Una primera primera medida urbana impulsada por el gobierno federal
durante estos afios consistié en la construccion de viviendas para grupos
obreros a través de los Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAP). Como
parte del esquema corporativista creado por Vargas, cada grupo sindical
contaba con un Instituto que administraba las pensiones de retiro (Institutos
de Pensdes e Aposentadorias, posteriormente conocidos como Institutos de
Aposentadoria e Previdéncia). Con base en el Decreto Federal 1749/1937
se autorizo a estos institutos a participar en el mercado de vivienda de bajo
costo para trabajadores (Santana 2008). De la misma forma, como sefialan
Kowarick y Bonduki (1994), en 1946 fue creada la Fundagdo Casa
Popular (FCP) que se concebia como la primera agencia nacional
encargada de atender de forma integral el problema de la vivienda popular.
A pesar de esto, Kowarick y Bonduki insisten que los resultados que
tuvieron los IAP y la FCP durante el periodo populista fueron limitados.
Asi, y de acuerdo con estos autores, “[e]ntre 1937 y 1964, los IAPs
produjeron o financiaron en el pais 124,024 unidades habitacionales, de las
cuales 25,428 se localizaban en el estado de Sdo Paulo (...). La FCP, por
su parte, produjo en todos el pais apenas 16,964 unidades habitacionales
entre 1946 y 1960, de las cuales solo 2,959 se localizaban en el estado de
Sao Paulo” (Kowarick y Bonduki 1994, 175). Un segundo conjunto de
medidas federales en la materia, que tendra claras repercusiones en la
consolidacion de un patrén de crecimiento urbano en S&o Paulo, tiene que
ver con el proceso de adquisicion de lotes urbanos por parte de los grupos
obreros en los margenes de la ciudades, asi como la llamada Lei do
Inquilinato de 1942. Por una parte, el Decreto-Lei 58/1937 dotd de
certidumbre juridica al proceso de compraventa de lotes urbanos y rurales
en plazos, al trasladar el dominio de la propiedad al comprador una vez
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De tal suerte, las estrategias y las restricciones politicas
que Vargas desplego y enfrent6 para ampliar su base de apoyo
politico limitaron los margenes posibles de innovacion en el
sector urbano paulistano y, paraddjicamente, fortalecieron la
posicion de la coalicion dominante (en especial, de los técnicos
locales) para conducir el desarrollo de la politica urbana. Este
doble proceso de estrechamiento de los margenes de
innovacion y de fortalecimiento de la posicion de la coalicion
dominante llevé a que los cambios mas significativos que
sufrieron los instrumentos y capacidades de la politica urbana
en Sao Paulo en estos afios se orientasen a asegurar su mejor
‘ajuste’ con los intereses de las ¢élites, las empresas
inmobiliarias y las clases medias.

Los instrumentos de zonificacion parcial del espacio
urbano adoptados en las postrimerias de la Republica Velha
sufrieron pocas modificaciones durante la era Vargas. El
Prefeito Fabio Prado (1934-1938) actualizo, con el apoyo de
la DOM, el Codigo de Obras ‘Arthur Saboya’ que incorporo

firmado el contrato de compra del lote. En la exposicion de motivos de
dicho Decreto se especifica que, previo a esta legislacion, el comprador no
contaba con el dominio de los terrenos comprados bajo esta modalidad e,
inclusive, el vendedor podia desistir la venda del lote antes de firmar la
escritura del terreno (Bonduki 1994a; Bonduki 1994b). Por su parte, la Lei
do Inquilinato de 1942 congel6 por dos afios todos los precios de las rentas,
e incluso disminuyd el precio en aquellos casos en donde el duefio hubiera
aumentado el precio en los meses anteriores. Una vez cumplidos los dos
afios de este congelamiento, la medida fue renovada por medio de decretos
ejecutivos en 1944, 1945 y 1946 (Bonduki 1994a).
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regulaciones dispersas en materia de uso del suelo publicadas
en afos previos (Ato 663/1934). Como parte de este proceso
destaca la incorporacion de un conjunto de reglas y criterios
para la delimitacion de zonas exclusivamente residenciales con
nacleos comerciales limitados (articulo 40 del Ato 663/1934)
que serviran de base para restringir el crecimiento de zonas de
alto valor durante las siguientes cuatro décadas (Feldman

2005; Nery Jr. 2002).1Y” Durante esta administracion también

17 El articulo 40 del Ato 663/1934 definié un criterio de excepcionalidad
para crear areas estrictamente residenciales en la ciudad, a libre discrecién
de la autoridad municipal mediante la aprobacion de una ley particular o de
un decreto ejecutivo (Nery Jr. 2002). Especificamente, este articulo sefiala
que:

“En esa zona [definidas por legislaciones particulares posteriores]

solamente ser&n  permitidas habitaciones particulares —

residenciales.

La Prefeitura permitira la creacién de nicleos comerciales, para

atender las necesidades de la zona, una vez que los interesados

presenten un proyecto completo de localizacién y construccion de

esos nucleos, asi como con prueba de anuencia de 75 por ciento de

los propietarios de los inmuebles dentro de un circulo de

cuatrocientos metros de radio con centro en el nicleo a desarrollar.

Dentro del mismo circulo no se permite el establecimiento de mas

de un ndcleo comercial.

Estos nicleos deberan localizarse, preferentemente, en los cruces de

las vias primarias o en el de éstas con vias secundarias.” (Art. 40

Ato 663/1934).
Como sefialan Nery Jr. (2002) y Feldman (2005), la incorporacion y la
aplicacion de esta regla de definicion de zonas residenciales particulares
marcd el inicio de un proceso de zonificacion mas minucioso del espacio
urbano, que se extendera hasta la década de 1970, y que permitird a la
autoridad local establecer reglas diferenciadas de ocupacion del suelo
dependiendo de las complejidades y las particularidades de los intereses
involucrados en diferentes zonas de la ciudad. De esta forma, la
zonificacion parcial se consolida como uno de los instrumentos de politica
urbana por excelencia en Sdo Paulo que permitira regular contingentemente
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se publicé una norma que dotaba de potestades formales a la
DOM para regular los usos de suelo en la periferia de la ciudad
(Ato 1123/1936).118

La vision de crecimiento sin limites de la ciudad
también logré asentarse en el espacio de la politica urbana
paulistana con la realizacion de las primeras obras
consideradas en el Plano de Avenidas. Algunas de las acciones
contempladas en este Plan comenzaron a realizarse en 1934
pero, debido a la inestabilidad politica que prevalecié en la
ciudad en los primeros afios del gobierno Vargas, su
conclusion demord. Sélo hasta finales de esta década se
reinici6 con la ejecucion de estas obras, durante la

administracion del Prefeito Francisco Prestes Maia (1938-

el crecimiento de la ciudad en funciéon de los intereses especificos de
actores clave de la coalicion gubernativa (en especifico, los desarrolladores
inmobiliarios).

118 De acuerdo con esta norma serian toleradas todas aquellas viviendas
populares que se encontraran en condiciones ‘razonables de higiene y
seguridad’, previa revisidbn y autorizacidon por parte de las areas
administrativas municipales encargadas de la fiscalizacion de obras
particulares. Ante el crecimiento desordenado de la ciudad extralegal, el
gobierno local definid este mecanismo discrecional de regularizacion de la
vivienda popular, mediante el cual buscara dar orden a aquellas zonas de la
ciudad que no resultan de interés primario para el desarrollo de grandes
emprendimientos inmobiliarios y que son ocupados por clases obreras y
populares. Este régimen de excepcionalidad y discrecionalidad para la
regularizacién de las viviendas populares y obreras serd utilizado
nuevamente en afios posteriores como parte del repertorio de estrategias de
lideres populistas, aunque su alcance serd limitado debido a las resistencias
de los funcionarios municipales.
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1945) que, curiosamente, habia sido coautor del Plan. Al dejar
el cargo en 1945, Prestes Maia:
“[D]ej6 en un estado avanzado de ejecucion el
esquema radial propuesto en 1930. El anillo de
irradiacion habia sido concluido y diversas calles
fueron alargadas [...]. Prestes Maia también termind
la avenida 9 de Julho y la avenida S&o Jodo, inicio la
apertura de la avenida 23 de mayo. En la zona central
abrio la avenida Anhangabad, arteria principal del
sistema ‘Y’ que, incorporandose con la avenida
Tiradentes y la avenida Santos Dumont, unia el
centro hasta Santana. Asimismo, inicio las obras de
rectificacion del rio Tieté y construy6 el puente de
las banderas [...] Inicio también las desapropiaciones
para desarrollar dos vias radiales importantes: la
avenida Rio Blanco y la avenida Radial Este. (Osello
1983, 131).
Un instrumento innovador que se introdujo, aunque adn de
forma incipiente, como parte de la caja de herramientas de la
politica urbana de esta ciudad fue el de las comisiones
encargadas de discutir y desarrollar diagndsticos orientados a
definir directrices de zonificacion y expansion urbana. Al
respecto, el Prefeito Luiz Inacio de Anhaia decretd la creacion

de una comision encarga del estudio de las caracteristicas
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urbanisticas de los distritos de la ciudad, que permitiera definir
criterios de zonificacion urbana para cada uno de ellos (Ato
127/1931). Esta comisidn estuvo integrada por funcionarios de
la DOM vy fue presidida por el Prefeito.!® Una segunda
iniciativa de este tipo fue la Comisséo do Plano da Cidade de
Sao Paulo (CPSP) creada con la promulgacién de la Lei
3611/1937. A diferencia de su antecesora, la CPSP se concibio
como un espacio de planeacion amplio que, formalmente,
buscaba:
“[o]rganizar el plan de mejoras [urbanas] y el
desarrollo de la misma ciudad en el sentido de su
estética, higiene, confort, recreo; y especialmente
con relacibn a la recentralizacion de sus
edificaciones, la remodelacion del trazado de las vias
de acceso a los espacios publicos, la mejora de las
condiciones de trafico en general, la adaptacion con
perspectivas amplias y ordenadas de las calles, plazas
y conjunto de construcciones [en la ciudad]” (Lei
3611/1937, art. 1).
La CPSP se concebia como un instrumento que permitiera
ordenar los debates urbanos de la ciudad en los que no

solamente participaban funcionarios municipales, sino

119 |La Comision se encontraba conformada exclusivamente por el director
de la DOM vy por los ingenieros jefes de las secciones técnicas séptima y
novena de la misma direccion (Ato 127/1931)
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también vereadores y ciudadanos con ‘notoria competencia e
ideoneidad’ designados por el Prefeito. La creacion de la
CPSP respondio, segun Nery Jr. (2002), a la presion ejercida
por la organizacion Sociedade ‘Amigos da Cidade’ (SAC),
creada en 1934, por medio de la cual se organizaron algunos
profesionales del urbanismo que tenian como propdsito
“luchar por un plan director para la ciudad y, también, para ser
interlocutora de la sociedad frente al poder publico en asuntos
referentes a las propuestas de intervencion urbana” (77).

Aunque la CPSP nunca sesion6 — debido al
establecimiento del Estado Novo semanas después de su
creacion — debe sefialarse que, con su formacién, no se
pretendia incorporar a actores reformistas en los debates
urbanos (por ejemplo, grupos obreros o populares). Mas bien,
la CPSP fue creada con la intencion de establecer un espacio
formal de discusion en el que se dirimieran las diferencias que
existian entre dos sectores de técnicos pertenecientes a la
coalicion dominante: los promotores de la visién de
crecimiento sin limites (concentrados en la DOM) y los
defensores de una visién alternativa de crecimiento regulado
(ubicados en la SAC, la academia y algunas posiciones de
decision politica).
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A pesar de que estos dos grupos concebian de forma
distinta el tipo de crecimiento que debia seguir Sdo Paulo,?
sus diferencias no amenazaron la cohesion de la coalicion
dominante, ya que ambos reconocian que la regulacion y la
valorizacion del espacio debian ser los ejes fundamentales que
guiaran el desarrollo de la politica urbana. Estas posturas
valorativas, como se relatara un poco mas adelante, conviviran
a lo largo de las siguientes en espacios dentro de la
administracion local. La interaccion e incrustacion de estos dos
grupos resultara crucial para entender el proceso de ajuste que
experimentara la politica urbana local durante la dictadura
militar.

En conclusion, a pesar del cambio en el contexto
politico que significo el transito de la Republica Velha a la era

Vargas, los componentes basicos del régimen de gobernanza 'y

120 En términos generales, los proponentes de la vision de crecimiento sin
limites de la ciudad consideraban que la expansion territorial de Sdo Paulo
no debia ser inhibida por regulaciones excesivas y que, de hecho, el
desarrollo inmobiliario de esta ciudad deberia ser inducido a través de la
construccién de grandes obras viarias que abrieran nuevos espacios
urbanos para este tipo de mercados. El principal representante de esta
escuela de pensamiento fue, sin lugar a dudas, Francisco Prestes Maia. En
cambio, los defensores de la perspectiva de crecimiento regulado de la
ciudad consideraban que el crecimiento de S&o Paulo y de sus barrios debia
ser planificado y regulado con base en criterios de funcionalidad urbana y
de unidades de vecindad. Bajo esta perspectiva, Sdo Paulo deberia crecer
como una ciudad compacta y con multiples centros econémicos que
aseguran una mayor calidad de vida de sus habitantes. El principal
representante de esta escuela de pensamiento fue, sin dudas, Luis Inécio de
Anhaia Melo. Para ver més con relacion a este debate, consultese los textos
de Simdes (1990), Feldman (2005) y Levy (1985).
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los contenidos sustantivos de la politica urbana en S&o Paulo
no sufrieron una reforma de mayor calado. Estos elementos,
paraddjicamente, se adecuaron a los intereses de la coalicion
dominante. La necesidad de Vargas de ampliar su base de
apoyo politico lo llevd a pactar con las oligarquias
tradicionales y a configurar un esquema centralizado de
intermediacion politica con el sector obrero. Ambas estrategias
permitieron a la coalicion dominante paulistana retener un
amplio control sobre los espacios de influencia politica,
econdmica y administrativa durante estos afios. Con esto, lo
integrantes de la coalicién dominante reforzaron sus margenes
de veto y un esquema de interpretacion acotado de la politica

que empataba con su agenda urbana.

La democracia populista: los limites de la organizacién social
reformadora dentro del elitismo urbano paulistano

Con el fin del Estado Novo en 1945 se abrid una fase de
cambio democratico-populista en Brasil. En este periodo, que
se extendid hasta el golpe militar de 1964, el escenario politico
nacional y local se abrio, permitiendo la participacion vy

organizacion de grupos obreros y populares.*?! Los rasgos que

121 En el texto original de la constitucion de 1946 se mantiene, hasta inicios
de los afios cincuenta, la restriccién para la eleccion directa de los Prefeitos
de las capitales de los estados, asi como de aquellos municipios donde
hubiera estancias hidrominerales naturales (art. 28). Con esto, el Prefeito
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caracterizaron a la democracia populista brasilefia se
formalizaron con la promulgacion de la Constitucion de 1946,
aunque muchos de ellos se esbozaron en las postrimerias del
régimen Vargas (Nunes 1984; Skidmore 1975).}%2 Con la
apertura democréatica se formaron — y, en algunos casos, se
legalizaron — partidos politicos de alcance nacional con una
base social amplia (como el Partido Trabalhista Brasileiro, el
Partido Social Democratico y la Unido Democratica

Nacional),'?® se ampliaron los derechos politicos a franjas

en S&o Paulo seguird siendo nombrado por el gobernador del estado hasta
1952.

122 Seglin Skidmore (1975), en los Gltimos afios del Estado N6vo, Vargas
comenzd a construir una estrategia de ‘salida’ que le permitiera mantener
una base amplia de apoyo politico. Dicha estrategia constd de tres
elementos: la promulgacion de legislaciones en materia de seguridad y
bienestar social para grupos obreros, el mantenimiento de una estructura de
relacionamiento con los sindicatos controlada por el Ministerio del Trabajo
y, finalmente, la formacion en 1945 del Partido Trabalhista Brasileiro.
Todas estas medidas tenian como intencion asegurar el apoyo de los grupos
obreros al varguismo en un inminente contexto democratico. Nunes (1984)
destaca también que, a pesar del cambio democrético y la introduccién de
ideas liberales en el sistema politico brasilefio, “la estructura corporativa
del periodo dictatorial se mantuvo y el sindicalismo libre fue duramente
reprimido. La Confederacién Brasilefia de Trabajadores fue declarada
ilegal y el gobierno intervino en un gran nimero de sindicatos con el fin de
remover a individuos considerados radicales” (132). Este autor también
sefiala que a pesar de la nueva gramatica democratica-liberal, muchos de
los partidos politicos creados en este periodo mantuvieron esquemas de
relacionamiento basados en ldgicas clientelares desarrolladas en los afios
del gobierno Vargas.

123 E| Partido Comunista Brasileiro fue legalizado con el fin de la era
Vargas en 1945, aunque fue nuevamente prohibido en 1947 durante el
gobierno conservador de Eurico Gaspar Dutra.
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amplias de poblacion,?*y los grupos populares ampliaron sus
estrategias de organizacion.’”® En el plano econémico se
profundizo la estrategia de industrializacion, que alcanzé su
punto culminante en la presidencia de Juscelino Kubitschek.

La combinacion de estos factores — apertura
democrética y consolidacion del modelo ISI — incidio sobre la
estructura urbana y los procesos politicos de Sado Paulo que,
para estos afos, era ya la urbe mas poblada y el eje de la
estrategia de industrializacion en Brasil. De acuerdo con
Cardoso (1965), S&o Paulo contaba hacia finales de los
cuarenta con una estructura industrial diversificada,
conformada por 7,375 establecimientos industriales (50% mas
en relacion a 1939) que empleaban a cerca de 255 mil
trabajadores.

124 Aunque en el texto de la Constitucion de 1946 se mantienen las
restricciones al voto por condicion de analfabetismo, durante el periodo
democratico los derechos politicos otorgados por la constitucién de 1934
(incluido el derecho de las mujeres a votar, asi como la introduccion del
voto secreto) se hacen efectivos ampliando el nimero efectivo de votantes.
Asi, mientras la eleccion de Vargas en 1934 fue hecha por los miembros
del Congreso Constituyente y la eleccion de 1938 no se llevé a cabo como
resultado del autogolpe que inicié el Estado Novo; en la eleccién de 1945
en la que resulta electo Eurico Gaspar Dutra votaron alrededor de 6
millones de brasilefios.

125 Como se vera mas adelante, esta organizacion de los grupos obreros y
populares no se dara por medio de los canales sindicales existentes, ain
controlados por el Estado y encauzados politicamente a través del PTB,
sino por medio de organizaciones auténomas de base territorial o con base
en el local de trabajo. Con relacion a la organizacion auténoma de los
grupos obreros y sus relaciones con los partidos politicos en el estado de
S&o Paulo, véase French (1989; 1988; 1985).
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La industrializacion de Sdo Paulo continuo durante los
cincuenta como resultado de una mayor inversion de capitales
nacionales y extranjeros (Cardoso 1965),?® motivando la
atraccion grandes contingentes de poblacion (rural y pobre) a
la ciudad. Esta ola migratoria provocé que, en una década, Sao
Paulo pasara de 1.32 a 2.19 millones de habitantes entre 1940
y 1950.12" A diferencia del proceso migratorio de finales del

siglo XIX, esta segunda oleada podia alterar el contexto

126 De acuerdo con Cardoso (1965), a pesar de que la industria textil
continuaba siendo la mas importante en la ciudad (y empleaba alrededor de
50 mil trabajadores), ya para 1940 la base industrial en S&o Paulo comenzé
a diversificarse con el desarrollo sectores como el de construccion de
maquinas y herramientas (que empleaba poco més de 25 mil trabajadores),
el del papel y las impresiones (que empleaba poco mas de 11 mil
trabajadores) y el de la industria quimica (con alrededor de 5 mil
trabajadores). Hacia finales de los afios 50, el establecimiento de la planta
automotriz de la compaiiia Volkswagen en el municipio vecino de Sao
Bernardo do Campo amplié este grado de diversificacion de la industria
local.

127 Un porcentaje importante de este crecimiento poblacional es imputable
a la migracién de poblacion del nordeste de Brasil que, como sucedid a
finales del siglo XIX, fue inducida por las autoridades estatales con el
propdsito de atender la demanda de mano de obra (Fontes 2008). De
acuerdo con Fontes (2008), una segunda ola de migracién hacia el estado
de S&o Paulo inici6 durante la década de 1930, sobre todo para cubrir la
demanda de mano de obra en las plantaciones de café, asi como en las
nuevas industrias de la ciudad. Sin embargo, las mayores restricciones para
la migracién extranjera como resultado de las medidas impuestas por la
Constitucion de 1934, llevé a que durante esta segunda fase el proceso de
migracion fuera fundamentalmente interno. Este mismo autor destaca
cémo, desde el gobierno de Armando Salles de Oliveira en 1935 y durante
lainterventoria de Adhemar de Barros en 1939, la autoridad estatal subsidio
el traslado de estos trabajadores, tal y como ocurrio a finales del siglo XIX
con los migrantes europeos. Hacia finales de la década de 1940, este
proceso de migracion se acentud y se concentré fundamentalmente en la
ciudad de Séo Paulo que contaba con las mejores condiciones de vida.
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politico de la ciudad ya que, en un escenario de ampliacién de
derechos, un porcentaje importante de la poblacion que migro
a Sao Paulo en estos afios eran ciudadanos (esto es, brasilefios
y alfabetizados) y podian participar activamente en la arena
politica de la ciudad.*?8

El crecimiento territorial y demogréafico que
experimentd Sdo Paulo provoco también que algunos temas
olvidados de la agenda urbana cobraran relevancia,
particularmente los de naturaleza social. La periferia de Sdo
Paulo, ocupada por obreros y nuevos pobladores pobres, no
contaban con los servicios necesarios ni con condiciones
minimas de habitabilidad. Esta situacion se agravo conforme
esta zona continué expandiéndose como resultado de la
migracion en los cincuenta y sesenta. 12°

La precariedad de las condiciones de vida en la
periferia propicié la organizacion de grupos populares que

comenzaron a exigir a las autoridades locales la atencion de

128 De acuerdo con cifras censales, para 1950, 85 por ciento de la poblacion
de la ciudad — 1.88 millones de los 2.19 millones de habitantes — son
brasilefios de nacimiento y, de la poblacién mayor de 15 afios, casi 84 por
ciento (esto es, alrededor de 1.83 millones de personas) esta alfabetizada.
129 De acuerdo con cifras oficiales, mientras en 1937 cerca de la mitad de
los espacios publicos en Sdo Paulo estaban pavimentados (42.38%), mas
de la mitad contaban con alumbrado publico (58.28%) y casi tres cuartas
partes contaban con agua entubada (72.77%); para 1948 los niveles de
cobertura de todos estos servicios se redujeron a la mitad. Asi, el patron de
crecimiento iniciado durante estos afios, ademas de propiciar un proceso de
segregacion de los grupos obreros y populares en la periferia, y profundizo
las condiciones de precariedad de este grupo de poblacién (Levy 1985).
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sus necesidades mas apremiantes. Al respecto, desde los
primeros afios de la democracia se incremento la capacidad de
organizacion y activismo de los grupos populares de la ciudad,
que desplegaron un amplio repertorio de estrategias que iba
desde la protesta (como el movimiento quebra-quebra de 1947
o las marchas contra la carestia),’*° hasta la conformacion de
organizaciones territoriales por medio de las cuales
canalizaban sus demandas a partidos y autoridades
municipales. Dentro de los esquemas de organizacion popular
mas relevantes articulados en estos afios destacan los Comités
Democraticos e Populares (CDP) y las Sociedades Amigo de
Bairro (SAB).*!

130 El movimiento quebra-quebra hace referencia a un conjunto de
movilizaciones, protestas y actos de vandalismo realizados por grupos
populares, en reaccidén al incremento de 50 centavos al precio del transporte
publico en Sdo Paulo en 1947. De acuerdo con informacion recopilada por
Moisés (1983) 15 autobuses y 15 tranvias fueron completamente destruidos
en estas manifestaciones, mientras que 130 camiones y poco mas de 400
tranvias sufrieron algun tipo de dafio. Por su parte, y de acuerdo con Gohn
(2008a), en 1953 se forma el Movimiento contra la carestia de la vida por
medio de la cual se organizan diferentes grupos sociales populares y
organizaciones de barrio para protestar en contra de los altos precios de los
productos bésicos. El punto de mayor actividad de este grupo se dio en
1954 con la llamada “huelga de los 500 mil”, aunque continuo activo en
los siguientes afios llamando a la movilizacion y a la protesta en 1959 y en
1963 (Gohn 2008a).

181 El surgimiento de los CBP estuvo vinculado a la legalizacion del Partido
Comunista en 1945 y su creacidn tenia como objetivo ofrecer a los lideres
de este partido de “un conocimiento amplio de las condiciones enfrentadas
por la poblacion [urbana] y, a partir de ahi, permitir la elaboracion de una
plataforma electoral” (Duarte 2009, 196 y s.). A pesar de este origen
partidario, los CDP no limitaron sus repertorios de accion a los definidos
por el Partido Comunista, sino que también desplegaron estrategias de
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A pesar del incremento de la capacidad de presion del
sector popular, el régimen y la politica urbana paulistana no
sufrieron ajustes mayores que reflejaran un nuevo balance en
el poder local. De hecho, y como ocurrid en el periodo Vargas,
estos elementos mantuvieron una trayectoria de ajuste inercial

orientado a asegurar un mejor ajuste con los intereses de la

movilizacién propias por medio de las cuales demandaban directamente a
las autoridades municipales la atencion de demandas concretas (Duarte y
Fontes 2013). Entre las estrategias mas frecuentemente empleadas por los
CDP para avanzar sus demandas estaban la entrega de pliegos petitorios a
las autoridades (abaixo-assinados), asi como la exposicion de las
condiciones de vida en los barrios populares en reportajes publicados en el
periodico Hoje (6rgano de prensa del Partido Comunista), entre otros
mecanismos de presion politica (Duarte 2009).

Por su parte, las SAB surgieron en algunos barrios de la ciudad antes de
1945 y en su origen no contaban con una motivacion politica o religiosa;
sino que centraban su accion a la “expresion cultural y artistica de los
barrios” (Duarte 2009, 204). Estas organizaciones, a diferencia de los CDP,
se integraban por profesionistas liberales que conformaban ‘la clase media’
de la periferia. A pesar de su origen, y en un escenario en el cual también
comenzaban a organizarse y a desplegarse los CDP, las SAB comenzaron
a integrar demandas por servicios urbanos dentro de sus agendas (Duarte y
Fontes 2013; Gohn 2008a). De hecho, a partir de 1947, y como
consecuencia de la proscripcion del Partido Comunista y la desaparicién de
sus organizaciones territoriales, algunos miembros de las CDP se
integraron a las SAP lo cual, en opinién de Duarte (2009), fortalecié sus
niveles de organizacion y permitié construir una agenda de demandas
urbanas mas robusta.

Si bien las estrategias de movilizacion de las SAB se asemejaron a las
desarrolladas por los CDP (como los abaixo-assinados y las marchas),
estos grupos también desplegaron estrategias de negociacion e
intermediacidn directa con las autoridades locales (Prefeitos y Vereadores)
con base en un esquema clientelar de relaciones politicas. Este modelo
clientelar de intermediacion, caracteristico del periodo democratico
populista brasilefio (Weffort 1989; Nunes 1984), favorecid la proyeccion y
la consolidacion de liderazgos politicos locales que otorgaban beneficios a
los barrios periféricos a cambio de apoyo electoral como fue el caso de
Janio Quadros y de Adhemar de Barros (Duarte y Fontes 2013).
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coalicion  dominante  (particularmente, las empresas
inmobiliarias). Ante esta aparente paradoja (apertura politica y
mantenimiento de una trayectoria elitista) conviene preguntar
por qué y como, a pesar de la coyuntura, los componentes del
régimen de gobernanza y los contenidos de la politica urbana
no sufrieron reformas de fondo que reflejaran los nuevos
equilibrios en el poder local.**?

Esta interrogante puede explicarse al analizar, por una
parte, la forma como los liderazgos politicos de estos afios
canalizaron las demandas populares, particularmente aquéllas
de naturaleza urbana, con la intencion de encumbrar sus
carreras politicas y, por otra parte, como los miembros de la
coalicion dominante emplearon su capacidad de veto y el
esquema de interpretacion acotada existente para frenar

iniciativas reforma amplia en el sector urbano paulistano.

132 |a aproximacion de algunos lideres politicos a las demandas de los
grupos populares resultaba obvia si se considera el mayor peso electoral
que estos actores adquirieron con el advenimiento del régimen
democrético. Asi, no resulta extrafio reconocer que — tanto a nivel
discursivo como en la construccion de plataformas electorales — los
candidatos a Prefeitos y Vereadores de la época aproximaran su postura a
las necesidades de estos grupos de poblacién y que establecieran vinculos
con las asociaciones establecidas en estos barrios. El arquetipo de este tipo
de politico en el caso de Séo Paulo es, sin lugar a dudas, Janio Quadros
quien construyo toda su carrera politica, desde Vereador hasta presidente
de la Republica, alrededor de un discurso que apoyaba las causas populares
y que se oponia a los excesos de las élites econémicas de la época
(Walmsley 1992).
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En primer lugar, los liderazgos politicos que
emergieron en estos afios favorecieron la articulacion de
esquemas de intermediacion clientelares con los grupos
populares al margen de los canales partidarios o
gubernamentales formales, orientados a incrementar su
popularidad y su base de apoyo electoral en la ciudad. Un
ejemplo que ilustra con claridad este modelo de relaciones
clientelares es la estrategia que empled Janio Quadros para
gestionar las demandas de las organizaciones populares
durante su periodo como Prefeito a inicios de los cincuenta.

Cuando asumio el cargo en 1953, Quadros desplegd
una estrategia de atencion selectiva de demandas de los barrios
periféricos de la ciudad que se sustentd en un esquema de
relacion clientelar entre las SAB vy el Prefeito (Fontes 2013).

Como sefiala Fontes (2013), la implementacion de acciones en

133 |_a sorpresiva eleccion de Quadros como Prefeito a inicios de los afios
cincuenta puede explicarse como el resultado de los vinculos politicos que
este politico comenzé a construir con las asociaciones de barrio
(particularmente con las SAB) cuando fue electo vereador a finales de los
afios cuarenta. La cercania con estos grupos — sustentado bajo un discurso
que apoyaba las causas populares y que criticaba la corrupcion del gobierno
de Adhemar de Barros en el &mbito estatal — permitié a Quadros construir
la imagen de un politico sensible a las necesidades de las zonas periféricas
de la ciudad y, con esto, derrotar a los candidatos de los principales partidos
politicos en la ciudad (Duarte y Fontes 2013; Walmsley 1992). Con
respecto a la relacion entre Quadros y las SAB, Levy (1985) sefiala que
“[d]e hecho, Janio cultivo las bases de su poder en las periferias de la
ciudad. Fue a partir de un largo trabajo como legislador como se consagré
Prefeito en 1953, habiendo ocupado los vacios politicos dejados por el
Partido Comunista (ya en la ilegalidad) y por el varguismo que no
conseguia responder a las demandas populares” (39).
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la periferia de S&o Paulo operaba a través de un esquema en el
que, primero, las SAB solicitaban directamente a Quadros la
realizacion de obras. Posteriormente, el Prefeito decidia — en
funcién al vinculo politico — qué demandas eran remitidas a las
dependencias municipales para su atencidn inmediata.

La implementacion de proyectos en la periferia de la
ciudad no dependia, pues, de su factibilidad técnica o de su
integracion en un plan sistematico de mejoras urbanas, sino
que estaban sujetas a las prioridades politicas y al tipo de
estructura clientelar articulada por el Prefeito (Duarte y Fontes
2013).13% Este modelo de intermediacion fue replicado por
buena parte de los Prefeitos de la época, quienes ocupaban
brevemente el cargo y aprovechaban este mecanismo para

encumbrar sus carreras a escala estatal y nacional 1%

134 Al respecto, Fontes (2013) sefiala que:
“todas las solicitudes de atencion de demandas en la periferia hechas
[por el Prefeito Quadros] creaban sus propios caminos dentro de las
agencias responsables dentro de la maquina administrativa
municipal. Frecuentemente, sin embargo, los movimientos
burocraticos por si solos no explican lo que ocurria con las
solicitudes. En algunas situaciones, cuando el reporte técnico era
por alguna razén contrario a la peticién, pero el interés politico del
Prefeito estaba en otra direccidn, el consejo de los expertos era
rapidamente descartado” (84).
135 Cabe recordar también que, entre 1945 y 1952, los Prefeitos de Sédo
Paulo eran designados por el gobernador, por lo que la estabilidad en el
puesto de aquéllos que ocupaban este cargo era muy fragil, ya que dependia
de vaivenes politicos coyunturales. Asi, solo en este periodo de siete afios
fueron nombrados y removidos igual ndmero de Prefeitos. En los cuatro
afios siguientes (1953 — 1957), la volatilidad en la autoridad ejecutiva en
S&o Paulo se mantuvo (solo en este periodo hubo 5 Prefeitos mas), aunque
estos cambios respondieron mas al calculo politico las autoridades ya
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En paralelo a estos esquemas clientelares, y gracias a
la capacidad de las élites locales para incrustarse en varios
partidos relevantes en la entidad (Schwartzmann 1971), los
alcaldes que gobernaron S&o Paulo en estos afios continuaron
implementado los instrumentos de zonificacion parcial y
valorizacion del espacio en aquellas zonas en donde las
empresas inmobiliarias y las clases altas mantenian interés. En
un escenario en el que la demanda de vivienda por parte de los

sectores de altos ingresos aumentd,**® y en el que los grupos

electas que buscaban ocupar otros cargos de eleccion popular en el ambito
estatal o nacional. No fue sino hasta la eleccién de Adhemar de Barros
como Prefeito en 1957 cuando la autoridad ejecutiva municipal recupero
cierta estabilidad, logrando mantener una administracion completa de 4
afios.
136 E] crecimiento poblacional y territorial que experimentd Sdo Paulo
durante los afios cuarenta y cincuenta no solamente ocurri6 en la periferia,
sino que también alcanzo la zona central de la ciudad. Asi, la expansién de
S8o Paulo durante este periodo también increment6é la demanda
habitacional por parte de las clases altas y medias, factor que desencadend
un incremento en la construccion de desarrollos inmobiliarios para este
segmento de poblacién. En comparacion a décadas anteriores, cuando la
pauta de desarrollo inmobiliario para estos sectores se basaba en la creacién
de barrios jardin, a partir de estos afios las empresas inmobiliarias
privilegiaron la construccion de edificios residenciales de gran porte en
barrios contiguos al centro de la ciudad, que eran mas redituables y
requerian de lotes de menor tamafio. Al respecto, Feldman (2005) sefiala
que:
“[a] partir de la década de 1940 se intensifica y diversifica el
universo de emprendimientos inmobiliarios. ElI nimero de
proyectos con licencia de construccion crece vertiginosamente: de
menos de 8 mil, en 1940, a mas de 18 mil, en 1950. El proceso de
verticalizacién pasa, también, por cambios cualitativos y
cuantitativos. Por un lado, [este proceso] rebasa los limites del
centro, intensificandose en los barrios cercanos, asi como en
aquéllos mas alejados y menos valorizados. Por otro lado, la
verticalizacion deja de ser predominantemente comercial y pasa a
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tradicionales no perdieron capacidad de influencia —
particularmente en la cadmara municipal — los ejecutivos
locales emplearon de manera sistematica los instrumentos de
regulacion parcial del espacio creados en los afios 1930, con la
intencion de valorizar zonas en donde se desarrollarian nuevos
emprendimientos inmobiliarios de alto perfil (Nery Jr.
2002).137

El uso repetido de estos instrumentos — ya fuera a
través de la publicacién de decretos o de leyes — consolidd y
protegio aquellas zonas de la ciudad en donde las empresas
inmobiliarias mantenian reservas de suelo y en donde tenian

interés de edificar nuevos barrios residenciales. Al respecto,

ser predominantemente residencial [...]. El nimero de edificios de

condominios construidos en Sao Paulo pasa de uno, en 1940, a 64,

en 1947. El éarea anual construida, que en 1940 era de

aproximadamente 1,600 metros cuadrados, rebasa los 3,600 en

1946, en plena coyuntura de guerra; y en 1960 rebasa los 4,000 vy,

en 1970, ronda los 7,000, reflejando la intensa y creciente actividad

que ocurre en los diferentes segmentos del mercado inmobiliario”

(16 y s.).
137 En particular, durante los gobiernos de Janio Quadros, William Salem,
Juvenal Lino de Matos y Vladimir de Toledo Piza (1953-1957) se opt6 por
una estrategia a través de la cual se decretaba la creacion de zonas
exclusivamente residenciales, por medio de la aplicacion del articulo 40 del
Cédigo de Obras ‘Arthur Saboya’ (Ato 663/1934). Asi, en lugar de
proponer una estrategia amplia de planificacion y zonificacion del espacio
urbano — que pudiera reflejar una mayor influencia de los grupos populares
en el disefio de la politica urbana local — los gobiernos de este periodo
echaron mano de instrumentos normativos ya existentes, que estaban
alineados con los intereses de la coalicién dominante, y sobre los cuales la
administracion local contaba con experiencia para su aplicacion. De hecho,
solamente en el periodo 1954-1956 se crearon 23 zonas exclusivamente
residenciales (Nery Jr. 2002).
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Feldman (2005) sefiala que la definicion de nuevas zonas
estrictamente residenciales durante el populismo “agregd
barrios (0 conjuntos de éstos) en gran parte de los lotes que
eran propiedad de la Cia City” (164). Con esto, la delimitacion
de zonas estrictamente residenciales no tenia como intencion
cristalizar los intereses de las clases populares (que eran
procesadas por canales clientelares) o reorientar el referencial
de la politica urbana, sino que fue el reflejo de la capacidad de
influencia que mantenian las élites locales para avanzar sus
intereses.

La capacidad de influencia y veto politico de la
coalicion dominante se reflejé también en el tipo de ajuste que
experimentaron los instrumentos y capacidades de politica
urbana que, en estos afios, se orientd a equilibrar las visiones
de crecimiento regulado y sin limites que defendian distintos
cuadros técnicos al interior de la administracion. Las
diferencias valorativas entre grupos se hicieron mas evidentes
en estos afios. Esta situacion motivé un ajuste gradual en la
orientacion de ciertos instrumentos y capacidades en el sector.

El cambio mas relevante que experimentd la politica
urbana paulistana en estos afios fue administrativo. Con la
promulgacion los Decretos-Lei 333/1945 y 431/1947 se
adecud la estructura interna de la Direccion de Obras

Municipales (en adelante Secretaria de Obras Publicas, SOM).
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Como parte del proceso de reorganizacion administrativa
propuesto por estas dos legislaciones se cred, al interior de la
SOM, el Departamento de Urbanismo (DU) cuyas funciones
se centraron en la “elaboracion, realizacion y defensa de un
plan general para la ciudad” (art. 27 Decreto-Lei 431/1947).
Con esta reforma se cred también Comissdo Orientadora do
Plano da Cidade (COPC) que se concibié como:'%
“[uln organo encargado de apreciar, cuando fuera
solicitado por el Ejecutivo o el Legislativo
Municipal, los proyectos relativos al Plan de la
Ciudad, asi como los problemas relacionados con la
ejecucién de los servicios de Utilidad Publica,
pudiendo, también, presentar sugerencias para la
realizacion y la solucion de problemas generales de
urbanismo” (art. 44 Decreto-Lei 431/1947).
En el marco de la disputa entre posturas sobre el crecimiento
de la ciudad, la creacion del DU y de la COPC resulto relevante
ya que éstas fueron las primeras dependencias que tenian como
encomienda formal el desarrollo de un plan de ordenamiento

y desarrollo urbano para toda la ciudad.'®*® Asimismo, la

138 Producto de la promulgacion del Decreto-Lei 431/1947, la SOM se
divide en siete areas funcionales, a saber: los Departamentos de Obras
Publicas, Servicios Municipales, Arquitectura, Urbanismo, y de Catastro y
Evaluaciones; asi como la Gerencia del Servicio Funerario, y las
Comisiones Orientadora del Plano y de Estética.

139 Cabe recordar la comision creada en los afios treinta nunca llego a operar
debido al establecimiento del Estado Novo.
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creacion del Departamento de Urbanismo propicio la
diferenciacion profesional de la SOM, al definir espacios
organizacionales para los técnicos tradicionales de esta
Secretaria (los ingenieros y los arquitectos que mantendran su
posicion de influencia en los Departamentos de Obras y
Arquitectura) y para un nuevo tipo de funcionario defensor de
la perspectiva regulada: el urbanista generalista (Feldman
2005).140

Aunque los promotores de la postura de crecimiento
regulado pudieron incrustarse en nuevos espacios de influencia
y decision dentro de la administracion local — y lograron
introducir el coeficiente de aprovechamiento como criterio de
interpretacion en la politica (Feldman 2005) — ! ellos no
pudieron promover un cambio en el referencial y atributos
operativos de politica urbana existentes, al menos durante

estos afios.*? De hecho, el instrumental en el sector se

140 De acuerdo con Feldman, la demarcacion profesional que se articula
dentro de la SOM producto de esta reforma administrativa es entre aquéllos
encargados de proyectar edificios (espacio reservado para los arquitectos),
aquéllos dedicados al campo de las obras publicas y la construccion
(ingenieros) y aquéllos orientados exclusivamente a la elaboracion planes
y programas urbanos (urbanistas) (Feldman 2005, 52).

141 Con la promulgacion de la Lei 5261 de 1957 se introduce el coeficiente
aprovechamiento como criterio de interpretacion urbanistica en Sdo Paulo.
En términos técnicos, en el articulo 1 de esta legislacion se define el
coeficiente aprovechamiento como “la relacién entre el &rea total
construida y el area total del lote respectivo” (art. 1).

142 De hecho, y a pesar de que se realizaron diversos estudios y diagndsticos
tanto por actores externos como internos a la administracion local que
tenian como propésito perfilar la elaboracion de un plan general para la
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mantuvo relativamente estable en el periodo y, cuando llego a
adecuarse, lo hizo para profundizar los principios de
zonificacion parcial, valorizacion y crecimiento sin limites. De
hecho, la Unica legislacion urbanistica relevante que se
promulgd durante el populismo — la llamada Ley de Ruidos
(Lei 4805/1955) — se orientd a proteger zonas de alto valor
inmobiliario por medio de la definicion de zonas exclusivas
para el establecimiento de industrias “incomodas, nocivas o
peligrosas”, lejos de los barrios residenciales de altos ingresos
(Feldman 2005).

La permanencia de un modelo de politica urbana
guiado por principios tradicionales en Sdo Paulo — a pesar de
la creacion de espacios administrativos orientados a impulsar
una vision distinta — puede explicarse por la conjuncién de
factores politicos y organizacionales al interior de la
administracion municipal. En primer lugar, los breves
periodos que permanecieron en su cargo los Prefeitos de S&o
Paulo durante el populismo — ya fuera porque eran removidos
por el gobernador o porque buscaban avanzar sus carreras
politicas en el ambito estatal o federal — limitd las

posibilidades de consolidacion de las nuevas areas dedicadas

ciudad, no fue sino hasta 1968 — ya durante la dictadura militar — que logra
promulgarse un primer plan urbano con alcance amplio en S&o Paulo (el
Plano Urbanistico Basico) en el que, contradictoriamente, no participaron
los técnicos municipales en su elaboracion.
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al desarrollo de un programa urbano comprensivo. Aunque la
DU y la COPC concluyeron la elaboracion de diversos
diagnosticos, la falta de respaldo politico impidio que éstos se
transformasen en planes o en regulaciones urbanisticas
concretas. El poco apoyo también se reflej6 en el peso
organizacional que la DU tenia dentro de la SOM: durante los
cincuentay los sesenta, este Departamento mantuvo un tamafio
(presupuestal y de personal) bastante menor en comparacion a
otras areas ya consolidadas dentro de la Secretaria orientadas
a cristalizar la postura de crecimiento sin limites (en particular
Obras y Arquitectura).'43

Asimismo, la visién de crecimiento regulado de la
ciudad no era respaldada por la mayoria de los miembros de la
coalicion dominante, y de hecho fue fuertemente criticada por
los empresarios inmobiliarios cuando intentd ser introducido
el coeficiente de aprovechamiento como criterio de

interpretacion urbanistica.!** De la misma manera, personajes

143 Por ejemplo, si se compara el tamafio de tres de los departamentos
administrativos mas importantes de la SOM — medido por el presupuesto
destinado al pago de salarios del personal fijo — puede apreciarse la
centralidad que ain mantenia el Departamento de Obras en estos afios.
Durante el periodo 1950-1970, el Departamento de Urbanismo era, en
términos de personal, muy pequefia en comparacion al Departamento de
Obras y solo lleg6 a alcanzar, en su momento de mayor expansion, un
tamafio equiparable al treinta por ciento del Departamento de Obras en
1970.

144 |_a aprobacion de la Lei 5261/1957 que definia, entre otras medidas, un
coeficiente de aprovechamiento maximo para los edificios de la ciudad
dependiendo del uso que se les fuera a dar fue duramente criticada por los
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como Francisco Prestes Maia — que en estos afios se
desempefid como consultor y nuevamente como Prefeito a
inicios de los afos sesenta — critico y vetd diversos proyectos
impulsados por la Direccion de Urbanismo, como la
construccion del Metro (Osello 1983).

Asi pues, a pesar del cambio que experimentd Brasil
con el transito a la democracia populista, la politica urbana
paulistana mantuvo una trayectoria desarrollo inercial y, de
hecho, el uso de instrumentos de regulacion parcial del espacio
creados en  décadas  anteriores se  incrementd
significativamente. Si bien la entrada de nuevos actores a la
arena politica local y el surgimiento de nuevos liderazgos
politicos permitieron la incorporacion de algunas demandas no
tradicionales en la agenda de la ciudad (sobre todo, de caracter

social), el modo discrecional y clientelar como aquéllas fueron

empresarios inmobiliarios, los propietarios de terrenos y otros grupos
econdmicos interesados que consideraban esta ley restrictiva y contraria a
sus intereses econdmicos (Nery Jr. 2002; Osello 1983). A pesar de ser
aprobada, esta ley tuvo un efecto muy limitado para definir un nuevo patrén
constructivo en el crecimiento vertical de la ciudad debido a que las
empresas inmobiliarias ‘daban vuelta a la ley’, aprovechando algunas
lagunas que existian en la legislacion. Asi, y ante el uso sistematico de estas
fallas legales, en 1966 el Prefeito José Vicente Faria Lima opt6 por derogar
la Lei 5261/1957 y propuso una nueva (Lei 6877/1966), por medio de la
cual establecié un coeficiente de aprovechamiento generalizado de 6 para
todos los edificios de la ciudad y eliminé cualquier posibilidad de
interpretacion discrecional de la legislacion. Esta legislacion fue recibida
con beneplacito por parte de los grupos privados que formaban parte de la
coalicion dominante, que pudieron desarrollar edificios de gran altura, ya
fueran de corte residencial o comercial.
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procesadas limitaron las posibilidades de una reforma
sustantiva. Asimismo, los defensores de la postura de
crecimiento regulado de la ciudad tampoco pudieron reformar
el alcance de la politica urbana, a pesar de haber ganado
espacios de influencia técnica. La falta de apoyo politico y el
poco consenso que existio dentro de la coalicion dominante
para impulsar esta perspectiva frenaron las posibilidades de
cambio enddgeno.

El periodo populista concluyd, pues, de forma parecida
a como lo hizo la era Vargas en lo que respecta a la politica
urbana en S&o Paulo: con una administracion municipal
volcada al desarrollo de un ambicioso programa de
vialidades,** y empleando repetidamente los instrumentos de
zonificacion parcial para promover el desarrollo de grandes
complejos residenciales y comerciales en las zonas de mayor
valor. La capacidad de veto de la coalicion dominante y el
esquema de interpretacion acotado por el que la administracion
local gestionaba los instrumentos de politica se reforzaron
permitiendo, con esto, la consolidacion de una trayectoria
gubernativa marcadamente elitista. El establecimiento de la

dictadura militar en 1964 clausuré por las siguientes dos

145 En 1961, Francisco Prestes Maia volvié a ser electo Prefeito de S&o
Paulo y, al igual que en su anterior administracion durante el Estado Novo,
buena parte de su administracion se centrd6 en realizar las obras
contempladas en el Plano de Avenidas (Levy 1985).
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décadas cualquier posibilidad de reforma en el régimen y la
politica urbana paulistana proveniente de los sectores

populares.

La dinamica de consolidacion del corporativismo urbano en la
Ciudad de México

Presidencialismo, incorporacion corporativa y politica
urbana en la Ciudad de México (1934-1946)

A diferencia de Brasil, en México no ocurrieron coyunturas
politicas que amenazaran la estabilidad del régimen de
gobernanza o de la politica urbana de la Ciudad de México, al
menos hasta finales de los setenta. Al iniciar los treinta, el
gobierno postrevolucionario — articulado en torno al Partido
Nacional Revolucionario (PNR) y al liderazgo de Plutarco
Elias Calles — comenzd a consolidarse gracias al
estrechamiento de vinculos con sectores econémicos Yy
sociales que fortalecieran su legitimidad. En el Distrito
Federal, la multiplicidad de actores relevantes en el sector
urbano habia propiciado la articulacion de un modelo de
politica fundado en multiples referenciales y en una serie de
instrumentos y capacidades ambiguas, que reflejaban las

complejas dinamicas de negociacién subyacentes en la ciudad.
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En este contexto, las presidencias de Lazaro Cardenas
(1934-1940) y Manuel Avila Camacho (1940-1946) fueron
clave en la consolidacién del gobierno postrevolucionario a
escala nacional y del modelo de politica urbana y la trayectoria
gubernativa en la Ciudad de México. Durante estas dos
presidencias se desplegaron dos estrategias, que caracterizaron
al régimen priista en el largo plazo, orientadas a reforzar la
autoridad y capacidad de control federal: el fortalecimiento del
presidencialismo y la incorporacién corporativa de amplios
sectores sociales al partido oficial.

Aunque Cérdenas y Avila Camacho asumieron
posturas politicas diferentes, privilegiaron la construccion de
alianzas con distintos actores sociales y se concentraron en
aspectos diversos de la politica urbana, la suma de las acciones
emprendidas en estas dos presidencias permite reconocer
coémo los componentes y dinamicas del régimen de gobernanza
del Distrito Federal se consolidaron en torno a précticas y
principios de accion claramente definidos. En particular,
conviene resaltar la secuencia que siguié la estrategia de
incorporacion corporativa al partido oficial y los efectos que
ésta tuvo en el desarrollo de la politica urbana y en la
consolidaciéon de la trayectoria gubernativa en la ciudad.

El gobierno de Cardenas se distingui6 por el objetivo

de construir un aparato estatal fuerte, apoyado en un discurso
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nacionalista, y en el que privilegio la incorporacion de los
sectores obrero y campesino al partido oficial (Samerén 2000;
Cordova 1974). El desplazamiento de Calles como lider
permitio a Cardenas ampliar su autoridad, y avanzar en la
centralizacion del poder politico del régimen en la figura
presidencial (Samerén 2000).}4¢ En paralelo, Cérdenas
promovié la reconfiguracion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) para incorporar en su seno a diversos
grupos que pudieran brindar una base de apoyo politico. En
particular, durante el cardenismo se privilegio la incorporacion
de los sectores obrero y campesino con la creacion de la
Conferederacion de Trabajadores de México (CTM) vy la
Confederacion Nacional Campesina (CNC) (Sameron 2000;
Cordova 1974).14

;Qué efecto tuvieron el fortalecimiento del
presidencialismo y la incorporacién corporativa al partido
sobre los componentes del régimen de gobernanza y los
contenidos de la politica urbana del Distrito Federal? Para

146 Esta situacion, aunado a su discurso profundamente nacionalista, dio
suficiente margen de accion a Cardenas para impulsar una serie de reformas
de alcance nacional en los sectores agrario, educativo, financiero y
econémico, por citar solo algunos ejemplos (Samerén 2000).

147 |_a creacion del Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) en 1938 y la
incorporacion en sus filas de las centrales obrera (Confederacion de
Trabajadores de México, CTM) y campesina (Confederacion Nacional
Campesina, CNC) creadas en afios previos fueron pasos clave en la
articulacion del modelo corporativo, el cual serd concluido durante el
gobierno de Avila Camacho.
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responder esta pregunta se argumenta que estas dos estrategias
normalizaron esquemas de intermediacion politica y
dindmicas decisionales que comenzaron a bosquejarse en el
seno del régimen gobernanza de la ciudad desde los afios
veinte. Especificamente, aquéllas propiciaron la articulacion
de tres arenas de negociacion en las que se definian y
gestionaban diferentes aspectos del sector urbano de la Ciudad
de México. En estas tres arenas, las autoridades (federales y
locales) podian avanzar su propia agenda politica urbana y
gestionar los intereses de los distintos grupos econémicos y
sociales relevantes de la ciudad.

En la primera de estas arenas se decidia y negociaban
los objetivos y acciones més amplias y de mayor alcance de
politica urbana. Los instrumentos alrededor de los cuales se
estructurd este primer espacio fueron los considerados en la
Ley de Planificacién de 1933 (Comision de Planificacion y
Plano Regulador), mismos que fueron adecuados en 1936 con
la promulgacion de una nueva Ley de Planificacion y
Zonificacion para el Distrito Federal. Con esta reforma se
definieron los objetivos federales en materia urbana —
modernizacion y construccion de obras publicas que
acomparan la estrategia de industrializacion —y se modifico la

composicion de la Comision de Planificacion, dotando de
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mayor peso a autoridades y funcionarios del Departamento del
Distrito Federal (DDF).148

Con esta ley se crearon también dos mecanismos mas
encargados de asegurar el financiamiento y ejecucion de las
obras definidas por la Comisién de Planificacion: la Comision
Mixta de Planificacion (CMP) y las Comisiones Ejecutivas
(CE). La primera de ellas cobré rapidamente importancia en el
despliegue de la estrategia urbana cardenista. Este 6rgano
estaba integrado por tres funcionarios del DDF, por el director
de crédito de la Secretaria de Hacienda y por representantes de
las instituciones encargadas de financiar los proyectos de
infraestructura.’*® Con la creacion de la CMP se buscaba
asegurar que todas las obras proyectadas por el gobierno

federal contaran con los recursos para su ejecucion (Sanchez-

148 Como sefiala Cisneros (1993):
“A diferencia de la expedida en 1933, la nueva Ley de Planificacion
contd con objetivos claramente mas explicitos [...] Pretendia guiar
las intervenciones publicas y privadas y alentar, al mismo tiempo,
el desarrollo econémico. Proponia crear un sistema de calles
adecuado a las necesidades de transito, buscar soluciones al
problema de la vivienda, sujetar la extension de la ciudad a los
dictados de la higiene y la salubridad [...] En la Comision de
Planificacion se fortalecié la participacion del Estado con la
inclusion del Director de Servicios Urbanos y Obras Publicas del
Distrito Federal y del Director del Banco de México, institucion que
fue reformada en 1935, al convertirse en la reguladora de las
finanzas del pais” (66).

149 En particular, del Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras

Publicas (Sanchez-Mejorada 2001).
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Mejorada 2001).2*° Como se sefiala en los considerandos de
esta ley:
“[En la Comision Mixta estaria] confinada la labor
de preparacion y revision de los proyectos,
presupuestos, estudios econdmicos y programas de
financiamiento de las obras que se consideren
necesarias, asi como la vigilancia de construccion de
dichas obras. [D]e este modo, se trata de lograr un
control efectivo sobre la preparacién de los proyectos
y sobre la realizacién de las obras, garantizando asi
al publico contribuyente, que dichos proyectos
responden a necesidades reales de la ciudad, factibles
de satisfacer y cuya realizacion redundard en
beneficio de los interesados sociales”.*>!
La adecuacion de esta primera arena de decision en el sector
urbano capitalina — que se complementé con la promulgacién

de varias legislaciones de caracter urbanistico —°? tenfa como

150 Dadas las restricciones de recursos que existieron para impulsar
proyectos en la ciudad durante estos afios — debido a que las prioridades
federales de inversion se centraron primordialmente en el campo vy el
Departamento del Distrito Federal contaba con un presupuesto limitado —
buena parte de las acciones emprendidas durante estos afios se financiaron
con la emisién de bonos gubernamentales de largo plazo que, en su
mayoria, eran absorbidos por el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de
Obra Publica (Hernandez 2008; Cisneros 1993).

151 Considerando de la Ley de Planificacién y Zonificacion para el Distrito
Federal, Diario Oficial de la Federacion, 12 de junio de 1936.

152 De especial interés en este proceso destaca la actualizacion del
Reglamento de Fraccionamientos Urbanos (1936) por medio del cual se
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proposito fortalecer la capacidad del gobierno federal para
avanzar su agenda urbana en el Distrito Federal, con el
respaldo de los sectores econdémicos y sociales mas amplios de
la ciudad. Este argumento se sustenta al considerar que la
Comisién de Planificacion estaba integrada por funcionarios
federales y del DDF, asi como por representantes de las
principales confederaciones comerciales, industriales, técnicas

y de propietaros de la ciudad.*>

obligaba a las empresas inmobiliarias la construccion y el financimiento de
los servicios publicos basicos en las nuevas colonias, asi como la
promulgacion del Reglamento de Zonificacién de las Arterias Principales
(1938) y del Acuerdo por el que se describen las zonas en que no se
autorizaran fraccionamientos urbanos (1940), a través de los cuales se
pretendia regular aspectos especificos de imagen y de expansién urbana, en
tanto no se aprobara un Plano Regulador para la ciudad (Hernadndez 2008;
Cisneros 1993).
158 De acuerdo con el articulo 3 del Reglamento de la Ley de Planificacion
y Zonificacion del Distrito Federal, la Comision de Planificacion estaba
integrada por:

El Jefe del Departamento del Distrito Federal y los Secretarios de

Hacienda y Crédito Publico y de Comunicaciones y Obras Publicas.

Un Secretario vocal, que sera designado por el Director de Obras

Plblicas con aprobacion del Jefe del Departamento del Distrito

Federal.

Diez vocales, como sigue:

Director de Servicios Urbanos y Obras Publicas del Departamento

del Distrito Federal.

Director Gerente del Banco de México y los que en seguida se

enumeran, designados:

Uno por el Jefe del Departamento de Salubridad.

Uno por la Confederacion de Camaras de Comercio de los Estados

Unidos Mexicanos.

Uno por la Confederacion de Industriales de los Estados Unidos

Mexicanos.

Dos por las Sociedades de Ingenieros y Arquitectos que existan en

el Distrito Federal.
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A pesar de la reforma, durante el gobierno de Cardenas
no se aprobo el Plano Regulador y las obras de origen federal
en la ciudad fueron contadas.’™™ Aunque las limitaciones
técnicas de la burocracia local, las restricciones presupuestales
y la preponderancia que se dio a la reforma agraria pueden
explicar este hecho; considero que el bajo activismo federal
con relacion a los grandes objetivos de politica urbana
respondio también al interés de Cardenas de fortalecer los
vinculos politicos con el sector obrero, que tenian una clara
agenda urbana en la Ciudad de México.

La incorporacion de las demandas urbanas de diversos
grupos sociales de la ciudad (particularmente, los obreros)

cristalizé con la consolidacion de dos arenas decisionales y de

Dos por las Asociaciones de Propietarios de Bienes Raices del
Distrito Federal, y
Uno por las Asociaciones de Banqueros del Distrito Federal.
154 En particular, las obras publicas en la ciudad de México durante la
presidencia de Cardenas se centraron a la dotacion de servicios de agua
potable y de drenaje en algunas colonias de la ciudad, particularmente de
la periferia. Al respecto, Sanchez destaca que, durante estos afios:
“[S]e registro la dotacion de agua potable en zonas como las de San
Juan de Aragon, San Andrés Totoltepec, San Pedro Martir Xicalgo,
la Magdalena, San Salvador, San Bartolo, Tlahuac, San Juan
Ixtayopan, Tulyehualco, Santa Ana Cuauhtenco, San Pablo
Oxtotepec; ademas de seguir atendiendo a colonias ya consolidadas.
[Con relacidn a estas Ultimas] deben destacarse una serie de obras
que, en 1940 concluyeron con un sistema hidraulico con el que
desde Xotepingo se hizo llegar agua a la colonia Condesa” (Sénchez
1999,49vys.)
En materia de drenaje, las obras también fueron menores y se centraron en
la dotacidn de este servicio en algunas de las nuevas colonias creadas en la
ciudad.
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gestion urbana mas con légicas, reglas y alcances particulares.
La primera de estas arenas se ubicé en los Consejos
Consultivos (CC) vy, a travées de ellos, las autoridades
fortalecieron los vinculos de intermediacion con los gremios
de la ciudad. Como ya venia ocurriendo desde 1929, los
Consejos permanecieron como espacios que, a pesar de contar
con pocas atribuciones, permitieron a diversas organizaciones
gremiales (pequefios comerciantes e industriales, obreros y
otros) negociar con las autoridades del DDF la atencion de sus
demandas. Las organizaciones obreras de la ciudad — sobre
todo, aquéllas vinculadas a la CTM — gozaron de amplia de
influencia dentro de estos espacios durante el cardenismo
(Davis 1994).

Aunque los integrantes del Consejo Consultivo podian
expresar demandas concretas, la decision con relacion a su
ejecucion qued6 en manos de las autoridades del DDF que
seleccionaban qué acciones se realizarian de acuerdo con
criterios de cercania o lealtad politica de los grupos
demandantes. Si bien este esquema de intermediacion limito la
capacidad de los gremios para cristalizar sus intereses, el
Consejo fortalecio los vinculos politicos del regente con este
tipo de organizaciones que, en afios posteriores, resultaran
cruciales en la gestién urbana de la ciudad. Al respecto, Davis

destaca que:
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“[e]n sus primeros afios de existencia, el Consejo
Consultivo sirvio principalmente como foro para el
debate publico sobre la provisién de servicios
publicos esenciales en la ciudad de México [...]
[B]uena parte de estas discusiones eran sustantivas y
tendian a enfocarse en asuntos de infraestructura
urbana, en problemas de politica relacionados y en
sus posibles soluciones. Las minutas del Consejo
sugieren que los temas mas frecuentemente
debatidos por los delegados eran pavimentacion,
agua potable, drenaje, obras publicas, la ubicacion de
los mercados, impuestos locales, asi como
necesidades de vivienda y de transporte [...] Los
delegados raramente discrepaban acerca de la
necesidad de proveer servicios urbanos a las
colonias, debido a que era una posicion que todos
podian apoyar y las resoluciones del Consejo no eran
vinculantes. Los delegados tenian muy poco que
perder y todo que ganar, al apoyar demandas de las
colonias con rezagos, sabiendo que el regente y el
presidente tenian que tomar la dificil decision de la
distribucion” (Davis 1994, 72 y s.).
La participacion de los grupos sociales de la ciudad en la

definicion y negociacion de la politica urbana capitalina no se
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agotaba en el Consejo Consultivo. La estrategia de
incorporacion corporativa al partido oficial requeria de la
articulacion de una tercera arena que permitiera mediar los
intereses de los colonos y de otros actores de alcance territorial
que, paultinamente, se fueron incorporando al partido. Al
respecto, Cardenas — y los regentes que designé — articularon
un esquema de intermediacion politica por el cual las
demandas urbanas de caracter territorial fueran procesadas por
los canales corporativos del PNR (Davis 1994; Perl6 1979).
Esta tercera arena de negociacion se orientd a la creacion,
regularizacion y dotacion de servicios publicos selectiva en las
Ilamadas colonias proletarias (Hernandez 2008; Perl6 1979).
Estas colonias, que habian surgido de la invasion ilegal
de predios, se habia convertido en el mecanismo de ocupacion
del espacio urbano por excelencia de grupos obreros y
populares que no contaban con los recursos para pagar el
alquiler de una vivienda formal. Dado el propésito cardenista
de estrechar vinculos con los obreros, la regularizacion de
estos barrios fue un objetivo estratégico de su administracion.
Un primer paso en esta direccidn consistio en el otorgamiento
de un estatus juridico diferente a estas colonias al definido en
el Reglamento de Fraccionamientos de 1936 para los

asentamientos regulares.'® Este cambio normativo condiciond

155 De acuerdo con Perlé (1979):
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la legalizacion de las colonias proletarias a la expedicion de un
decreto expropiatiorio y a la compra de los predios por parte
del gobierno (Perld 1979).

Con esto, la regularizacion y la introduccion de
servicios bésicos en estas colonias quedod sujeta a criterios
discrecionales que obligaban a los vecinos a vincularse
corporativamente al PNR. Esto llevo, naturalmente, a que las
organizaciones de colonos se multiplicaran en el Distrito
Federal, y a que se encuadraran corporativamente al partido a
través de Confederaciones y Bloques vecinales (Cisneros

1993).1%6 Aquellos colonos que no seguian este proceso — o

“[L]a denominaciéon de colonia proletaria se referia a un tipo de
asentamiento al que se le otorgaba un status legal especifico,
diferente al que regia la formacién y funcionamiento de los
fraccionamientos, y por medio del cual se posibilitaba la formacién
de asentamientos reconocidos por las autoridades del Departamento
del Distrito Federal, los cuales no tenian necesidad de cumplir con
los requisitos impuestos a aquéllos, por ejemplo, la introduccion de
servicios urbanos antes de la construccién y venta de las casas,
colocacidn de depdsitos y garantias para los compradores de lotes,
etcétera” (795 y s.).
Revisese también la cita 77 de la pagina 796 del texto en mencion para
reconocer con mas cuidado las diferencias entre estos dos tipos de
asentamientos.
1% Tal y como relata Cisneros (1993), durante los afos del gobierno
Cardenas se formaron en el Distrito Federal bloques de organizaciones
vecinales como la Federacion de Organizaciones de Colonos Socialistas
del Distrito Federal (FOCSDF), la Confederacion Nacional de Colonos
(Conacol) y el Bloque Revolucionario de Colonias del Distrito Federal
(BRCDF). Buena parte de estas organizaciones comenzaron a ser
incorporadas corporativamente en el Partido de la Revolucién Mexicana a
través de un Consejo de Colonos, aunque su integracion final a esta
agrupacion politica sucederd hasta 1943 con la fundacion de la
Confederacién Nacional de Organizaciones Populares (CNOP).
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que ocupaban predios en los que el gobierno tenia algin interés
— eran desalojados violentamente, como fue el caso de la
Hacienda de los Morales (Cisneros 1993; Perld 1979).
Para acompanar el proceso de regularizacién ad hoc de
las colonias proletarios se crearon también dos agencias en el
DDF a través de las cuales organizaciones vecinales y
propietarios negociaban con las autoridades locales: las
Oficinas de Cooperacion y de Colonias. Estas instancias no
tenian como mision gestionar la regularizacion de barrios
obreros con base en criterios técnicos, o inclusive verificar el
cumplimiento de la normatividad, sino que, como sefala
Cisneros, estaban encargadas:
“[D]e procurar la construccion de obras en las
colonias proletarias y arbitrar las dificultades
surgidas entre fraccionadores y colonos, con lo que
naceria un procedimiento de gobierno que se
reproducird de diferentes maneras en el futuro: la
intervencion del gobierno de la ciudad para dirimir
[discrecionalmente] los conflictos surgidos en los
procesos de apropiacion de tierra urbana” (Cisneros
1993, 77).

Con la articulacion de estas arenas de definicion y negociacion

de la politica urbana capitalina fue posible equilibrar los

intereses del gobierno federal y de los distintos actores sociales
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que comenzaban a integrarse al partido oficial. Esta forma de
gestionar lo urbano llevo a la reproduccién de un modelo
cuyos ejes eran la negociacion, la interpretacion discrecional y
la aplicacion ad hoc de los instrumentos existentes, y propicio
el desarrollo de capacidades que permitieran gestionar
eficazmente conflictos e intereses en disputa. En este marco,
las autoridades federales y del DDF adquirieron capacidades
para arbitrar y negociar contingentemente la expansion urbana
y la provision de servicios bésicos. El regente fortalecio su
posicion politica y su capacidad decisoria que se incrementara
con el paso del tiempo. Otras instancias del DDF, como la
Direccion de Obras, también cobraron relevancia como
espacios encargados de ejecutar las obras definidas en cada
una de las arenas de negociacion.

El fortalecimiento capacidades orientadas a la
modulacion de los distintos intereses urbanos no supuso, sin
embargo, la subordinacién absoluta de los grupos sociales al
liderazgo presidencial. La I6gica de incoporacion corporativa
al partido suponia el intercambio de apoyo politico por
benecios concretos que, en este caso, cristalizaban en acciones
puntuales (regularizacion, servicios, etcétera). Este esquema
de intermediacion politica permitio a los grupos sociales que
comenzaban a subirse al ‘barco’ corporativo gozar de cierto

margen de influencia que, con los afios, se amplid.
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El énfasis que puso Cardenas a la organizacion y la
atencion de las demandas obreras provoc una reaccion critica
de otros actores relevantes en Distrito Federal (empresarios,
clases medias y un segumento popular) que habian sido
olvidados durante su gobierno (Loaeza 1995; Davis 1994).1%7
Aunque Cérdenas moderd su discurso nacionalista en los
ultimos de su gobierno, esto no evitd que el candidato oficial
en las elecciones presidenciales de 1940, a pesar de ganar la
contienda nacional, fuera derrotado en el Distrito Federal.

En este contexto de descontento urbano, Avila
Camacho — presidente con una postura mas moderada y
conciliadora en comparacion a Cardenas — avanzé un discurso
de ‘unidad nacional’ apoyado en dos estrategias: la
industrializacion de la Ciudad de México y la incorporacién a
las filas del partido de aquellos sectores olvidados por el
cardenismo. Las estrategias desplegadas por Avila Camacho
implicaron, pues, la profundizacion y ampliacion del esquema

corporativo a una base mas amplia con el propdsito de

157 Esta reaccion de las clases medias también respondia a un rechazo de
este sector a la politica de masas cardenista (Garciadiego 2006). Como
destaca Davis (1994), estos actores formaron diversas organizaciones —
como la Confederacidn de Clases Medias (CCM) creada en 1936y la Unién
Popular del Distrito Federal (UPDF) creada en 1939 — que reclamaban al
gobierno federal la poca atencion prestada a la solucién de los problemas
urbanos mas apremiantes de la ciudad (como drenaje, agua potable o
transporte puablico), asi como la reinvidicacion de demandas particulares
que fueron desechadas de la agenda gubernamental, como el tema de la
vivienda de alquiler (Perl6 1979).
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robustecer la legitimidad del régimen, asi como afinar el
modelo de equilibramiento de los distintos intereses urbanos.
Con esto, Avila Camacho impuls6 el proceso de incorporacion
del sector popular y burocratico al partido con la creacién de
la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares
(CNOP) en 1943, y estrecho sus vinculos politicos con los
industriales del pais (Samerdn 2000; Davis 1994; Schers 1972)

¢Qué efecto tuvieron estas estrategias sobre la
estructura del régimen de gobernanza y los contenidos de la
politica urbana del Distrito Federal? Cuando Avila Camacho
Ilegd a la presidencia en 1940, la Ciudad de México rondaba
los dos millones de habitantes y en ella convivian maltiples
actores econémicos y sociales— incorporados al régimen — que
buscaban cristalizar intereses urbanos no necesariamente
coincidentes  (industrializacion,  vivienda,  servicios,
regularizacion de colonias, etcétera). En este escenario, Avila
Camacho emprendié dos estrategias que adecuaron la
estructura y alcance de las tres arenas de negociacién de la
politica urbana capitalina. Asimismo, Avila Camacho
privilegio el fortalecimiendo de las capacidades del DDF que
permitiera la gestion eficaz de una ciudad crecientemente
compleja, y que dificilmente podia ser manejada desde la

Federacion.
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Los instrumentos de la arena en la que se discutian los
objetivos amplios de politica urbana (Comisiones de
Planificacion, Mixta y Ejecutivas) no sufrieron cambios
mayores. El Unico ajuste destacado en este ambito ocurrid en
1941 con la publicacion de un Decreto que detallé el &mbito
de competencia en materia urbana de la Comision de
Planificacion (orientada a definir los lineamientos y acciones
de alcance maés general) y de la Direccién de Obras del DDF
(centrada en la planificacion y el desarrollo de obras de alcance
menor).’*® Con esta distribucion de ambitos, la Comision se
encargé de proponer los primeros lineamientos de zonificacion
en el Distrito Federal que, posteriormente, fueron ratificados
por el presidente.’® Estos lineamientos, ademas de ser
genéricos y ambiguos, se orientaron primordialmente a la

definicion de zonas industriales que — de la mano con la

1%8 Decreto por el cual se demarcan las atribuciones que en materia de
planificacion y zonificacién competen a la Comision del ramo y a la
Direccién General de Obras Publicas del 14 de octubre de 1941.
159 A la letra, el Decreto antes mencionado sefiala que:
“art. 1. La Comision de Planificacion sera la encargada de juzgar los
proyectos de conjunto, de interés general, relativos a la vialidad
principal del Distrito, a los grandes lineamientos de zonificacion y
a la fijacion de normas de politica urbana que incluyan en el
adecuado desarrollo del propio Distrito.
Art. 2. Corresponde a la Direccion General de Obras Publicas el
estudio y resolucion de los proyectos de detalle y de los problemas
de caréacter local, la que en el desempefio de esta funcion atendera a
las orientaciones que apruebe la Comision de Planificacion, y a las
disposiciones reglamentarias vigentes sobre cada uno de los
servicios publicos”.
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politica de exenciones fiscales promovida por la Federacion —
alland el camino para la industrializacion de la ciudad.'®
Tras una década de la publicacion de la primera Ley de
Planificacion, la Oficina de Planeacion del DDF culimino, en
1943, la elaboracién del Plano Regulador de la Ciudad de
México. A diferencia de lo que pudiera esperarse de un
programa de este tipo, los contenidos del Plan se volcaron a la
proyeccion de vialidades que permitieran conectar zonas
residenciales con el centro de la ciudad, y con las nuevas areas

industriales.’®? Con la publicacién del Plano Regulador, el

160 De hecho, como sefiala Cisneros (1993), la atraccion de industrias a la
ciudad de México por medio esta estrategia que combinaba el
establecimiento de zonas exclusivas para el desarrollo de estas actividades
y las exenciones fiscales fue tan exitosa que — en solo cinco afios — tuvieron
que crearse 5 nuevas zonas que permitieran albergar a nuevas industrias en
la ciudad. Este mismo autor destaca que a pesar de existir ordenamientos
juridicos rigidos que establecian los requerimientos para el establecimiento
de industrias en la ciudad, éstos eran frecuentemente ignorados. Por
ejemplo, los requrimientos de separacion entre industrias o las medidas que
estos establecimientos debian implementar para minimizar la
contaminacion y los ruidos frecuentemente no eran aplicadas.
161 Como se relata en una larga y confusa cita del informe sexenal del
gobierno del DDF retomada por S&nchez-Mejorada (2001):

“En cuanto a planificacion se ha procurado, como criterio

fundamental, proveer una red de arterias de carcter primordial,

formada por algunas de las calles existentes, que tanto por su

situacion como por sus condiciones topogréaficas dieran facilidades

de intercomunicacion entre distintos nudcleos de poblacion

comprendidas dentro del area urbana, y otras nuevas, proyectadas

de manera de servir a las zonas carentes de desarrollo y satisfacer

las necesidades de comunicacion de éstas con las areas pobladas

evitando duplicaciones innecesarias de servicios, constituyendo un

conjunto de arterias en sentido Norte-Sur, Oriente-Poniente y

diagonales, que faciliten las comunicaciones de manera que en cada

caso el transito no agrave las condiciones existentes en zonas que,
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presidente (respaldado por los industriales y el DDF) reforzd
su capacidad para definir e implementar jerarquicamente
acciones orientadas a cristalizar su agenda modernizadora. En
estos afios, y sin rechazo alguno, se realizaron diversos
proyectos contenidos en el Plano — que siguieron el confuso
proceso de aprobacion por la Comision de Planificacion —162,
se iniciaron las obras para llevar a la ciudad agua potable desde
la cuenca del rio Lerma, y se construyeron una gran cantidad
de edificios publicos (Sanchez-Mejorada 2001; Cisneros
1993).

por sus condiciones especiales, han Ilegado a congestionarse con
peligro serio para la economia, como en el caso del primer cuadro,
en donde se encuentran los mas altos valores de la propiedad [...]
También es necesario aislar las zonas industriales de las
habitacionales por medio de arterias amplias que a la vez que
establecen una separacién material que evite perjuicios de una zona
a otra, prsenta la ventaja de comunicar a las zonas industriales con
el resto de la ciudad, con beneficio notorio para la economia urbana”
(268).

162 Ronda y Ugalde (2008) describen con cuidado el procedimiento que

debian seguir las obras de planificacion para su aprobacion por parte de la

Comision de Planificacion. De acuerdo con estos autores:
“Los articulos 18 y 20 del reglamento de 1936 describen las etapas
para la realizacion de obras de planificacion y zonificacion. Asi, la
Comisién de Planificacion se encarga de la aprobacion de los
anteproyectos y, una vez aprobados, nombra un comité ejecutivo
que realizaré el proyecto, que pasa a su vez del comité responsable
a la Direccidn de Obras Publicas del DDF. Finalmente, la Direccion
turna el proyecto a la Comision Mixta de Planificacién que evalla
su factibilidad economica, y aprueba o no el proyecto. La DOP, por
su parte, opina sobre la decisién de la Mixta y turna el proyecto a la
de Planificacion: corresponde de esta forma a la Comision de
Planificacion la aprobacion en tltima instancia de los proyectos”
(73).
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El cambio més significativo en la estructura y dindmica
del sector urbano capitalino en estos afios ocurrio, sin
embargo, en el ambito local y se orient6 a adecuar las arenas
gremiales y territoriales de gestion urbana con la estrategia de
incorporacion del sector popular al partido. En 1941 se
reformd la Ley Orgéanica del Distrito Federal con la que, entre
otras cosas, desaparecieron los Consejos Consultivos
Delegacionales y so6lo se dejo en operacién un solo Consejo
con alcance para todo el Distrito Federal. En este mismo afio
se publico el Reglamento de Asociaciones Pro-mejoramiento
de las colonias del Distrito Federal que definio el
procedimiento de organizacion y reconocimiento oficial de las
organizaciones de colonos de la ciudad.

De la mano con estos ajustes en las arenas gremiales y
territoriales de negociacion, Avila Camacho reformé las leyes
organica y hacendaria del Distrito Federal con el fin de
fortalecer las capacidades del DDF. Con estas adecuaciones se
definieron con mayor precision las funciones, competencias,
fuentes de recursos y estructura administrativa del DDF.
Asimismo, con la publicaciéon del Reglamento de
Fraccionamientos en 1941 y del Reglamento de
Construcciones y de los Servicios Urbanos del Distrito
Federal en 1942 el DDF adquirié potestades para autorizar

nuevos emprendimientos habitacionales (ya fueran regulares,
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proletarios o unidades habitacionales), para prestar servicios
urbanos, asi como para emprender obras publicas (Sanchez-
Mejorada 2001).163

Los ajustes en las arenas gremial y territorial, y en el
marco competencial del DDF afectaron las dinamicas politicas
formales e informales a través de las cuales se gestionaba la
politica urbana. Primero, la eliminacién de los Consejos
Consultivos Delegacionales y la homogeinizacion del
esquema de organizacion vecinal propicié que la arena de
negociacion territorial cobrara mayor relevancia, mientras que
los canales gremiales de negociacion la perdieran. El
debilitamiento de esta ultima puede explicarse también por la
creacion de la CNOP, ya que esta central no solo aglutinaba a
los colonos, sino también a otros gremios de la ciudad
(inquilinos,  burdcratas,  profesionistas,  trabajadores
indepedientes y pequefios comerciantes) que optaron por
negociar sus agendas concretas a través del partido (Samerén
2000; Davis 1994; Schers 1972). Al respecto, Davis sefiala

que:

163 Reglamento de las fracciones I, V y VII de la Ley de Zonificacion (1941
y 1943) que fijo el contorno de la Unidad Urbana en el Distrito Federal.
Con esta reforma se definieron los limites dentro de los cuales el gobierno
de la ciudad podia proveer formalmente servicios publicos basicos a la
ciudadania (Sanchez-Mejorada 2001). En este reglamento se cre6 también
la Comisién Reguladora de Crecimiento de la Ciudad (CRCC).
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“Debido a que la CNOP reemplaz6é al Consejo
Consultivo como el mecanismo empleado por las
clases medias y populares de la ciudad de México
para expresar sus demandas politicas, esta institucion
local perdi6 mucha de su utilidad, ya que los
habitantes de la ciudad comenzaron a usar los
mecanismos politicos a nivel nacional para empujar
sus demandas” (102).
Segundo, y a pesar del fortalecimiento del corporativismo de
partido, el DDF y el regente ampliaron sus margenes de
accion, autonomia e influencia para la definicién, negociacién
y gestién de aspectos puntuales de la politica urbana. De
hecho, como sefiala Hérnandez (2008), las reformas ficales y
administrativas de 1941:
“[Dieron] al jefe del Departamento una gran
influencia que lo ayudo a consolidar cambios en las
estructuras administativas a fin de controlar de
manera directa el gobierno del Distrito Federal, con
la Unica injerencia del ejecutivo. Sin embargo, los
constantes problemas urbanos, los requerimientos de
planes y programas, y las demandas de los actores
sociales motivaron la aplicacion de acciones politicas
inmediatas ejercidas por el jefe del Departamento,

quien obtuvo autonomia limitada y la facultad
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necesaria para anteder y solucionar los problemas. El

jefe del Departamento comenzdé a tener un

importante peso politico, tanto dentro de la estructura

del gobierno nacional como del propio partido” (205

Yy s).
En este contexto, y de la mano con las capacidades de arbitraje
que el DDF venia desarrollando desde el cardenismo, el
regente se convirtid, paulatinamente, en un actor clave para
gestionar demandas de organizaciones gremiales y territoriales
de la ciudad a través del uso de mecanismos informales y
discrecionales. En particular, el regente ocupd una posicién
como intermediario privilegiado para negociar con aquellas
organizaciones de menor tamafio que, a pesar de estar
integrados al partido, contaban con menor capacidad de
influencia y presion (como los grupos de colonos). En tanto, el
presidente y el partido negociaban con las grandes centrales
corporativas o con las organizaciones con mayor peso politico
de la ciudad (como los inquilinos). El papel del regente como
arbitro en los barrios no fue menor y, de hecho, permiti6 a
Javier Rojo Gémez — regente durante el gobierno de Avila
Camacho — acumular un importante capital politico que lo
colocé como posible candidato a la presidencia en la sucesion
de 1946.
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Al concluir la presidencia de Avila Camacho ya
estaban definidas y afianzadas las arenas y esquemas de
intermediacion (formales e informales) que encauzaron el
desarrollo de la politica urbana capitalina en las siguientes
décadas. Aunque este arreglo politico dotaba al presidente de
amplia capacidad de direccion en el sector, su influencia estaba
acotada por la estructura corporativa, por los acuerdos
establecidos con el sector empresarial y por los margenes de
actuacion que tenia el regente. Con esto, el desarrollo de
proyectos urbanos en la ciudad era contingente al
mantenimiento de un fino equilibrio politico en el que
prioridades presidenciales debian empatar con los intereses de
los sectores econdmicos y sociales incoporados. La lealtad
politica del regente al presidente resultaba, en este contexto,
crucial para asegurar una eficaz gestion y gobernabiidad
urbana. Esta alineacion politica entre autoridades federales y
locales se mantuvo, sin sobresaltos, durante los gobiernos de
Cardenas y de Avila Camacho.

La consolidacion de este corporativismo urbano
fundado en el equilibramiento y negociacion continua entre
diversos sectores llevo al reforzamiento de los atributos de
veto y discrecionalidad de la trayectoria gubernativa capitalina
gue se venian gestando desde décadas atras. La consolidacién

del régimen postrevolucionario en los treinta y cuarenta
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implicd, claro estd, la concentracion del poder politico en el
presidente con el fin de erradicar las disputas entre liderazgos
regionales. No obstante, también supuso la construccion de
una estructura corporativa que dotara de una amplia base de
apoyo al nuevo régimen. Esto dos procesos llevaron, en el caso
de la Ciudad de Meéxico, a que la capacidad de veto politico
permaneciera fragmentada y estuviera sujeta a la logica
intermediacion de intereses. Con esto, los distintos actores de
la ciudad que se encuadraron a las reglas del juego corporativo
contaron con los medios y espacios para impulsar sus
intereses. La diversidad de agendas que debian ser equilibradas
en el sector urbano capitalino llevé también al reforzamiento
del esquema de interpretacion discrecional y de aplicacion ad
hoc de la politica, a través del refinamiento de una serie de
instrumentos (como las Comisiones) y de capacidades por
medio las cuales los distintos intereses se encontraban y eran

arbitrados.

¢La ciudad del presidente o del regente? Los vaivenes del
corporativismo urbano capitalino (1946-1970)

Cunado Miguel Aleman llego a la presidencia (1946-1952), las
tres arenas para la definicion y negociacion de la politica
urbana en el Distrito Federal permitieron el desarrollo

simultaneo de la estrategia federal de modernizacién urbana,
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asi como de acciones encaminadas a atender las agendas de
organizaciones gremiales y territoriales de la ciudad. Dado el
interés de Aleman de profundizar el proceso de
industrializacion, la agenda impulsada por el gobierno federal
cobr6 mayor centralidad en estos afios. Este hecho se vio
reflejado en la construccion de grandes obras Vviales,
habitacionales y educativas durante su administracion
(Sanchez 1999; Cisneros 1993).164

La implementacion de esta estrategia era fiel reflejo de
los acuerdos y vinculos politicos que existian entre el

gobierno, la CTM y el sector privado; aunque también implico

164 Como destaca Cisneros (1993):

“[Durante el gobierno de Aleman] la planeacién global fue
practicamente olvidada y sustituida por enormes proyectos
arquitectonicos. Verdaderos gigantes de concreto aparecieron por
todos lados. EI Hospital de la Raza en la avenida de los Insurgentes,
el Conservatorio Nacional en Polanco, el Auditorio Nacional en
Chapultepec, la Carcel de Mujeres en Iztapalapa, el Hospital Rubén
Lefiero en el Casco de Santo Tomas y las nuevas instalaciones del
aeropuerto internacional [...] La obra de mayor significacion social
fue la terminacion del sistema de abastecimiento de agua del rio
Lerma, obra gigantesca que requiri6 11 afios de trabajo y 255
millones de pesos, cantidad similar a todo el presupuesto del
Departamento del Distrito Federal [...] Entre todas la obra mas
grande y la de mayor significado urbanistico fue la Ciudad
Universitaria [...] Durante el régimen de Miguel Aleman la
produccion de vivienda fue una politica gubernamental de alta
prioridad. Por primera vez, después de la Revolucion el Estado se
empefié en construir un nimero significativo de viviendas, logrando
no solo fortalecer su legitimidad social, sino incluso dejando
evidentes muestras de su estrategia. Los programas tuvieron su
méaxima expresion en la construccion de grandes unidades
habitacionales™” (117 passim).
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un acercamiento con otros actores empresariales y técnicos
que apoyaron el desarrollo de obras en el Distrito Federal. Asi,
algunas empresas constructoras — particularmente Ingenieros
Civiles Asociados (ICA) —y los Colegios de Arquitectos y de
Ingenieros cobraron relevancia en el sector urbano capitalino
y que, a la postre, configuraron junto con la Federacion una
coalicion urbana procrecimiento en la ciudad.

Con el propésito de incorporar a estos nuevos actores
empresariales y técnicos en el sector, el gobierno de Aleman
adecud algunos aspectos del marco competencial del DDF e
introdujo cambios en la arena mas amplia de planificacion
urbana. Al respecto, las leyes organica y hacendaria del
Distrito Federal fueron modificadas en diciembre de 1946, con
el propdsito de centralizar en la Secretaria de Hacienda la
recaudacion de los impuestos de la ciudad (Hernandez
2008).185 Algunos autores consideran que esta medida debe ser

vista como un episodio mas del proceso de centralizacion de

1851 a centralizacion de las funciones tributarias se lleva a cabo a través del
Decreto que reforma la Ley Hacendaria del Departamento del Distrito
Federal del 31 de diciembre de 1946. El articulo 1 de este Decreto sefialaba
que:
“Las funciones fiscales sefialadas por la Ley de Hacienda del
Departamento del Distrito Federal al propio Departamento, quedan
atribuidas, para la sucesivo, a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. En consecuencia, las atribuciones que la ley sefiala a dicho
Departamento del Distrito con relacion a las Juntas Calificadoras de
Rentas y del Impuesto sobre Actividades Mercantiles e Industriales,
se entenderan atribuidas a la propia Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico”
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la autoridad del Distrito Federal en el presidente. (Hernandez
2008; Sanchez-Mejorada 2001). No obstante, este argumento
se desvanece al considerar que la concentracion de potestades
tributarias en la Federacion fue temporal, ya que el DDF las
recuperd en 1950.1% Esta medida parecid responder, mas bien,
al interés de la Federacion de modernizar la estructura y los
procesos recaudatorios de la ciudad, que permitieran al DDF
contar con los recursos para desarrollar grandes obras de
infraestructura. Esta afirmacion se sostiene al considerar que,
entre 1947 y 1952, el gasto en adquisiciones y obras publicas
del DDF aument6 120 por ciento en comparacion al sexenio
previo; mientras que el gasto corriente se increment6 en una

proporcién menor (Sanchez-Mejorada 2001).

166 En diciembre de 1950 se emitié un decreto por medio del cual se
reformaron diversas disposiciones de la Ley Hacendaria del Distrito
Federal de 1949. La nueva redaccion de los articulos 10, 13 y 16 de la
normatividad antes mencionada quedaron de la siguiente forma:
“Articulo 10 — La administracion, recaudacion, control y, en su caso,
determinacion a cada causante de las contribuciones establecidas
por esta ley, y por las demas leyes fiscales del Distrito Federal,
estaran a cargo de la Tesoreria del mismo Distrito...”.
“Articulo 13 — El Tesoro del Distrito Federal es la autoridad
competente en el orden administrativo, para interpretar las leyes
fiscales de dicho Distrito, en los casos dudosos que sean sometidos
a su consideracion; para dictar las disposiciones generales que se
requieran para su mejor aplicacién, para vigilar su exacta
observancia”.
“Articulo 16 — EIl pago de los impuestos y derechos, asi como de
cualquier prestacion en efectivo, se hara precisamente en las
oficinas recaudadoras del Tesoreria del Distrito Federal...”.
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Tabla 16. Estructura de ingreso del DDF en pesos corrientes (1941-

1946 y 1947-1952)

Periodo 1941-1946 1947-1952
Categoria Total Porcentaje Total Porcentaje
Impuestos 412,373,725 57.36% 727,157,374 40.05%
Derechos 95,959,940 13.35% 147,604,064 8.13%
Productos 1,662,961 0.23% 8,484,434 0.47%
Aprovehamientos | 82,225,928 11.44% 211,665,355 11.66%
Aportaciones 90,464,400 12.58% 629,717,990 34.68%
Extraordinarios 36,261,978 5.04% 90,949,748 5.01%
Total 718,948,932 100.00% 1,815,578,965 100.00%

Fuente: Snchez-Mejorada (2001)

Otras adecuaciones institucionales ampliaron los margenes de
actuacion del DDF para el desarrollo de los proyectos de
infraestructura, y permitio la incorporacion de las empresas
constructoras en este proceso. En diciembre de 1947 se publico
el Reglamento para la ejecucién de obras de planificacion en
el Distrito Federal que clarificié las atribuciones de las
distintas comisiones y dependencias encargadas de proyectar,
aprobar, financiar y ejecutar las obras publicas en la ciudad.
En especial, este reglamento estipul6 que dichas obras podian
ser ejecutadas, y supervisadas, por la Direccion de Obras del
DDF o por Comisiones Ejecutivas creadas ex profeso para tal

proposito.
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Tabla 17. Estructura de gasto del DDF en pesos corrientes (1941-1946

y 1947-1952)

Periodo 1941-1946 1947-1952
Categoria Total Porcentaj Total Porcentaj
e e
Servicios 245,880,59 | 38.44% 376,772,784 25.60%
Personales 8
Servicios 33,174,761 5.19% 88,635,226 6.02%
Dependencia
S
Prevision 4,307,498 0.67% 13,182,751 0.90%
Social
Adquisicione | 44,558,737 6.97% 100,879,358 6.85%
S
Inversiones 1,176,785 0.18% 3,102,795 0.21%
Cooperacion | 54,985,970 8.60% 142,396,003 9.68%
Federacion
Pago de 63.747,495 9.97% 265,308,761 18.03%
pasivos
Obras y 191,808,51 | 29.99% 427,417,658 29.04%
Materiales 8
Total 639,641,06 | 100.00% | 1,471,696,03 | 100.00%
2 6

Fuente: Snchez-Mejorada (2001)

En este reglamento, sin embargo, no se especificd algin
criterio (ya fuera técnico o econémico) que determinara bajo
qué circunstancias las obras serian realizadas por el DDF o por
un Comité Ejecutivo. La decision parecia quedar a discrecion

de la Comisién de Planificacion.'’®” Naturalmente, la

167 En opinién de Sanchez-Mejorada (2001), la distribucién de proyectos
entre la Direccidn de Obras y los Comités Ejecutivos parecia depender de
la fuente de recursos con la que las obras eran financiados. Sin embargo,
una revisién del reglamento parece revelar que la constitucion de
Comisiones Ejecutivas estaba a discrecion de la Comisién de Planificacion,
cuando asi lo considerara pertinente.
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conformacién de este esquema dual para la ejecucion de obras
en la capital respondi6 al interés del gobierno alemanista de
incorporar a empresas y técnicos de su confianza por medio de
la constitucion ad hoc de Comisiones Ejecutivas y la
designacion de asesores de obra.’®® Esta practica distribuyo
grandes beneficios entre las empresas constructoras afines al
régimen, y dot6 de influencia a arquitectos e ingenieros
ubicados al margen de las estructuras gubernamentales
(Sanchez-Mejorada 2001). La conformacion de estas
Comisiones se hacia, sin embargo, contraviniendo la Ley de
Planificacion, que exigia la participacion de los vecinos
afectados por las obras en estos drganos. Al respecto, Sanchez-
Mejorada sefiala que:

“[L]os Comités Ejecutivos eran los encargados de la

ejecucion de las obras y los responsables de los

recursos, por lo que se habian convertido en un

excelente negocio que beneficiaba tanto a los

168 Como parte del proceso de supervision de las obras de planificacion, el
Reglamento de diciembre de 1947 contemplaba la creacion de la figura de
los Asesores Técnicos que eran designados directamente por el regente para
cada uno de los comités u obras desarrolladas. La funcion esencial de estos
Asesores era elaborar, y someter a consideracion del Comité o de la
Direccion de Obras, los proyectos constructivos y el estudio econémico de
la obra a su cargo. De manera explicita, el Reglamento prohibia que no
podian ser elegibles como Asesores Técnicos funcionarios o empleados del
Distrito Federal, ni miembros de las Comisiones que intervienen en materia
de planificacion; por lo que se dejaba la puerta abierta para la participacion
de técnicos (ingenieros civiles o arquitectos) que se encontraban en los
margenes de la administracion federal y local. (arts. 22-33).
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constructores como al propio personal del
Departamento [DDF], quienes por las designaciones
recibian jugosas comisiones. La designacion de los
funcionarios del Comité se empezé a monopolizar y
de ahi derivaron varios vicios, entre otros el de no
considerar a la poblacion afectada, la que sea
amparaba, ganaba el juicio y la obra se tenia que
suspender, lo que no solamente afectaba los procesos
de planeacion, sino que resultaba muy costoso”
(285).
Ante esta situacion, el gobierno federal modifico la Ley de
Planificacion con la intencion de legalizar la participacién de
las empresas en estas Comisiones y, al mismo tiempo, de
marginar la participacion de los vecinos. Este ajuste coincidio
con la publicacion de un nuevo Plano Regulador que, al igual
que el de 1943, se orient6 a la proyeccion de obras viales.
Segun lo dispuesto en este Plano, el Distrito Federal se dividio
en 19 Unidades de Planificacién y, en cada una de ellas, se
integré una Comision Ejecutiva encargada de asesorar la
ejecucion de obras publicas. Con la publicacién de esta
estrategia, los vecinos afectados perdieron representatividad
en las Comisiones; mientras que los técnicos cobraron
relevancia como coordinadores y asesores (Sanchez-Mejorada
2001).
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Aunque la construccion de grandes obras monopolizo
buena parte de la atencion y los recursos destinados al sector
urbano en el Distrito Federal durante el gobierno de Aleman,
esto no supuso que las otras dos arenas de discusion y
negociacion de la politica urbana perdieran sentido, en especial
la de carécter territorial. Por un lado, Cisneros (1993) reconoce
que el Consejo Consultivo, a pesar de perder relevancia como
mecanismo de intermediacion de intereses desde los cuarenta,
“seguia siendo un espacio deseado por muchas
organizaciones” para negociar con la autoridad del DDF Ia
atencion de sus demandas (129). De hecho, el Consejo — que
en estos afios tendia a representar intereses de sectores
tradicionales de la ciudad como pequefios comerciantes e
industriales — jugd un papel destacado para vetar una primera
iniciativa de reconfiguracion inmobiliaria del centro que
amenazaba los intereses de sus miembros (Davis 1998; 1994).

Por otro lado, y aungue a un ritmo mas lento en
comparacion a afios previos, el regente Fernando Casas
Aleman (1946-1952) siguié empleando los mecanismos de
intermediacion territorial para regularizar y proveer servicios
publicos, de manera selectiva, en las colonias obreras y
populares. Buena parte de las colonias regularizadas en estos
anos (85 por ciento) se encontraban en las delegaciones

periféricas, y no dentro de la Unidad Central. Sanchez-
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Mejorada sefiala que la ampliacion de este esquema informal

de regularizacion de la tierra se debio a la saturacion que ya

experimentaba el centro de la ciudad en estos afios.*®°

Tabla 18. NUmero de colonias proletarias y populares por ubicacién y
por afio de fundacion

Ubicacion | Antesde 1941 | 1941-1946 | 1947-1952 S“FHe;‘;')C'e Total
Departamento 62 58 4 4,122 124
Central
Delegaciones 54 51 44 2,847 149
Total 116 105 52 6,969 273

Fuente: Sanchez-Mejorada (2001)

Asi pues, para los afios cincuenta las tres arenas de discusion
y negociacion de la politica urbana capitalina operaban ya con
cierta normalidad. El interés de Aleman de profundizar el
proceso de industrializacion de la Ciudad de México llevo a
que la agenda federal de construccion de obras fuera
predominante en estos afios. Lo anterior fue posible gracias a
la capacidad de timoneo presidencial en el sector, pero también
al fortalecimiento de la posicién politica, econémica y técnica
de nuevos actores que respaldaron el desarrollo de esta
estrategia. En paralelo, las organizaciones gremiales y

169 De acuerdo con informacién recopilada por Sanchez-Mejorada, para
1950 las colonias populares ya acogian a un cuarto de la poblacion total del
Distrito Federal. Tanto en la ciudad de México — esto es, en el
Departamento Central — como en las delegaciones periféricas estas colonias
ya ocupaban cerca de la mitad de la superficie urbana construida (Sanchez-
Mejorada 2001, 207)
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territoriales de la ciudad incorporadas a través de la CNOP
contaban también con espacios estables de negociacion
politica para avanzar sus intereses.

Los perdedores de la implementacion de este modelo
de politica urbana fueron las clases medias y los sectores
econdmicos tradicionales, que veian como la acciones
emprendidas por las autoridades no atendian, e inclusive
atentaban, sus intereses (Loaeza 1995). Esta situacion
provocd, como en 1940, que la Ciudad de México se
convirtiera nuevamente en escenario de critica al régimen
priista durante la sucesion de 1952. En esta ocasion, el PRI
sufri6 su mayor derrota electoral hasta entonces reconocida, al
alcanzar solamente 49.1% de la intencion del voto en la ciudad
(Rodriguez 2012; Loaeza 1995). Ante esto, el presidente Ruiz
Cortines (1952-1958) designé a Ernesto P. Uruchurtu —
secretario de gobernacion en la anterior administracién —como
regente con la intencién de recomponer relaciones con los
sectores inconformes, particularmente las clases medias
(Davis 1994).

Buena parte de los trabajos que analizan la historia
politica y urbana de la Ciudad de México reconocen en
Uruchurtu una serie de virtudes morales y capacidades
negociacion que le permitieron, entre otras cosas, ordenar el

aparato burocratico y la estructura financiera del DDF,
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implementar un amplio programa de obras en las colonias de
la ciudad, incrementar la calidad del transporte publico,
‘frenar’ la especulacion inmobiliaria y el crecimiento excesivo
de la mancha urbana, asi como proteger los rasgos
tradicionales del centro histérico ante los embates
modernizadores (Hernandez 2008; Davis 1998; 1994;
Cisneros 1993; Rodriguez 2012). De hecho, las acciones
emprendidas por Uruchurtu parecieron contradecir la
orientacion basica que guiaban el desarrollo de la politica
urbana hasta ese momento, asi como las practicas y dinamicas
politicas a traves de las cuales aquélla se habia definido y
negociado tradicionalmente.

Con esto, conviene preguntar cémo fue posible que
Uruchurtu pudiera asumir una postura autbnoma vy
anticrecimiento de politica urbana desde un cargo en principio
subordinado al presidente. Asimismo, resulta necesario
analizar cémo Uruchurtu logré mantenerse como regente por
un periodo tan largo de tiempo (14 afios), a pesar de
contraponerse a orientaciones 'y practicas politicas
consolidadas en la ciudad. Por dltimo, y a pesar de que las
tensiones entre las visiones de politica urbana del gobierno
federal y de Uruchurtu llevaron inevitablemente a la renuncia
de este ultimo a finales de los sesenta, vale la pena analizar qué

efecto tuvo su regencia sobre la estructura y dindmica del
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régimen de gobernanza urbana, asi como sobre el sector
urbano de la ciudad en su conjunto.

Con respecto a la primera pregunta considero que, mas
alla de sus orientaciones politicas y morales, el gobierno de
Uruchurtu dio cuenta de como los margenes y capacidades de
accion que tenia el regente en materia urbana — que no se
habian hecho evidentes debido a la alineacion politica entre
autoridades federales y locales — eran bastante amplias, y
dotaban a esta autoridad de influencia y capacidad de veto para
avanzar una estrategia urbana auténoma. ;Qué elementos
politicos e institucionales dotaban al regente con estos
margenes de maniobra? Como ya se ha discutido, el DDF fue
adquiriendo desde los afios treinta una serie de atribuciones
formales en los ambitos fiscal, presupuestario, y en la
planeacién y gestion urbana. Para 1950, esta autoridad
desempefiaba, al menos formalmente, un papel central en la
aprobacion de nuevos fraccionamientos, en la proyeccion y
ejecucion de obras, en la provision de servicios y en la
regularizacion de colonias populares. Asimismo, el DDF
contaba con competencias para la recaudacion de impuestos.
Este conjunto de capacidades, sin embargo, habian sido
limitadas segun los imperativos politicos y urbanos del
gobierno federal, asi como a las presiones que podian ejercer

las distintas organizaciones incorporadas al PRI.
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Los margenes de influencia y de decision del regente
en el sector se ampliaron alin mas con la promulgacion de una
nueva version de la Ley de Planificacion en diciembre de 1953.
Por medio de esta legislacion, diversas dependencias del DDF
se incorporaron en los trabajos de la Comision de
Planificacion, ademds de que se transfirieron
responsabilidades clave al DDF en temas relacionados con la
ejecucion de obras publicas (Davis 1998). En especifico, el
regente adquirié las siguientes atribuciones en materia de
planificacién urbana como resultado de la promulgacién de
esta nueva ley.

“Articulo 26 — Son atribuciones del Departamento
del Distrito Federal, tratindose de obras de
planificacion:

| — Decidir si las obras de planificacion deben ser
ejecutadas por el mismo o por Comités Ejecutivos de
Planificacion.

Il — Formular los estudios preliminares,
anteproyectos y proyectos de trazos de las obras de
planificacion.

I11 — Aprobar o rechazar los estudios [...] de las obras
de planificacion que formulen los particulares o
dependencias oficiales distintas del Departamento
del Distrito Federal.
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VII — Ejecutar las obras de planificacion cuando asi

decida...

X1 — Estudiar y decidir sobre la formacién de nuevos

centros de poblacion urbanos y rurales y ampliacion

de los existentes.

XI1I — Autorizar fraccionamientos de terrenos.

Articulo 31 — Los proyectos de obras de planificacion

se consideraran definitivos cuando los apruebe el Jefe

del Departamento del Distrito Federal, en cuyo caso

podran ser ejecutados”.
Asi, con la promulgacion de esta ley el regente fortalecié ain
mas su capacidad decisoria en materia urbana y, de hecho, se
convirtio en fiel de la balanza en todo lo relacionado con la
proyeccion y ejecucion de obras en el Distrito Federal. Este
cambio institucional permitié a Uruchurtu — quien habia
construido una alianza con las clases medias, los transportistas
y los grupos econdémicos tradicionales — desplegar una
estrategia urbana anticrecimiento que entraba en tension con
las agendas urbanas del gobierno federal, de las empresas
constructoras y de los sectores obrero y popular.

La estrategia de Uruchurtu se articul6 en torno a tres

ejes: primero, restringir la expansion territorial (formal e

300



informal) del Distrito Federal con el proposito reducir
demandas de servicios publicos en zonas alejadas y costosas
(Mata 2000); segundo, fortalecer y disciplinar la hacienda
publica local para contar con mayores recursos para; tercero,
brindar servicios y equipamiento urbano en las colonias ya
consolidadas (Davis 1998). EI modelo de politica urbana
impulsado por Uruchurtu se alineaba con los intereses de una
coalicion anticrecimiento (clases medias y sectores
econdmicos tradicionales) y se contraponia con los objetivos
procrecimiento del gobierno federal y de los sectores
empresarial, obrero y popular que habian empleado la
ocupacion ilegal y discrecional del espacio, y la construccién
de grandes obras de infraestructura como instrumentos de
politica urbana por excelencia en la ciudad (Davis 1998;
1994).

Uruchurtu implement6 su estrategia apoyado en una
interpretacion estricta de las legislaciones existentes y
disciplinando la estructura administrativa a su cargo. Por un
lado, su regencia asumidé una posicion activa, e incluso
represiva, contra las invasiones ilegales y restringié las
autorizaciones de nuevos fraccionamientos (Mata 2000; Davis

1998; 1994).17° Por otra parte, Uruchurtu emprendié un amplio

170 Esta restriccion también se impuso para limitar el establecimiento de
industrias y zonas industriales dentro del perimetro del Distrito Federal
(Davis 1998).
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proceso de saneamiento de las finanzas locales, y modernizo
las oficinas recaudadoras y los esquemas de cobro de
impuestos (Cisneros 1993). Estas medidas llevaron a que, al
concluir su mandato, la recaudacion del DDF casi se
cuadruplicara en términos reales, la deuda publica
disminuyera, asi como la dependencia del DDF con relacion a
las contribuciones federales.

Tabla 19. Ingresos y gastos del DDF en millones de pesos de 1954
(1953-1967)

Ingresos Variacion Gastos Variacion

1953 411.7 370.8

1954 525.4 27.6% 400.0 7.9%
1955 539.0 2.6% 441.6 10.4%
1956 642.5 19.2% 668.9 51.5%
1957 617.8 -3.8% 792.9 18.5%
1958 680.5 10.1% 747.8 -5.7%
1959 730.7 7.4% 555.5 -25.7%
1960 907.4 24.2% 799.1 43.9%
1961 1019.9 12.4% 826.2 3.4%
1962 1118.8 9.7% 1059.8 28.3%
1963 1233.5 10.3% 908.6 -14.3%
1964 1319.1 6.9% 1005.0 10.6%
1965 1348.5 2.2% 1087.5 8.2%
1966 1523.3 13.0% 1255.6 15.5%
1967 1648.2 8.2% 1494.8 19.1%

Fuente: Rodriguez (2012, 446y s.)

Con el freno al establecimiento de nuevas colonias, y dada la
mayor disponibilidad de recursos, Uruchurtu pudo emprender
con minimas restricciones un amplio programa de obras
publicas y ordenamiento territorial en las colonias centrales del

Distrito Federal. Entre las acciones implementadas como parte
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de esta estrategia destacan la construccion de una amplia red
de mercados publicos, la realizacion de obras de drenaje en las
colonias, la apertura de vialidades en la zona central de la
ciudad, el establecimiento de restricciones al comercio
informal, asi como el ordenamiento en el servicio de transporte
publico de camiones. Asimismo, el gobierno de la ciudad
restringid el establecimiento de nuevas zonas industriales
dentro del Distrito Federal y, dada su posicién central en la
aprobacién obras y proyectos urbanos, vet6 la iniciativa de
reconfiguracion inmobiliaria del centro, impulsada por ICA en
el seno de la Comisidon de Planificacion a finales de la década
de 1950 (Davis 1998).

Si el proyecto urbano emprendido por Uruchurtu
entraba en contradiccion con los intereses de los actores
tradicionales del corporativismo urbano capitalino, como fue
que este personaje permaneciera como regente por casi 5
lustros. Esta respuesta tiene dos posibles respuestas: una de
cardcter coyuntural y otra que parece estar atada a la
‘plasticidad’ propia del modelo corporativo y discrecional de
politica urbana. Por una parte, la popularidad y capital politico
que Uruchurtu logré construir entre los sectores medios de la
ciudad revirtieron los bajos niveles de apoyo electoral que el
PRI habia recibido en 1952. De hecho, en las dos elecciones

posteriores, el PRI alcanzé méaximos historicos de votacion en
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la ciudad (Loaeza 1995). Asimismo, la disciplina fiscal
introducida por Uruchurtu a la administracion capitalina era
bien vista por las autoridades federales, especialmente en un
contexto de desaceleracion econdmica. Estos dos factores
coyunturales, pues, permiten entender porque Uruchurtu era
un activo politico importante para la Federacion desde su
posicién como regente.

Estos factores coyunturales, sin embargo, no explican
por completo la permanencia de Uruchurtu y de su proyecto
urbano durante un periodo tan largo de tiempo. Una
explicacion adicional tiene que ver también con la
reorientacion de las estrategias y las practicas federales que
tradicionalmente habian distinguido a la politica urbana de la
ciudad. Primeramente, el gobierno federal modificé sutilmente
la orientacion basica de su agenda urbana, al trasladar el foco
prioritario de atencion de la construccion de grandes obras
viales a la edificacion de grandes complejos habitacionales —
buena parte de ellos dentro de la Unidad Urbana — para los
sectores medios y populares. De tal suerte, durante las
presidencias de Ruiz Cortines (1952-1958), Lopez Mateos
(1958-1964) y Diaz Ordaz (1964-1970) diversas instancias
federales avanzaron una agresiva agenda de construccion de

unidades habitacionales que, de acuerdo con Cisneros (1993),
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agregaron poco mas de 45 mil viviendas nuevas a la ciudad.!"*
Esta medida permitié distribuir beneficios a los sectores
obreros y populares, asi como a las empresas constructoras
vinculadas al régimen (Cisneros 1993).

En segundo lugar, el gobierno federal ‘puented’ las
restricciones impuestas por Uruchurtu con relacion a la
expansion de la mancha urbana a través de la implementacién
de medidas que trascendian los alcances jurisdiccionales y
territoriales del DDF. Asi, la Federacion reorient0 la estrategia
de desarrollo industrial hacia municipios contiguos a la ciudad
de México que contaban con la poblacion y los stocks de tierra
necesarios para el establecimiento de grandes industrias (Mata
2000; Cisneros 1993). Una medida similar fue empleada para
permitir que las empresas constructoras y fraccionadoras
desarrollaran proyectos inmobiliarios para segmentos de
poblacién de ingresos altos y medios en los margenes de la

ciudad, como fue el caso de ciudad Satélite. Finalmente, el

11 Durante la presidencia de Ruiz Cortines se construyeron complejos
habitacionales de alquiler como las unidades Narvarte (492 viviendas),
Tlalilco (750), Legaria (624), Independencia (2234), Santa Fe (2200) y
Tlalpan (500). Esta estrategia se profundizé durante el gobierno de Lépez
Mateos con la construccion de dos grandes unidades habitacionales (San
Juan de Aragon y Tlaltelco) que, combinados, agregaron poco mas de 20
mil viviendas a la ciudad. Aunque durante el gobierno de Diaz Ordaz la
estrategia habitacional tendié a perder dinamismo — producto del uso de
recursos gubernamentales en las obras del metro y de las Olimpiadas — se
agregaron viviendas populares, sobre todo en municipios conurbados al
Distrito Federal como Nezahualcoyotl (Cisneros, 1993).

305



gobierno federal toleré — a través del Tribunal Agrario — la
constitucién de zonas urbanas en los ejidos que formaban parte
del Distrito Federal sobre los cuales el DDF no contaba con
jurisdiccion en materia urbana (Mata 2000; Azuela 1989b).
Con estas medidas, y a pesar de las medidas impuestas por
Uruchurtu, el gobierno federal fue capaz de cristalizar su
agenda urbana (ahora centrada en el tema habitacional) vy,
simultaneamente,  seguir  distribuyendo  selectivamente
beneficios a sus clientelas y grupos politicos afines a través de
los canales informales o discrecionales tradicionales. La
consecuencia obvia de estas medidas fue el crecimiento
desmedido de la mancha urbana.

La convivencia de un modelo de politica urbana
conservador y anticrecimiento en la zona central del Distrito
Federal y de otro orientado por las practicas de intermediacion
politica tradicionales en la periferia, de hecho, resultaba muy
redituable al gobierno, ya que con esto era posible ampliar la
base de apoyo politico del régimen en la ciudad. Por tal
motivo, y en la medida que no existiera un cambio sustantivo
en la posicibn — o en el alcance — de las estrategias
emprendidas por ambas autoridades dichas posturas podian
coexistir sin mayores sobresaltos. Este cambio ocurrid, sin
embargo, en 1964 cuando el presidente Diaz Ordaz (1964-

1970) reorientd nuevamente la agenda urbana federal hacia el
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centro de la ciudad, al respaldar el proyecto del Metro
impulsado por ICA. Esta iniciativa afectaba directamente los
intereses de la coalicién de Uruchurtu, razon por la cual el
regente habia empleado su capacidad de veto para bloquear
esta iniciativa cuando fue originalmente presentada en 1958
(Davis 1998). Sin embargo, el interés de Diaz Ordaz por este
proyecto provocd un cambio en el escenario politico y genero
tensiones entre el presidente y el regente.

Diaz Ordaz no emple6 su capacidad de direccidn
jerarquica en materia urbana para implementar este proyecto,
ya fuera imponiendo su ejecucién o destituyendo al regente. El
amplio respaldo politico que Uruchurtu habia logrado
acumular durante su gestion limité esta posibilidad y permitio
al regente frenar el proyecto por dos afios mas. A pesar de esto,
y dado el interés del gobierno federal de que la conclusion de
esta obra coincidiera con las Olimpiadas de 1968, el presidente
tomo cartas sobre este asunto. La estrategia de Diaz Ordaz, sin
embargo, no consistio en destituir al regente, sino en minar su
base de apoyo por medio de la movilizacion de los sectores
tradicionales del PRI, particularmente la CTM y la CNOP.
Finalmente, y en la coyuntura de un desalojo realizado por el
DDF en el ejido de Santa Ursula, Diaz Ordaz — apoyado por el
lider de la CNOP en el Congreso — aprovecho para censurar la

gestion del regente y voltear la opinién publica en su contra.
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Ante la pérdida de respaldo, Uruchurtu no tuvo otra alternativa
que dimitir de su cargo en septiembre de 1966. Dias después
de la renuncia, el nuevo regente Alfonso Corona del Rosal
anunciaba la realizacion de las obras del Metro, mismas que
fueron concluidas tres afios después.

Con la salida de Uruchurtu y la designacion de un
regente alineado con el presidente, el gobierno federal
recupero el control de la politica urbana de la ciudad. Con esto,
Diaz Ordaz y Corona del Rosal reorientaron los instrumentos
de politica urbana a los cauces y practicas tradicionales. Por un
lado, la coyuntura de los Juegos Olimpicos abrio
oportunidades para la implementacion de un nuevo programa
de obras publicas que, naturalmente, beneficiaron a las
empresas constructoras aliadas al régimen (Cisneros 1993).
Por otro lado, los gobiernos federal y local volvieron a tolerar
las invasiones dentro del Distrito Federal por parte de los
sectores vinculados a la CNOP, mismas que eran regularizadas
a través de los mecanismos informales de intermediacion
politica ya descritos.

Asi pues, el realineamiento de las agendas y las
acciones urbanas de la Federacion y del DDF reforzaron la
capacidad de control jerarquico del presidente en materia
urbana en el Distrito Federal. Estos margenes de decision y

gestion de la politica urbana en el gobierno federal, sin
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embargo, estaban modulados por la capacidad de influencia y
veto politico que ain podian ejercer los actores econémicos y
sociales que formaban parte del régimen urbano corporativo.
Este modelo de intermediacion de intereses comenzd a revelar
sus limites cuando, a inicios de los afios setenta, el gobierno
federal busco introducir una serie de cambios comprensivos
tanto en los aspectos formales como en las practicas que
habian guiado el desarrollo de la politica urbana hasta esos
afios. Este periodo de ajuste y crisis se analizard con cuidado
en el siguiente capitulo.

Conclusion

En el transcurso de cuatro décadas, Sdo Paulo y la Ciudad de
México se convirtieron en ciudades marcadamente complejas
y heterogéneas. EI despliegue de estrategias de
industrializacion de gran calado propicio que, entre 1930 y
1970, la poblacién de ambas urbes se quintuplicara y que la
mancha urbana se extendiera considerablemente. Este
crecimiento vino acompafiado de un incremento de la
heterogeneidad social de estas ciudades, asi como en el tipo de
acciones y proyectos urbanos orientados a cristalizar las
agendas de distintos actores interesados (autoridades,
empresarios, clases medias, obreros, sectores populares,

etcétera).
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No obstante, los modelos de politica urbana puestos en
marcha en cada ciudad mantuvieron rasgos muy similares con
aquéllos gestados en las primeras tres décadas del siglo XX.
Durante estos afios en Sdo Paulo terminé por consolidarse un
modelo de politica urbana claramente conducido por una
coalicion elitista de actores que privilegiaba el disefio e
implementacidn de acciones orientadas a regular parcialmente
y valorizar zonas especificas de esta ciudad. En cambio, en la
Ciudad de México se institucionaliz6 un modelo corporativo
de politica urbana por el cual maltiples coaliciones de actores
podian avanzar sus agendas e intereses.

La consolidacién de ambas trayectorias gubernativas
urbanas en ocurrio, paraddjicamente, en un contexto de
cambios politicos y econémicos a escala nacional en Brasil y
México. Por un lado, el régimen urbano paulistano estuvo
sujeto a dos procesos de cambio politico que indudablemente
amenazaron el dominio de la coalicion elitista, al permitir la
entrada de nuevos actores en los procesos decisionales en este
sector. Por otra parte, la consolidacion de los rasgos
caracteristicos del régimen priista (presidencialismo y
corporativismo amplio) pudieron inclinar la balanza a favor de
un segmento bastante acotado de grupos sociales en la

definicion de la politica urbana de la Ciudad de México.
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¢Por que, a pesar de estos cambios, las politicas
urbanas de estas dos ciudades mantuvieron el perfil gestado a
inicios de siglo? En este capitulo se ha argumentado que la
consolidacién de las trayectorias urbanas en estas dos ciudades
se debid, en buena medida, a que estas coyunturas y las
estrategias desplegadas por los actores dominantes no
alteraron de fondo el contexto institucional, ni los
componentes basicos de cada uno de los regimenes urbanos de
gobernanza. Esta situacién propici6 que los atributos
caracteristicos de las trayectorias urbanas de S&o Paulo y
Ciudad de México pudieran consolidarse, permitiendo con
esto la reproduccion inercial de los modelos de politica urbana.

La mecénica de consolidacion de las trayectorias fue
distinto, debido a la interaccion especifica que se articuld entre
rasgos tradicionales de los regimenes de gobernanza,
coyunturas criticas y estrategias que desplegaron las
coaliciones de actores en estos contextos. Al respecto, S&o
Paulo puede caracterizarse como un caso en el que, a pesar de
los cambios politicos y de la injerencia de una mayor
diversidad de actores, la coalicion dominante (élites locales,
empresarios del ramo inmobiliario y técnicos) pudo reforzar y
ejercer su capacidad de veto y un esquema de interpretacion
acotada de la politica para frenar cualquier iniciativa de

cambio radical en el sector entre 1930 y 1964.
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El reforzamiento de la capacidad de veto de la coalicion
dominante en S&o Paulo fue posible por razones estructurales
como por causas contingentes atribuibles al tipo de estrategias
emprendidas por diversos actores reformistas durante estos
afios. En primer lugar, debe sefialarse que las coyunturas
varguista y populista no minaron los margenes de influencia y
decision que los integrantes de la coalicion dominante ya
gozaban desde la Republica Velha. Aunque estos episodios
fortalecieron la autoridad del gobierno federal, y permitieron
la entrada momentanea de nuevos actores en la arena politica
local, los grupos tradicionales lograron retener por distintos
medios (politica de compromisso, nominacién de Prefeitos
con perfiles técnicos o incrustacion en partidos politicos
durante el periodo democratico) su presencia central en los
espacios de decision para la definicién y gestion de la politica
urbana en esta ciudad (camara municipal, Prefeitura y
administracion local).

Asimismo, las estrategias que pudieron desplegar las
autoridades federales y locales ajenas a la coalicion dominante
que permitieron a las élites politicas y los empresarios
inmobiliarios preservar y robustecer su capacidad de veto en
el sector urbano. En buena medida, estas estrategias estuvieron
guiadas por el interés de garantizar una base de apoyo politico

para respaldar sus regimenes politicos (como en el caso
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Vargas) o para impulsar sus carreras a los &mbitos estatal y
federal (como Janio Quadros y Adhemar de Barros). Las
tacticas politicas empleadas por estos actores minimizaron el
riesgo de un cambio sustantivo en la estructura tradicional del
régimen de gobernanza paulistano, y permitio a la coalicion
dominante refrendar su autoridad en distintos &mbitos del
sector urbano en la ciudad (politico, econémico Yy
administrativo).

Como resultado de lo anterior, la politica urbana en Sdo
Paulo se estabilizd. La Unica disputa relevante que guio el
ajuste de los instrumentos y capacidades en este sector fue las
que existio al interior de la misma coalicién dominante entre
sectores técnicos que concebian de manera distinta el proceso
de expansion que deberia seguir la ciudad. Aunque estas
discusiones suscitaron cambios en ciertos aspectos operativos
de la politica, el referencial y el esquema de interpretacion se
mantuvieron estables a lo largo de estos afios. Con esto, los
atributos estructurales de la trayectoria gubernativa urbana de
Sdo Paulo gestados durante la Republica Velha (amplia
capacidad de veto de la coalicibn dominante y estrechos
margenes de interpretacion) se consolidaron y perfilaron el
tipo de evolucion que tuvieron los instrumentos y las

capacidades de politica urbana.
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La consolidacion del modelo de politica urbana en la
Ciudad de México siguié un proceso politico diferente que
estuvo atado a los efectos que generaron en esta ciudad las
estrategias de fortalecimiento de la autoridad presidencial y de
incorporacion corporativa amplia al PRI en el plano nacional.
Estas dos medidas — orientadas a incrementar la legitimidad y
la base de apoyo politico del gobierno federal— robustecieron
simultaneamente la capacidad de conduccion del presidente en
el sector urbano capitalino, pero también los margenes de
influencia de otros actores (gubernamentales, privados y
sociales) para la definicion y gestion de la politica urbana, a
través de la configuracion de arenas diferenciadas de
negociacion en el sector con estructuras, alcances y dindmicas
particulares.

En la primera de estas arenas se discutian los objetivos
e intervenciones mas amplias en materia de desarrollo urbano
para el Distrito Federal. Este espacio — delimitado por distintas
comisiones — permitid al presidente y al gobierno federal
impulsar su agenda de desarrollo urbano con el apoyo de una
coalicion de actores a la que, con el paso de los afios, se fueron
incorporando instituciones de crédito nacionales, autoridades
del DDF, asi como empresarios y técnicos del ramo
inmobiliario y la construccion. En esta arena no fueron

incorporadas las centrales obreras y populares del PRI.
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Conforme la ciudad y sus problemas se hicieron mas
complejos, las autoridades del DDF fueron ganando mayor
capacidad decisoria, de negociacion y veto en la
implementacion de acciones urbanas de gran calado que, de
hecho, generd un contrapeso a la autoridad federal durante la
regencia de Uruchurtu.,

La estrategia de incorporacion corporativa de los
sectores obreros y populares al PRI, y las presiones politicas
ejercidas por otros grupos tradicionales de la ciudad (en
particular, las clases medias y los pequefios comerciantes y
empresarios), llevaron a que se articularan dos arenas
adicionales mas para la discusion y gestion de aspectos
puntuales de la politica urbana capitalina que fragmentaron
aun méas la capacidad de veto y que propiciaron el
reforzamiento del esquema de interpretacion discrecional de la
politica. Estos espacios, a pesar de ser modulados por las
autoridades federales y locales, permitieron a diversos actores
locales cristalizar sus agendas urbanas a través de los canales
existentes al interior del PRI o a través de los mecanismos
informales de negociacion politica creados dentro de la
estructura politico-administrativa del DDF.

La consolidacion de estos espacios de negociacion de
las agendas urbanas gremiales y territoriales en la Ciudad de

México fortalecié también los margenes de influencia y veto
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de las autoridades del DDF para gestionar aspectos puntuales
de la politica urbana, asi como las relaciones con sectores
especificos de poblacion. Este ensanchamiento de la autoridad
politica del regente en materia urbana estuvo modulado, al
menos hasta inicios de los cincuenta, por el alineamiento
politico que existio entre autoridades federales y locales. Sin
embargo, la coyuntura politica de 1952 y el interés de
Uruchurtu de fortalecer los vinculos politicos del régimen con
las clases medias y los sectores econdémicos tradicionales
revelaron que las capacidades de accion de la autoridad local
podian contravenir los intereses y agendas del gobierno
federal. La capacidad de Uruchurtu para construir una base de
apoyo politico conservadora permitid al regente desplegar una
estrategia anticrecimiento de desarrollo urbano en el Distrito
Federal, la cual se complementd con acciones del gobierno
federal vinculadas a préacticas clientelares tradicionales en los
limites de la entidad.

La convivencia de dos modelos de politica urbana en la
Ciudad de México pudo sostenerse hasta que, a inicios de los
anos sesenta, el presidente y el gobierno federal volvieron a
tener interés de intervenir en la zona centro con la construccion
del Sistema de Transporte Colectivo Metro. Aunque
Uruchurtu logré frenar un par de afios este proyecto, la

capacidad de control politico que gozaba el presidente
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revelaron los limites del veto del regente. Este episodio mostro
también que los margenes presidenciales de conduccion de la
politica urbana capitalina no estaban solamente sustentados en
su capacidad de centralizacion de la autoridad, sino también en
el complejo engranaje de relaciones que se habian construido
al interior del régimen politico priista. Asi, obreros,
burdcratas, organizaciones vecinales y empresarios de la
construccion eran actores necesarios en la estabilizacion del
régimen y del poder presidencial.

Este arreglo corporativo permitid, en ultima instancia,
la consolidacién de los atributos de la trayectoria urbana
capitalina que venian gestandose desde décadas anteriores. En
primer lugar, y a pesar del liderazgo de la autoridad
presidencial, la capacidad de veto en materia urbana en la
ciudad estaba altamente fragmentada en multiples actores que,
al formar parte del pacto corporativo, contaban con los
espacios y encajes institucionales para cristalizar sus agendas
urbanas. En segundo lugar, y ante la necesidad de conciliar
todos estos intereses, la politica y la trayectoria urbana del
Distrito Federal se consolidaron en torno a un modelo de
interpretacion altamente discrecional, basado en capacidades
administrativas que privilegiaban la negociacion con todos
estos actores urbanos necesarios para la estabilidad del

régimen.
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Capitulo 5 Cambio urbano y participacion ciudadana en
S&o Paulo y Ciudad de México: trayectorias, coyunturas y

calculo

Desde mediados de los afios setenta y hasta finales de los
noventa, los sectores urbanos de Sdo Paulo y Ciudad de
México enfrentaron presiones reformadoras y coyunturas que
amenazaron la posicion de dominio de las coaliciones urbanas
tradicionales. La presion en pro del cambio de las politicas
urbanas estuvo incrustada en un contexto de gradual
agotamiento de los modelos econdémicos nacionales, de
crecientes restricciones presupuestales, de agudizacién de los
rezagos en temas urbanos clave y de crisis de los regimenes
autoritarios gue, en su conjunto, propiciaron la articulacién de
nuevos actores y discursos.

En este contexto, dos posturas de cambio se
construyeron desde polos opuestos de los sistemas politicos
brasilefio y mexicano, cada uno con intencionalidades
distintas. Por un lado, diversos actores sociales locales
articulados al margen de los regimenes urbanos promovieron
un proceso de reforma de abajo hacia arriba guiado por
concepciones valorativas (como el derecho a la ciudad) e
instrumentos (como la participacion ciudadana) innovadores

para su tiempo (Serafim 2013; Alvarez 2004). Por otro lado,
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un segundo discurso fue impulsado por las autoridades
brasilefias y mexicanas, y materializ6 con la puesta en marcha
de una serie de reformas de arriba hacia abajo orientadas a
ordenar los sectores urbanos de estas urbes y a introducir
referenciales innovadores como los de la planeacion urbana
comprensiva, la descentralizacion de la gestion y la
tecnificacion burocratica (Feldman 2005; Davis 1994).

La movilizacion social a favor de la reforma urbana en
Sao Paulo y Ciudad de México gano fuerza a inicios de los
ochenta como resultado de la ocurrencia de crisis y coyunturas
(econémicas, politicas e incluso naturales) que
desestabilizaron los regimenes autoritarios, y que abrieron
ventanas de oportunidad para que grupos reformadores se
incrustaran en encajes institucionales clave para avanzar sus
respectivas agendas de cambio. Las consecuencias mas
evidentes de estas coyunturas desencadenaron una serie de
ajustes en procesos y dindmicas tradicionales que
reorganizaron la estructura de los regimenes urbanos
paulistano y capitalino, y dinamizaron el cambio en las
politicas de este sector.

Con estos antecedentes en mente, este quinto capitulo
tiene como objetivos analizar como transcurrio el proceso de
cambio de los sectores urbanos de estas dos urbes en las

Gltimas cuatro décadas e identificar cémo se estructuraron los
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escenarios decisionales que condujeron a la adopcién de
préacticas participativas a inicios del siglo XXI. En este
capitulo se sostiene que la dindmica de ajuste experimentada
por los sectores urbanos de Sdo Paulo y Ciudad de México
puede ser mejor entendida si se analiza la interaccion que en
cada caso se articul0 entre trayectorias gubernativas, presiones
reformadoras y coyunturas; y cOmo esta interaccion confing el
repertorio de estrategias que coaliciones urbanas tradicionales
y reformistas pudieron desplegar durante este periodo.

En particular, aqui se argumenta que las presiones y
coyunturas ocurridas en Sdo Paulo y Ciudad de México
tuvieron efectos diferenciados para desmontar los atributos
estructurales de veto y discrecionalidad caracteristicos de sus
respectivas trayectorias gubernativas, y la interaccion de todos
estos elementos propicié la configuracion de condiciones de
confinamiento particulares que abrieron oportunidades
distintas para la accién estratégica de actores urbanos
tradicionales y reformadores en cada caso. Con esto, los
sectores urbanos paulistano y capitalino experimentaron
patrones de cambio diferentes y se articularon escenarios
decisionales distintos que condujeron a la adopcion de
instrumentos de participacion con diferencias notables.

Por una parte, el sector urbano de S&o Paulo

experimento un proceso de ajuste estratificado — gracias al cual
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que conviven, negocian e influyen coaliciones urbanas
tradicionales y reformadoras dentro del régimen de
gobernanza — debido a dos razones principales. En primer
lugar, a pesar de los cambios contextuales ocasionados por las
presiones y coyunturas de los afios setenta y ochenta, los
grupos urbanos tradicionales retuvieron amplia capacidad de
veto en este sector, ademas de que las burocracias locales
siguieron orientando su actuar por un esquema de
interpretacion poco discrecional. Sin embargo, los grupos
urbanos reformadores lograron infiltrarse en encajes
institucionales clave y articular una propuesta de reforma
urbana aceptable que permitié ampliar sus margenes de
influencia en el sector. Este proceso de ajuste del régimen y las
politicas urbanas de Sdo Paulo condujo a la adopcion de
practicas participativas centralizadas, pero con una amplia
representatividad de actores sociales que discuten y negocian
los objetivos y prioridades urbanas.

Por otra parte, el sector urbano de Ciudad de México
experimentd un proceso de conversion — por el cual
instrumentos, capacidades y esquemas de intermediacion
tradicionales se reorientaron a nuevos imperativos Yy
coaliciones — debido a dos razones. Primeramente, las
presiones y coyunturas experimentadas en México durante los

setenta y ochenta fueron desgastando el acuerdo corporativo
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urbano tradicional, y fragmentd la capacidad de veto en el
sector entre un mayor nimero de actores; pero no alteraron el
modelo  burocratico de interpretacion  discrecional
caracteristico del sector urbano capitalino. En segundo lugar,
el desplazamiento del PRI y de sus aliados de espacios clave
de influencia y de decision en la ciudad en 1997 abrié una
ventana de oportunidad para que una nueva coalicién urbana
ocupara su lugar y adecuara las practicas corporativas
tradicionales a sus propias agendas e intereses. Este proceso de
conversion del corporativismo urbano capitalino condujo a la
adecuacion del esquema de intermediacion politica territorial
tradicional, bajo un discurso democréatico-participativo.

Este capitulo se divide en dos secciones principales. En
la primera de ella se analiza un primer momento de cambio —
ocurrido entre 1965 y 1980 — en el que se gestaron actores y
discursos reformadores en ambas ciudades, y en el que los
gobiernos federales de Brasil y México respondieron a la
situacion de crisis urbana que éstas atravesaban con iniciativas
de reforma mas o menos parecidas. En particular, en este
apartado se narra cOmo la interseccion de estos dos procesos
con los atributos estructurales de las trayectorias de cada una
de estas ciudades molded el tipo de identidades, recursos,
modos de organizacién y estrategias que grupos urbanos

reformadores pudieron desplegar durante los afios de cambio.
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En la segunda seccion se ofrece una interpretacion del
proceso de cambio de los sectores urbanos de ambas ciudades
entre 1980 hasta inicios de la década del 2000. En este apartado
se presta especial atencion a la manera como la interaccion
entre coyunturas criticas, estrategias de grupos reformadores y
capacidad de veto de los defensores del status quo enmarcd,
por una parte, el patron de cambio que experimentaron los
sectores urbanos de estas ciudades y, por otra parte, los
escenarios decisionales que condujeron a la adopcién de
précticas participativas con rasgos particulares.

Antecedentes del cambio en los sectores urbanos paulistano y

capitalino  (1965-1980): presiones sociales vy reformas

federales

El crecimiento desenfrenado que continuaron experimentando
Sdo Paulo y Ciudad de México durante los sesenta y setenta
escal6 significativamente la demanda social de bienes y
servicios publicos. Estas necesidades crecientes, sin embargo,
eran cada vez mas dificiles de atender debido a las
restricciones presupuestales impuestas por un contexto en el
que las estrategias de industrializacion y los modelos
econdémicos entraron en una fase de agotamiento. En este
escenario, los rezagos en asuntos urbanos (como vivienda,

servicios y transporte) se profundizaron y generaron una
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percepcion de crisis que incrementd la critica contra los
esquemas de intervencion elitista y corporativa tradicionales
de S&o Paulo y Ciudad de México.

Como podria esperarse, esta reaccion provino de
grupos sociales que, a lo largo de las décadas, habian sido
sistematicamente marginados de los debates de politica
urbana. En Sdo Paulo — y en Brasil en su conjunto — la
articulacion de actores y discursos reformadores inicio en las
postrimerias del populismo cuando un grupo de jovenes
técnicos con nuevas concepciones urbanas organizaron el
Seminario de Habitacion y Reforma Urbana (SHRU) en el
contexto de las reformas de base promovidas por el presidente
Jodo Goulart (Soares y Freitas 2014; Serafim 2013). En este
encuentro se criticd el referencial tradicional de la politica
urbana brasilefia y se abogd por la introduccién de cambios
que incluian, entre otras cosas, una mayor intervencion del
gobierno federal (especialmente, en materia habitacional) y la
reorientacion de la politica con base en principios como los del
derecho universal a la vivienda y la funcion social de la
propiedad (Serafim 2013).172

172 Como sefiala Serafim (2013), “el discurso de Reforma Urbana no surge
de los movimientos populares, sino de profesionales progresistas o de una
inteligencia revolucionaria (...) que se constituyé como comunidad de
politica” (56). Dicha comunidad de profesionales (arquitectos,
economistas, geodgrafos, socidlogos, entre otros) tendran un papel
importante durante los afios setenta y ochenta para promover esta vision de
Reforma Urbana entre los movimientos urbanos que comienzan a surgir en
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En la Ciudad de México, la conformacion de actores y
discursos  reformadores de origen social ocurrid
primordialmente en el ambito local. La reorientacion de la
politica urbana federal a la construccion de grandes obras a
finales de los sesenta incrementd los reclamos de
organizaciones incorporadas a la CNOP, que veian cémo el
gobierno privilegiaba las agendas de otros sectores
(constructoras o burdcratas), en detrimento de las demandas de
las colonias populares (Davis 1994). Asimismo, como
resultado de los hechos represivos de 1968 y 1971, diversos
actores sociales en la ciudad comenzaron a organizarse al
margen de los canales corporativos para demandar al gobierno
la democratizacion del régimen y la atencion de las
necesidades en sus barrios (Moctezuma 1984; Perld vy
Schteingart 1984).173

En paralelo con esta incipiente presién social
reformadora, las autoridades federales en Brasil y México
pusieron en marcha una serie de reformas a las politicas
urbanas guiadas por principios relativamente parecidos,
aunque con intencionalidades distintas. Este periodo de

cambios promovidos de arriba hacia abajo estuvo delineado,

diversas ciudades brasilefias durante estos afios y que, posteriormente, se
articularan en torno al Movimiento Nacional de Reforma Urbana (MNRU).
173 Buena parte de las organizaciones urbanas que comenzaron a surgir en
estos afios pueden agruparse, grosso modo, bajo la etiqueta del Movimiento
Urbano Popular (MUP) (Bautista 2015; Moctezuma 1984).
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en cada caso, por contextos politicos que incidieron sobre el
éxito y consecuencias de los mismos. Las reformas
promovidas por el gobierno brasilefio materializaron durante
los primeros afios del régimen miliar que, por tercera ocasién
en tres décadas, inauguré una fase de cambio nacional,
caracterizada por la represion a la protesta social y por el
estrechamiento de vinculos politicos entre autoridades y élites
econdmicas (Hagopian 1994; Skidmore 1990). En cambio, los
cambios a las politicas urbanas en Meéxico estuvieron
enmarcados por un contexto de desgaste del régimen priista
que llevo al presidente Luis Echeverria a avanzar un discurso
conciliador que permitiera reconstituir el pacto corporativo y
reanimar la economia (Lomeli 2000; Medina 1995).

Las reformas urbanas implementadas en Brasil y
México durante estos afios fueron parecidas en términos
valorativos y operativos, aunque tuvieron resultados y
consecuencias diferentes. En ambos casos, las autoridades
federales buscaron incrementar la capacidad de respuesta en el
sector a través de un mayor control federal de temas clave de
la agenda y de la introduccion de principios valorativos como
la planeacion urbana comprensiva, la tecnocratizacion de los
aparatos burocraticos y la descentralizacion de la gestion

urbana a unidades territoriales de menor escala.
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Operativamente, estas reformas se articularon en torno
a dos ejes: vivienda y ordenamiento territorial. Con relacién al
primer tema, en Brasil se aprobo la Lei Federal 4380 en agosto
de 1964 que sento las bases del sistema nacional de vivienda
social con la creacion del Banco Nacional de Habitacdo
(Santana 2008; Sachs 1999; Levy 1985). Por su parte, en
México se modificaron los esquemas tradicionales de
construccidn y asignacion de vivienda publica con la creacion
del Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT), del Fondo de Vivienda del
ISSSTE (FOVISSSTE), del Fondo de Vivienda Militar
(FOVIMI) vy del Instituto Nacional para el Desarrollo de la
Comunidad y de la Vivienda Popular (INDECO) (Sanchez
1999; Cisneros 1993).

En materia de ordenamiento territorial, la reforma
urbana en Brasil se orientd a la creacion de dos agencias que
se encargarian de coordinar, prestar asesoria y financiar la
elaboracion de planes locales de desarrollo urbano: el Servigo
Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau) (Lei 4380/1964)
y el Fundo de Financiamento do Planejamento Local
Integrado (FIPLAN) (Decreto 59971/1966) (Tanoue 1998).
En México, este eje cristalizé en dos frentes. En primer lugar,
el gobierno federal incremento su injerencia en la atencion de

los crecientes problemas de ocupacion y tenencia irregular de
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la tierra con la constitucion de diversas agencias con claros
perfiles tecnocraticos (como FIDURBE y CORETT) (Varley
1994).174 En segundo lugar, se avanzé en la construccion de un
nuevo andamiaje institucional orientado a introducir el
principio de planeacion territorial comprensiva como criterio
técnico orientador de la politica urbana (Hiernaux 1989).17
Estos cambios de alcance federal vinieron
acompariados de ajustes a las estructuras politico-
administrativas de S&o Paulo y del Distrito Federal. En el
primer caso, durante la Prefeitura de Vicente Faria Lima
(1965-1969) se implementaron una serie de reformas
encaminadas a descentralizar algunos servicios urbanos a
unidades territoriales de menor extension — las
Administraciones Regionales (AR) —, asi como a adecuar la

burocracia central al imperativo planificador promovido por el

17 En mayor de 1973 se cre6 el Fideicomiso de Interés Social para el
Desarrollo de la ciudad de México (FIDEURBE) cuya accion se orientaria
a regularizar la situacion de los asentamientos irregulares en el Distrito
Federal. Meses después fue creada, como parte de la Secretaria de la
Reforma Agraria, la Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la
Tierra (CORETT) que retomaria las funciones del FIDEURBE aunque con
un mandato a escala nacional (Varley 1994; Cisneros 1993; Iracheta 1989).
175 Al respecto, durante la presidencia de Luis Echeverria se promulgaron:
a Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, del Reglamento de
Zonificacion del Distrito Federal y de la Ley General de Asentamientos
Humanos (Aguilar 1987). A inicios de la presidencia de José L6pez Portillo
(1976-1982) este proceso de ajuste institucional se complementé con la
creacion de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publica
(SAHOP) que se encargaria de coordinar la politica y los procesos de
planeacion urbana en todo el pais.
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gobierno militar (Feldman 2005; Scarfoni 1981). Con relacion
a este ultimo punto se cre6 el Grupo Executivo de
Planejamento (GEP) como instancia encargada de recibir los
recursos provenientes del FIPLAN y de coordinar las
actividades de planificacion en el municipio (Feldman
2005).176

176 En especifico, las funciones asignadas al GEP en su Decreto de creacion
eran:

“l1 — Reunir, analizar y coordinar los estudios, proyectos y legislacion
existentes o en marcha en las unidades especializadas de la Prefeitura,
vinculados a la planeacién urbana fisica, econémica y federal, en
colaboracidn con el Departamento de Urbanismo.

2 — Coordinar y orientar las medidas pertinentes del Plan Urbanistico
Basico (Plan Director), inclusive las investigaciones y diagndésticos, de
estudio y elaboracion de directrices basicas, de planes sectoriales y
proyectos; coordinar y orientar los servicios contratados y fiscalizar su
cumplimiento.

3 — Acompairiar y fiscalizar los estudios y contratos del Plan Urbanistico
Basico (Plan Director) y ejercer inicialmente la funcién de drganos
implantador, hasta la constitucién de un érgano propio.

4 — Estudiar y proponer la celebracion de convenios buscando la
cooperacion, vinculacion e implantacion de planes sectoriales y regionales”
(art. 1).

A pesar de que esta Ultima agencia duplicaba funciones ejercidas por otras
dependencias municipales (como la Comissdo Orientadora y el
Departamento de Urbanismo), ésta se consolidd rapidamente como el
6rgano preferido por la Prefeitura para coordinar el tema de planeacion
urbana dentro de la municipalidad.

Formalmente, el GEP estaba integrado por ocho miembros: un coordinador
(el Secretario de Obras Municipal), un secretario, el director del
Departamento de Urbanismo y cinco integrantes que eran nombrados
libremente por el Prefeito Los integrantes originales del Grupo Executivo
de Planejamento fueron: José Meiches (Secretario de Obras Municipal),
Benjamin Adiron (Secretario Ejecutivo que, en 1972, serd& nombrado
Coordinador General en Cogep), Luis Gomes Cardim (representante del
Departamento de Urbanismo), Jorge de Souza Resende, Ester de
Figueiredo Ferraz, José Paolone y Luiz Carlos Costa (Feldman 2005, 213).
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En el Distrito Federal se aprobaron cambios que
adecuaron su estructura politico-administrativa y que, entre
otras cosas, incluyeron: la descentralizacion de funciones a las
delegaciones politicas, la creacion de dos instancias
administrativas a nivel local encargadas de coordinar las
procesos de planificacion urbana,’’ la sustitucion de la
Oficina de Colonias por dos agencias que se encargarian de los
asuntos habitacionales y de tenencia de la tierra en colonias
populares,'’® asi como la creacion de Juntas Vecinales
delegacionales que contaban con cierta influencia en la
definicion 'y seguimiento de las acciones urbanas
implementadas en este ambito (Hernandez 2008; Davis 1994;
Cisneros 1993).17° Durante el gobierno de Lépez Portillo este
proceso de reforma politico-administrativa en el Distrito

Federal continu6 en frentes muy parecidos.&

17 Direccion de Planificacién y Comisién de Planificacion Urbana

178 procuraduria de Colonias Populares y Direccion General de Promocion
de la Habitacion Popular

179 Con la promulgacion de la nueva Ley Organica del Distrito Federal en
diciembre de 1970 el Consejo Consultivo de la ciudad también fue
reformado y dejé de estar integrado por representantes gremiales
seleccionados por el regente y, a partir de ese momento, estaria formado
por los presidentes de las 16 juntas de vecinos delegacionales. La
resistencia ejercida por las organizaciones integrantes de la CNOP a esta
reforma provocé que la Juntas de Vecinos no se integraran y que el Consejo
Consultivo no renovara su membresia sino hasta mediados de la misma
década.

180 Duyrante esta administracion se avanzé ain mas en el proceso de
descentralizacion administrativa, se adecuaron y se crearon dependencias
encargadas de acompafiar las labores de planificacion urbana en la ciudad,
y se crearon las Jefaturas de Manzana y las Asociaciones de Residentes
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Todas estas reformas tenian como objetivos
incrementar la capacidad de respuesta ante los problemas y
rezagos que ya enfrentaban estas urbes y contener la critica
social creciente. A pesar de esto, estos cambios aterrizaron en
escenarios politicos que, a lo largo de varias décadas, habian
dotado a las coaliciones urbanas dominantes con capacidades
distintas de veto y en donde las politicas urbanas se habian
gestionado a traves de esquemas burocraticos como margenes
de interpretacion diferentes. Estas variaciones estructurales
provocaron que estas reformas, a pesar de ser relativamente
parecidas, tuvieran efectos y consecuencias diferentes sobre la
estructura y dinamica de sus regimenes de gobernanza; asi
como sobre las identidades, recursos y estrategias que
construyeron las coaliciones urbanas tradicionales vy

reformadoras de estas ciudades durante los afios setenta.

Sao Paulo: el mantenimiento de las bases politico-
administrativas del elitismo urbano

El contexto politico imperante en Brasil y Sdo Paulo durante
estos aflos provocd un proceso de formacion de actores
urbanos reformadores con relativa autonomia frente al Estado.

El talante autoritario y represivo del régimen militar limitd, al

como instancias adicionales de representacion y participacion vecinal,
cuyos liderazgos integrarian las Juntas Vecinales delegacionales y el
Consejo Consultivo del Distrito Federal (Herndndez 2008; Davis 1994).
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menos durante buena parte de los setenta, la articulacion de
movimientos sociales amplios (nacionales y locales) que
impulsaran un discurso de reforma urbana por canales
institucionales formales. Este hecho, sin embargo, no implicé
que los actores reformadores no ejercieran cierta influencia en
el sector, ni que avanzaran en la articulacion de grupos,
discursos y repertorios de accion propios. Por una parte,
algunas de las propuestas mas moderadas esbozadas durante el
SHRU, sobre todo en materia habitacional, fueron adecuadas
por el gobierno militar para la elaboracion de su propuesta de
reforma urbana descrita anteriormente (Soares y Freitas 2014).

Por otra parte, en las periferias de las ciudades
brasilefias comenzaron a formarse asociaciones de colonos con
formas de organizacion y repertorios de accion distintos a los
desplegados por las Sociedades de Amigo de Bairro
tradicionales. El desarrollo de capacidades organizativas y de
articulacién discursiva de estos nuevos grupos urbanos estuvo
respaldado por sectores de la iglesia catélica — que los
encuadraron en torno a las Comunidades Eclesiasticas de Base
(CEB) '8 y por jovenes urbanistas y activistas que

socializaron entre ellos el discurso de reforma urbana (Amore

181 Asimismo, la Iglesia catélica apoyd la difusion de los principios
normativos de reforma urbana por medio de la publicacion y la divulgacion
de estudios y de posicionamientos politicos en los que se enfatizaba la
necesidad de transformar la politica urbana, particularmente a través de la
introduccion del principio de “funcién social de la propiedad”
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2013; Chaves 2013; Serafim 2013). Este apoyo externo
favoreci6 que, en el transcurso de la década, estas
organizaciones urbanas se robustecieran internamente,
construyeran un discurso reformador compartido que
trascendiera las demandas particulares de sus barrios y que
desplegaran una intensa actividad de base al margen del
Estado. Lo anterior propicid la conformacion de movimientos
sociales activos, con una fuerte penetracion en los barrios
pobres y con amplia capacidad de integracion organizativa y
discursiva. Al respecto, Serafim sefiala que:
“[e]l concepto de derecho a la ciudad paso a ser
utilizado por el segmento de profesionales, o la
inteligencia  revolucionaria, como  concepto
aglutinador de las luchas, sensibilizando
asociaciones comunitarias y movimientos populares
en torno de una agenda mas amplia con ayuda de la
Iglesia, a través de las Pastorales y las Comunidades
Eclesiésticas de Base y otras formas de organizacion
que poseian una considerable capilaridad en el
territorio urbano, en especial en las periferias”
(Serafim, afio, 68).
A pesar de esta incipiente organizacion social reformadora, las
dindmicas decisionales y de gestidn urbana en Sdo Paulo no se

modificaron sustantivamente en estos afios. La restriccion para
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el ejercicio de derechos politicos, la articulacion de un
bipartidismo simulado y los vinculos que el régimen militar
mantuvo con las élites econdmicas cerraron la puerta para que
estos nuevos actores contaran con los recursos y capacidades
para incidir en los debates de politica urbana. En este contexto,
los encajes institucionales tradicionalmente relevantes para la
definicion y gestion de la politica urbana paulistana siguieron
estando cooptados por las élites, los empresarios inmobiliarios
y los técnicos municipales.

Un hecho que muestra con claridad como esta coalicion
tradicional continud ejerciendo amplia capacidad veto en el
sector urbano tiene que ver con el proceso que siguié la
instrumentacién del principio de planeacion urbana
comprensiva durante los afios setenta. Es cierto, la puesta en
marcha de este nuevo principio amenazaba la continuidad del
referencial urbano tradicional que, hasta ese momento, se
habia orientado a la regulacion y zonificacion parcial del
espacio en funcion de los intereses empresariales. A pesar de
esto, la instrumentacion de este principio planificador no
resultd tan traumatica como podria suponerse ya que, desde los
afios cincuenta, existian actores, discursos y espacios
organizacionales en de la burocracia municipal que defendian
una postura de este tipo. Si bien la vision de crecimiento sin

limites era alun dominante, la preexistencia de posiciones
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alternativas dentro de la coalicibn dominante permitio
encauzar la implementacion de la reforma.

De hecho, la principal disputa que ocurri6 con relacion
a este asunto tuvo que ver con el proceso que el gobierno
federal busco inducir para materializar la idea de planificacion
comprensiva en la ciudad, y no tanto con su adopcién. Dado el
interés del régimen militar de incrementar la participacion de
la iniciativa privada en la elaboracion de programas de
desarrollo urbano; los estudios y diagndsticos que condujeron
a la elaboracion del primer plan comprensivo de este tipo en
Sdo Paulo a finales de los sesenta (el Plano Urbanistico
Basico) fueron realizados en su totalidad por empresas
consultoras ajenas a la coalicion dominante (Feldman 2005).
Aunque la légica de consultoria en materia urbana no era
extrafia para la administracién paulistana (Feldman 2005;
Levy 1985), el control que estas consultoras ejercieron en la
elaboracion del Plano Urbanistico Basico (PUB) provocé el
bloqueo de esta iniciativa por parte de funcionarios y

autoridades municipales (Feldman 2005).1% Este veto resultd

182 Con relacion al alejamiento de los funcionarios municipales en la
elaboracion del PUB en 1968, Feldman sefiala que:
“A diferencia de lo que ocurri6 en las ciudades del interior del
estado [S&o Paulo], en donde los técnicos de las administraciones
locales establecieron contacto directo con los consultores y los
asistentes técnicos, [en la ciudad de S&o Paulo] los técnicos del
Departamento de Urbanismo fueron alejados del proceso de
elaboracion del plan. El plan se desarrollé totalmente desvinculado
de la administracion. Mientras tanto, los técnicos de la Prefeitura se
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decisivo para que el PUB, a pesar de ser concluido, nunca
entrara en funcionamiento.

La puesta en marcha de un plan comprensivo de
desarrollo urbano en S&o Paulo solo fue posible cuando
técnicos y autoridades municipales tuvieron el control para
definir sus objetivos e instrumentos bajo sus propios términos
y l6gicas organizacionales. Asi, en los primeros meses de la
Prefeitura de José Carlos de Figueiredo Ferraz (1971-1973), y
bajo la conduccion exclusiva del GEP, se concluyd en solo seis
meses la elaboracion de un nuevo programa de desarrollo
urbano que permanecid vigente hasta los afios ochenta: el
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) (Lei
7688/1971). Aunque algunos diagndsticos realizados para el
PUB influyeron en el disefio de este plan, sus contenidos
sustantivos, asi como de la Lei de Zoneamento (Lei 7805/1972)

aprobada meses después, reflejaban el trabajo institucional que

organizaron informalmente como un contra-equipo que acompafio
el proceso de elaboracion del plan” (236).
Esta posicidn critica con relacién a la forma como fue elaborado el PUB no
se circunscribi6 al &mbito de la administracion municipal, sino que también
alcanz6 al Prefeito recientemente nombrado Paulo Maluf. Al respecto,
resulta ilustrativa la forma como Feldman (2005) describe la posicion
Maluf con relacion a este Plan:
“Al asumir la Prefeitura, en 1969, Paulo Maluf determind que los
millares de ejemplares del PUB, impresos por el gobierno de Faria
Lima fueran incinerados, ya que para el nuevo Prefeito no eran mas
que propaganda politica de su antecesor. Adiron Ribeiro [Secretario
del GEP] propuso al Prefeito que, mejor, fueran arrancadas las
fotografias del Prefeito anterior, desviando con esto el plan del
incinerador para los estantes” (263).

337



ya venia realizando la administracion municipal desde décadas
atras para cristalizar una cierta idea de planeacion comprensiva
del espacio (Feldman, 2005; Nery Jr. 2002).183

Un par de hechos adicionales que revelan como la
coalicion dominante continué ejerciendo una amplia
capacidad de veto en el sector urbano paulistano desde otras
trincheras tienen que ver con el tipo de objetivos e
instrumentos que se definieron en el PDDI y de la Lei de
Zoneamento, asi como con el proceso de ajuste que éstos
sufrieron en afos posteriores. Con respecto a sus contenidos,
el PDDI y la Lei de Zoneamento reafirmaron al coeficiente de
aprovechamiento como criterio basico de zonificacion en la
ciudad, mismo que ya habia sido considerado por legislaciones
locales en afios previos. Aunque con la promulgacion de estos
ordenamientos el coeficiente constructivo maximo disminuy6
de seis a cuatro, y se introdujeron conceptos como los de zonas

y categorias de uso, un analisis detallado de cémo ellos

183 Junto con la publicacién del PDDI y de la Lei de Zoneamento se crearon,
0 se ajustaron, de dependencias y capacidades administrativas locales en el
sector urbano. Dias después de la aprobacion del PDDI se creo, por medio
de la Lei 7694/1972, la Coordenadoria Geral de Planejamento (Cogep),
agencia encargada de concentrar todas las funciones de planeacion urbana
en la ciudad — definicion de directrices, objetivos y pautas de intervencion
— asi como de coordinar el trabajo de todas las Secretarias dedicadas a
desarrollar planes sectoriales. Con la creacion de la Cogep desaparecio la
Comissao Orientadora (Lei 7694/1972 art. 17), ademas de que a aquélla le
fueron transferidas algunas funciones del Departamento de Urbanismo que,
tras una reorganizacion posterior de la Secretaria de Obras Municipales en
1975, también desaparecio (Feldman 2005).
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materializaron, muestra la capacidad de la coalicion dominante
para adecuar estos principios a sus agendas e intereses
particulares.

En primer lugar, aquellas zonas de la ciudad en donde
se ubicaban las residencias de los sectores de ingreso alto y
medio (sudoeste de Sdo Paulo) quedaron protegidas al ser
definidas como areas exclusivas para residencias
unifamiliares, tal y como habian sido reguladas por el Cadigo
de Obras ‘Arthur Saboya’ de 1929 (zona Z1).18* Segundo, el
PDDI y la Lei de Zoneamento formalizaron una estrategia de
verticalizacion del espacio en aquellos barrios en donde las

empresas inmobiliarias seguian teniendo stocks de suelo sin

184 Con respecto a este punto resulta muy ilustrativa una declaracion hecha
por Adiron Ribeiro, compilador final del PDDI y de la Lei de Zoneamento,
recuperada por Feldman (2005):
“La primera legislacion de uso de suelo no podia ser traumatica. Ella
deberia tomar por sentado muchas cosas que ya estaban implantadas
en la ciudad desde hace mucho tiempo. [...] Y la cosa mas
importante que se tenia en términos de uso de suelo era el articulo
40 del Cobdigo de Obras, que imponia usos estrictamente
residenciales, principalmente en zonas donde fueron desarrollados
proyectos por la Cia. City [...]. Para no causar impacto, y sin saber
cual seria la consecuencia de este impacto, podria ser una
consecuencia extremadamente negativa [...]. Este tipo de cosas,
desafortunadamente, no tienen vuelta atrds [...]. Entonces, la
primera cosa: aceptar el articulo 40 del Cddigo de Obras e
incorporarla a la propuesta: lo que fuese estrictamente residencial,
permaneceria como estrictamente residencial. Fue la primera
decision tomada y punto final.” (Adiron Ribeiro 1996 citado por
Feldman 2005, 268).
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desarrollar.X® Tercero, y una vez que estas areas fueron
resguardadas, el resto del municipio (cerca de 80 por ciento de
su extencion) fue regulado residualmente (zona Z2), y en ella
se establecieron restricciones constructivas minimas (Feldman
2005; Nery 2002).18 Como ya habia ocurrido en los afios
veinte, en esta area se encontraba el suelo de menor valor, y
las residencias de los sectores populares (Nery2002).

El proceso de ajuste sucesivo al que estuvieron sujetos

el PDDI y la Lei de Zoneamento durante los setenta y parte de

185 Aunque en el PDDI se establecia un limite escalonado en el coeficiente
de aprovechamiento por zonas de uso, ajustes posteriores a la legislacién
permitieron que en estos barrios (Z3, Z4 y Z5) se pudiera alcanzar el
maximo permitido, por medio de la aplicacion de la ‘férmula de Adiron’
(Lei 7805/1972, art. 24).

Esta formula permitia incrementar el coeficiente de aprovechamiento de las
construcciones en la medida que la tasa de ocupacién de las mismas se
disminuyera. La aplicacion sistematica de este instrumento por parte de las
empresas inmobiliarias — en consonancia con las disposiciones existentes
sobre la longitud minima de los frentes de los lotes — propicié el
mantenimiento del patrén de verticalizacién en las zonas de alto valor
(Feldman 2005; Nery Jr. 2003, 2002; Somekh 1987).

186 A partir de la definicion de zonas y categorias de uso en el PDDI y en
la Lei de Zoneamento, en la zona Z2 podian construirse residencias
unifamiliares y conjuntos residenciales; ademas de que podian establecerse
comercios al detalle (de alcance local y diversificado), industrias no
incomodas y cualquier tipo de servicio local y diversificado. De la misma
forma, en estas zonas podian construirse edificios para cualquier tipo de
uso especial. La amplitud en la definicion de las categorias de uso
aceptables en esta zona ayud6 al establecimiento de zonas de
‘amortiguacion’ para el establecimiento de comercios cerca de la zona
estrictamente residencial (Z1). Al respecto, Nery Jr. (2003) sefiala que “el
encuadre de decenas de calles y avenidas situadas en areas estrictamente
residenciales, pero definidas formalmente como Z2, estableci6 parametros
de uso y ocupacién del suelo poco restrictivos para los inmuebles
construidos en estas vias lo cual posibilit6, inclusive, la construccion de
rascacielos y de shopping centers [en dichas areas]” (7).
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los ochenta reafirma este argumento. De acuerdo con Nery
(2002), entre 1972 y 1986 se promulgaron 53 leyes que crearon
0 adecuaron zonas Yy categorias de uso en Sao Paulo. Con base
en el analisis realizado por este autor se aprecia con claridad
que el proceso de ajuste que experimentd la politica de
zonificacion y desarrollo urbano paulistana en estos afios
estuvo guiado por las empresas inmobiliarias y por los sectores
de altos ingresos que buscaron ampliar las restricciones (o las
oportunidades) constructivas en aquellas zonas de su interés
(Nery 2003).

Asi, entre 1972 y 1978 se crearon 14 nuevas zonas Z1
(exclusivo para residencias) y se amplio el area de 19 de las 24
ya existentes. Con la constitucién de estas nuevas zonas se
busco crear espacios de amortiguamiento entre nuevas areas
comerciales y barrios residenciales tradicionales (Nery Jr.
2002).187 Asimismo, entre 1975 y 1980 se crearon diez nuevas
zonas de uso (Z9 hasta Z18) con dos intenciones: primero,
proteger y valorizar las areas en donde las empresas
inmobiliarias tenian interes de desarrollar condominios de alto

valor y, segundo, densificar las zonas con suelo de menor valor

187 De acuerdo con Nery Jr. (2002), “[1]as zonas de uso Z18 y Z19 fueron
creadas [...] con la intencién de proteger la zona de uso Z1, creando una
zona de transicidn entre las zonas de uso exclusivamente residencial y las
demas” (p. 171).
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en donde residian los sectores populares y de bajos ingresos
(Nery Jr., 2002).188

Con base en este breve recuento parece quedar claro
que la adopcion de un esquema formal de planificacion
comprensiva en S&o Paulo no desplazd el referencial de
valorizacion y de regulaciéon parcial tradicional definido a
inicios del siglo XX. Lo que parece haber ocurrido, mas bien,
es que los mecanismos a través de los cuales las empresas
inmobiliarias acordaban los alcances e implementacion de la
politica urbana con la administracion local siguieron siendo
preeminentes en un contexto institucional en el que
autoridades, técnicos y empresarios mantenian una amplia
capacidad de influencia y veto sobre el sector.

De tal suerte, la interaccion entre contexto
institucional, presiones sociales, reformas federales y
trayectorias gubernativas produjeron ajustes moderados en la

estructura y dindmica del régimen de gobernanza paulistano,

188 Esta pauta de ajuste de las zonas y de las categorias de uso orientada a
privilegiar los intereses econdmicos de las empresas inmobiliarias se
mantuvo durante todo el periodo militar y, de hecho, prevalecio en los afios
posteriores a la transicion democréatica. Durante la segunda administracion
de Janio Quadros al frente de la Prefeitura de Sdo Paulo se aprob6 un nuevo
Plano Director de desarrollo urbano (Lei 10676/1988) que mantuvo
definiciones y perimetros de actuacion muy parecidos a las establecidos en
el PDDI y en la Lei de Zoneamento.!® En esta misma administracion se
avanzo en el desarrollo de otros instrumentos legales (por ejemplo, las
operaciones interligadas) que tenian como propésito aprovechar vy
desarrollar inmobiliariamente lotes urbanos de la ciudad ocupados por
favelas.

342



asi como en su politica urbana. Por una parte, y aunque la crisis
urbana favorecid la articulacion de actores y de discursos
reformadores, su organizacion y desarrollo ocurrieron al
margen del Estado y de los debates de politica.
Paraddjicamente, esta autonomia permitio la formacion de
organizaciones con identidades y discursos compartidos que, a
partir de los afios ochenta, comenzaran a jugar un papel central
en los debates de cambio urbano nacionales y locales.

Por otra parte, y a pesar de la mayor injerencia federal,
la coalicién tradicional paulistana siguié contando con los
medios y con los encajes institucionales para continuar
dictando las pautas de implementacién de la politica urbana,
seglin sus intereses y sus l6gicas de actuacion tradicionales. El
efecto que la reforma federal tuvo para alterar los espacios de
influencia y los esquemas burocraticos de interpretacion
discrecional en el sector fue marginal, y permitié que élites
politicas, técnicos y empresas inmobiliarias siguieran
ocupando una posicion privilegiada dentro del régimen urbano
previo a la ocurrencia de la coyuntura democratizadora de los

afos ochenta.
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Ciudad de Mexico: el desgaste de las bases del corporativismo
urbano

Dado el contexto de crisis urbana, de desaceleracion
econdémica y de organizacion social creciente contra el
régimen priista, las reformas urbanas propuestas por
Echeverria y Lopez Portillo se orientaron hacia un doble
propdsito bastante ambiguo. Primero, con ellas se pretendia
mantener la distribucion de beneficios a un conjunto de aliados
que tradicionalmente contaban con intereses urbanos
heterogéneos (empresarios de la construccion, organizaciones
vecinales, burdcratas, etcétera). Segundo, con estas reformas
se buscaba también crear una serie de mecanismos que
permitieran filtrar y gestionar selectivamente demandas de
nuevos actores articulados al margen del corporativismo
oficial. Sin embargo, las restricciones presupuestales que
enfrentaban la Federacion y el DDF, y la mayor dependencia
a la deuda externa para mantener el ritmo de inversiones en la
ciudad, provocaron que la cobija corporativa no alcanzara para
todos. Por tal motivo fue necesario reordenar el esquema de
intermediacion en dos escalas que, hasta entonces, habian
resultado clave para administrar la politica urbana capitalina:
en los barrios, y en la definicion de los objetivos y las

intervenciones urbanas amplias.
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El modo como en estos afios se adecuaron las reglas del
juego politico de la politica urbana en los barrios del Distrito
Federal tuvo importantes repercusiones en el tipo de
identidades, modos de organizacion Yy estrategias que
construyeron los actores urbanos reformadores en estos afios,
asi como en los margenes de veto que pudieron retener los
actores tradicionales en esta escala. Al igual que en Séo Paulo,
aunque con menor intensidad, la gestacion de organizaciones
urbanas reformistas en la Ciudad de México estuvo respaldada
por sectores académicos, sociales y eclesiasticos (Bautista
2015; Cisneros 1993; Ramirez 1986). Sin embargo, una fuente
de apoyo fundamental en la articulacion y desarrollo de estos
grupos provino de liderazgos estudiantiles del movimiento del
68, de sindicalistas independientes y de activistas con una
ideologia de izquierda-maoista que fomentaron entre aquéllos
el despliegue de estrategias de lucha (ocupacién de predios),
resistencia (contra los desalojos) y protesta para avanzar sus
demandas (Moctezuma 1984).

Aunque los gobiernos federal y del DDF reaccionaron
violentamente en algunas ocasiones para reprimir a estas
organizaciones — como en el caso del desalojo del

“Campamento 2 de Octubre” (Cisneros 1993) — 8 el

189 Este conflicto inici6 1972 cuando un grupo de pobladores ocup6 una
zona ejidal entre lztapalapa e lztacalco que, dias antes, habia sido
expropiada por el gobierno federal para la construccién de una unidad
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repertorio de estrategias que la autoridad fue desplegando en
su relacion con estos grupos fue méas diverso y tenia como
propdsito incorporarlos al pacto corporativo a traves de
canales paralelos a los existentes en el PRI y la CNOP. Asi,
aspectos sustantivos de las reformas urbanas de Echeverria y
Lopez Portillo (como la creacion de CORETT, el
fortalecimiento de las Delegaciones Politicas y la
reconfiguracion de los espacios de participacion vecinal)
estaban orientados a articular mecanismos paralelos que, sin
embargo, permitieran canalizar e incorporar las demandas de
nuevos actores sociales bajo una clara conduccion
gubernamental (Davis 1994; Varley 1994; Aguilar 1987).

La puesta en marcha de estas acciones afectd la
dinamica tradicional del corporativismo urbano a escala
barrial. Primero, la constitucién de mecanismos paralelos — ya
fueran instancias administrativas o espacios de representacion
vecinal — alineé los incentivos para que se formara un
importante ndmero de organizaciones independientes con
demandas centradas en la posesion de la tierra y la prestacion

de servicios que, con los afios, formaron frentes comunes de

habitacional del INFONAVIT. El conflicto escalé cuando los cuerpos
policiacos del DF desalojaron violentamente el predio, lo cual provocé la
radicalizacién de los invasores. Después de varios afios conflictos,
negociaciones y choques violentos entre autoridad y pobladores, el
gobierno del DDF reconoci6 y entreg0 titulos de propiedad a los ocupantes
originales (Cisneros 1993)
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lucha a través de los cuales se unificaron demandas y discursos
(Bautista 2015; Moctezuma 1984).1% Segundo, la CNOP fue
perdiendo su posicion como correa de transmision Unica para
gestionar las demandas de aquellas colonias que comenzaban
a organizarse de forma independiente (Davis 1994). Tercero,
instancias creadas originalmente bajo una l6gica tecnocrética
— como CORETT - tendieron a adecuar su comportamiento
para incorporar practicas de negociacion y aplicacion ad hoc
de los mandatos en funcibn a imperativos politicos
coyunturales (Varley 1994). Por ultimo, los Delegados — que
hasta ese momento eran puestos poco relevantes — cobraron
importancia al convertirse en los actores responsables de filtrar
y seleccionar las demandas originadas en las colonias, y
canalizadas a través de las Juntas Vecinales y las Jefaturas de
Manzana (Davis 1994).

La conformacion de nuevos encajes institucionales
para la gestion urbana a nivel barrial implicd, naturalmente, la
reorientacion de recursos a prioridades que no necesariamente
formaban parte de la agenda de las organizaciones
incorporadas al PRI. Esta situacion provoco la reaccion de

diversos grupos tradicionales a diversos aspectos de las

190 Cabe recordar que hacia 1975 se articulan los primeros movimientos
urbanos independientes de alcance amplio que unifican posturas de
diversas organizaciones de colonias no vinculadas al PRI, a saber: el Frente
Popular Independiente (FPI) y el Bloque Urbano de Colonias Populares
(BUCP).
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reformas politico-administrativas del Distrito Federal
impulsadas en estos afios. Por ejemplo, el regente Alfonso
Martinez Dominguez (1970-1971), funcionarios del DDF y
lideres de la CNOP intentaron frenar la descentralizacion de
facultades a las delegaciones, asi como la integracion de las
nuevas Juntas Vecinales, ya que éstas atentaban contra sus
espacios tradicionales de influencia en la ciudad (Davis 1994).

A pesar de este intento de bloqueo, las reformas
propuestas por la Federacion no pudieron ser frenadas gracias
al control que atin ejercia el presidente sobre la ciudad.* Ante
esto, diversos grupos sociales tradicionales mudaron de
estrategia y optaron por emplear los espacios burocraticos y de
representacion vecinal para avanzar sus propias agendas que,
hasta entonces, habian sido canalizadas a través de la CNOP o
del regente. Asi, algunos lideres de estas organizaciones
comenzaron a ocupar las instancias delegacionales de
representacion ciudadana y aprovecharon sus posiciones para
orientar a su favor el trabajo de las delegaciones y de instancias
como CORETT (Varley 1994; Cisneros 1993). A pesar de
esto, el ambiente politico en el que estos grupos buscaban

incrustarse era mas heterogéneo, y en él organizaciones

191 Aprovechando el incidente violento de “Jueves de Corpus” en 1971,

Echeverria destituyd a Martinez Dominguez, y nombré como regente a
Octavio Senties — integrante de su circulo politico cercano — quien
complet6 el proceso de reforma politico-administrativa en la ciudad de
México.
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urbanas independientes comenzaron a disputar la atencion y
los recursos.

Los cambios que el gobierno federal buscd introducir
con relacion al proceso de definicion de los objetivos amplios
de la politica urbana capitalina también modificaron algunas
dinamicas politicas del corporativismo urbano en el Distrito
Federal. Aunque esta autoridad contaba con cierto margen para
la conduccion de la politica en este nivel, no debe olvidarse
que la definicion de objetivos y la implementacién de
proyectos urbanos de alcance amplio habia supuesto — al
menos desde Miguel Aleman — el acuerdo y negociacion con
empresarios de la construccion y con técnicos independientes
que defendian una agenda procrecimiento a través de canales
como el Comité de Planificacion y los Comités Ejecutivos
(Davis 1998; 1994). Aunque este pacto sufrio un impasse
durante la regencia de Uruchurtu, su renuncia en 1966 lo
reactivd y llevo al despliegue de una agresiva estrategia de
construccion de obras, cuyo maximo referente fue el Metro.

La estrategia reformadora — pero al mismo tiempo
austera — que Echeverria asumi6 con relacion al Distrito
Federal provoco que el pacto politico con el empresariado, tal
y como estaba ocurriendo con la CNOP a escala barrial,
comenzara a debilitarse (Davis 1994). Con las modificaciones

hechas la Ley Organica del Distrito Federal en 1970 — en
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particular, con la creacion de la Comision de Planeacion
Urbana —1%2 y con la promulgacion de la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal en 1976, los espacios
tradicionales de definicion de la politica urbana (en los que el
sector empresarial contaba con una importante representacion)
perdieron relevancia, y su lugar fue ocupado por otras
instancias que eran controladas por expertos y funcionarios
con un perfil tecnocratico designados por el regente.

Ante esta potencial pérdida de influencia, las empresas
constructoras no demoraron en reaccionar, y presionaron al
gobierno para que, a pesar de las restricciones presupuestales
existentes, se continuara implementando una agresiva
estrategia de inversion en infraestructura financiada con deuda
publica (Davis 1994). La presion ejercida por las constructoras
— especialmente por ICA — rindi6 frutos y llevé a que durante
los gobiernos de Echeverria y Lopez Portillo se realizaran una
gran cantidad de obras (como la ampliacion del Metro, la
construccion de los ejes viales, entre otras) a través de las

cuales estas empresas siguieron extrayendo rentas.

192 ] articulo 34 de la Ley Organica del Distrito Federal de 1970 concibi6
la creacion de la Comision de Planeacion Urbana de la ciudad como érgano
auxiliar del DDF, el cual estaria integrado por “expertos en las diversas
disciplinas cientificas y sociales relacionadas con el urbanismo”. De
acuerdo con esta ley, los integrantes de esta Comision serian designados
directamente por el regente de la ciudad.
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Asimismo, la promulgacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos y la publicacion del Plan Director de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal y del Reglamento de
Zonificacion (disefiados desde los aparatos tecnocraticos
gubernamentales y con nula participacion de otros actores)
provocaron nuevamente la reaccién de constructoras y
técnicos independientes que veian amenazados sus intereses
con la nueva orientacion planificadora y de ordenamiento que
se proponia en estos instrumentos.® Asi, el anuncio de la Ley

de Asentamientos Humanos provocd, segun Azuela:

193 E| Reglamento de Zonificacion para el Territorio del Distrito Federal,
publicado en noviembre de 1976, puede considerarse inédita en su tipo en
la ciudad de México ya que es la primera — mas all4 de algunas medidas
aisladas promulgadas en los afios treinta y cuarenta —que propone un
esquema amplio y detallado de zonificacion y de ordenamiento territorial
en esta urbe. En este reglamento se definieron normas técnicas y tablas de
zonificacion pormenorizadas, ademas de que se especificaron usos de suelo
especificos cuya distribucion estaria regulada por el Plano Director y por
los Planes Parciales de Desarrollo Urbano.

De la mano con este reglamento, un dia antes de concluir la presidencia de
Echeverria se publicé el Plan Director de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal. A diferencia de los Planos Reguladores publicados hasta esos afios
— que centraban su atencion en la proyeccion de grandes vialidades — el
Plan Director de noviembre de 1976 parti6é de un diagndstico amplio de la
problemética urbana de la ciudad de México en distintas dimensiones
(fisico-espacial, administrativo-legal y socioeconémica) y se definié como
objetivo central “[o]rdenar el desarrollo urbano de la ciudad de México
determinando los usos, destinos y reservas de su territorio”. Como parte de
este plan se definieron dos esquemas particulares de zonificaciéon del
espacio: uno primario en el que territorio de la ciudad fue dividido en dos
grandes bloques (Urbanizado y de Conservacion) y otro secundario en el
que se definieron 141 zonas de comportamiento diferenciado que servirian
las areas béasicas de actuacion y de intervencién urbana. La definicién de
los usos y de los destinos del suelo especificos en estas zonas de
comportamiento diferenciado — a pesar de estar vinculado con los criterios
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“[ulna fuerte reacciébn por parte de las mas
importantes  organizaciones empresariales que
propagaron el rumor de gque dicha ley traeria consigo
una especie de socializacién de la propiedad urbana
0, al menos, algo parecido al régimen de la reforma
agraria. Esta campafia, que logré movilizar a un
amplio sector de las clases medias urbanas,
representaba en lo politico un cuestionamiento a la
figura presidencial” (Azuela 1989, 54).
Por su parte, Hiernaux (1989) sefiala que con la puesta en
marcha del Plan Director del Distrito Federal el gobierno
federal y de la ciudad:
“[enfrentaron] a grupos de poder muy fuertes, como
los ingenieros y los grandes capitales de la
construccién, sobre todo la ICA (Ingenieros Civiles
Asociados), que encuentran una lucrativa funcién
doble: elaborar los planes de vialidad y transporte,
por una parte, y realizar las obras por la otra. Una
excelente combinacion que reforzara
econdmicamente aun mas a los ingenieros y los

grupos constructores correspondientes” (248 y s.).

propuestos en el Reglamento de Zonificacion — qued6 en manos del regente
del DDF quien emitiria las Declaratorias correspondientes para cada una
de estas 4reas.
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Con esto, y a pesar del capital politico que el gobierno federal
empefi0 para materializar el principio de planificacion
comprensiva como criterio orientador de la politica urbana a
escala nacional y en el Distrito Federal, su esfuerzo fracaso.
Las instancias burocréticas creadas para alcanzar tal proposito
(como la SAHOP en el &mbito federal y la Comision de
Planeacion Urbana en el Distrito Federal) debieron adecuarse
a las practicas tradicionales de negociacion con el sector
privado y los programas elaborados en estos afios se
convirtieron, en buena medida, en declaraciones legalistas de
buenas intenciones (Aguilar 1987).1%

En sintesis, la interaccién entre contexto politico,
trayectorias gubernativas, presiones sociales y reformas
federales fue desgatando dos pilares basicos sobre los cuales

194 Como sefiala Aguilar (1987):
“La LAH [Ley de Asentamientos Humanos] fue una regulacién que
tuvo un alto contenido demagogico, ya que careci6 de los
mecanismos especificos para afectar los intereses del capital
financiero e inmobiliario a nivel urbano. Ramirez Séiz ha intentado
demostrar como esta ley se convirtié en un intento pobre y vago para
regular los problemas urbanos. La ley incluia fines muy optimistas:
en su articulo 3 establecia que la planeacion y el control de los
asentamientos humanos tenderia a usar los elementos naturales
(por ejemplo, la tierra) para beneficio social y para distribuir
equitativamente la riqueza publica del pais. Esta clase de
afirmaciones, con un aparente interés de beneficiar a la mayoria de
la poblacion, provoco una fuerte oposicion, particularmente de
grupos de capital a nivel urbano. Esta oposicion llevo al Estado a
conceder las modificaciones que se demandaban, y la ley fue
aprobada s6lo cuando era lo suficientemente general y vaga en sus
mecanismos para no poner en riesgo los intereses de los grupos
urbanos dominantes” (276).
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descansaba el régimen urbano de gobernanza en la capital:
primero, el esquema corporativo oficial como canal
privilegiado para procesar las demandas de las organizaciones
barriales y, segundo, el margen de maniobra gubernamental
para definir y conducir, con relativa autonomia, los objetivos
e intervenciones urbanas amplias en la ciudad. Por un lado,
algunas organizaciones urbanas independientes surgidas en
estos afios fueron ocupando algunos de los encajes
institucionales creados a inicios de la década para materializar
sus agendas. Con esto, la CNOP fue perdiendo relevancia
como interlocutora para la atencion de las demandas en los
barrios. Estos dos procesos fragmentaron la capacidad de veto
entre un mayor nimero de actores, aunque también condiciond
las identidades, discursos y estrategias que fueron definiendo
los movimientos urbanos populares de la ciudad.

Por otro lado, los empresarios de la construccion
ejercieron sus margenes de veto para frenar y reorientar las
reformas urbanas promovidas por la Federacion. Este hecho
revel6 la debilidad de autoridades y funcionarios para conducir
unilateralmente la definicion de los objetivos de politica
urbana en la ciudad, en un contexto en el que el acuerdo con
los empresarios resultaba necesario para reactivar la economia.
Con esto, los margenes de intervencion gubernamental en los

grandes temas del Distrito Federal se redujeron e
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inevitablemente tuvieron que subordinarse a ldgicas de
negociacion y distribucion de beneficios ya existentes desde
décadas anteriores. Este debilitamiento en la capacidad de
conduccion gubernamental se agudizara con la crisis
econdmica de los ochenta.

Al combinar estos dos efectos puede concluirse que el
escenario politico en el que estaba incrustado el sector urbano
capitalino previo a las coyunturas de los ochenta era uno en el
que la capacidad de veto se fragmentd y distribuyé entre un
namero mayor de actores que podian o0 no podian formar parte
del pacto corporativo, en el que la capacidad del gobierno
como conductor de la politica urbana fue puesto en duda desde
distintos frentes, y en el que esquemas discrecionales de
interpretacion y aplicacion de los instrumentos de politica
urbana seguian primando como las practicas fundamentales
qgue permitian mantener a flote al barco corporativo en el

Distrito Federal.

El cambio de las politicas urbanas vy la adopcién de practicas

participativas en Sio Paulo v Ciudad de México.

Las bases politicas y econdémicas que dotaban de legitimidad a
los regimenes autoritarios en Brasil y México entraron en crisis
a inicios de los afios ochenta. El agotamiento de los modelos

de desarrollo y el reclamo social en pro de la apertura politica
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provocd que, gradualmente, las autoridades de estos paises
cedieran e implementaran algunas medidas orientadas a
democratizar sus respectivas arenas politico-electorales.
Aunque el régimen militar brasilefio inicio este proceso desde
1974, no fue hasta finales de la década que se dieron pasos
decisivos en esta direccion con la promulgacion de un nuevo
codigo electoral y con la reanudacién de las elecciones
estatales y municipales (Mainwaring 1986). Por su parte, el
proceso de liberalizacion politica en México inici6 en la
segunda mitad de los setenta con la promulgacion de una
reforma electoral que abrié espacios de representacion a
partidos de oposicion. Reformas politicas sucesivas
implementadas en los ochenta y noventa fueron profundizando
el proceso de apertura en México (Becerra, Salazar, y
Woldenberg 2000).

La conformacion de estos escenarios coyunturales en
las arenas politica y econdmica gener6 las condiciones para
que actores reformadores impulsaran discursos y propuestas
de cambio en diversos sectores. Las politicas urbanas de S&o
Paulo y del Distrito Federal no fueron ajenas a estos contextos
y, de hecho, fueron blanco de fuertes presiones por parte de
diversos actores sociales y politicos que, desde una posicion

politica de izquierda, aprovecharon las ventanas de
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oportunidad abiertas para impulsar discursos de reforma
urbana que venian articulando desde afios atras.

Aunque los contextos de cambio que encararon los
sectores urbanos paulistano y capitalino durante los ochenta y
noventa fueron relativamente parecidos (coyunturas,
movilizacidn de nuevos actores, y reformas politicas), el ajuste
que sufrieron los regimenes y las politicas urbanas de estas
ciudades fue marcadamente distinto. ¢ Qué explica que en S&o
Paulo y Ciudad de México se hayan articulado patrones de
cambio diferenciados en sus sectores urbanos durante las
ultimas tres décadas? Indudablemente, el modo como en cada
caso ocurrieron los procesos de apertura politica y reforma
econdmica son factores clave para responder esta pregunta. El
tipo de concesiones que los regimenes autoritarios fueron
otorgando (o que los grupos reformadores fueron ganando) en
pos de la liberalizacién adecuaron de forma distinta los
contextos institucionales, y abrieron ventanas de oportunidad
particulares que fueron aprovechadas por los grupos
reformadores de estas ciudades.

Sin demeritar la importancia de incorporar esta
dimensidn contextual al analisis, considero que no es posible
comprender a cabalidad el cambio que experimentaron los
regimenes y las politicas urbanas de Sdo Paulo y Ciudad de

México sino se analiza, también, como los atributos
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estructurales (veto y discrecionalidad) de sus respectivas
trayectorias gubernativas interactuaron y se adecuaron a estos
contextos. De hecho, estos atributos no solo distribuyeron
capacidades especificas de veto sino que, desde los afios
setenta, fueron delineando el repertorio de identidades,
recursos y estrategias que pudieron articular las coaliciones
reformadoras en este sector. Esta interaccion entre atributos
tradicionales 'y contingentes creé condiciones de
confinamiento distintas que encuadraron formas especificas de
calculo estratégico y, en Gltima instancia, enmarcaron los
procesos de ajuste que sufrieron los sectores urbanos de estas
ciudades.

A continuacion se narra brevemente como ocurrio esta
interaccion entre factores tradicionales y contingentes en los
casos de Sdo Paulo y Ciudad de México durante los ochenta 'y
los noventa con la intencién de clarificar por qué en el primer
caso su sector urbano enfrent6 un proceso de cambio
estratificado en el que actualmente conviven e influyen
coaliciones tradicionales y reformistas; mientras que en el
segundo su sector urbano experimentd un proceso de
conversion institucional por el que practicas corporativas

tradicionales fueron adecuadas a nuevos actores e imperativos.
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El cambio estratificado del sector urbano de S&o Paulo: la
convivencia de coaliciones tradicionales y reformadoras

El 10 de julio de 2001 el Congreso brasilefio aprobo, después
de una década de discusiones, el Estatuto da Cidade (Lei
10257). Esta legislacion sentd las bases de una politica urbana
de alcance nacional sobre algunos de los principios e
instrumentos que habian sido promovidos por partidos y
movimientos reformadores desde los afios sesenta. Afio y
medio después, durante la presidencia petista de Luiz Inacio
Lula da Silva, se credé el Ministerio de Ciudades como
instancia encargada de poner en marcha y coordinar esta
politica en el ambito federal (Serafim 2013). Aunque estas
reformas modificaron aspectos sustantivos de las politicas
urbanas brasilefia y paulistana, debe sefialarse que, a pesar de
ellas, muchos de los instrumentos y capacidades de
intervencion tradicionales permanecieron intactas (Rolnik
2011).1% Con en este nuevo andamiaje, la camara municipal
de S&o Paulo aprobd, en septiembre de 2002, un nuevo Plano
Director Estratégico que orientaria la politica urbana de esta

ciudad en la siguiente década. Los contenidos del Plan

19 por sefialar algunos ejemplos, el Plano Director permanecié como el
instrumento de politica urbana por excelencia; las operaciones
consorciadas (esquema por el cual empresas inmobiliarias y de la
construccién habian extraido cuantiosas rentas) fueron formalizadas; y las
autoridades municipales prevalecieron como las instancias centrales en la
definicidn de las politicas de zonificacion y de regulacion del suelo urbano.
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reflejaban esta doble I6gica de convivencia de instrumentos
urbanos tradicionales e innovadores y, con su promulgacion,
se pusieron en marcha los mecanismos de participacion de
alcance sectorial aun vigentes (Villaga 2005).

¢Qué explica este cambio en la politica urbana
brasilefia en la que parecen convivir actores e instrumentos
tradicionales e innovadores? ¢, Qué efectos tuvo este proceso de
cambio a escala nacional sobre el régimen y la politica urbana
de Sdo Paulo? ¢(De qué manera estas transformaciones
incidieron sobre el tipo de préacticas participativas que se
adoptaron en esta ciudad? Para responder estas preguntas
considero pertinente estudiar en qué medida la coyuntura
democratizadora alter6 un contexto urbano que, hasta finales
de los setenta, era tradicionalmente elitista y sustentando en
estructuras burocraticas técnicas. En términos generales, aqui
se argumenta que la transicién no privd a las coaliciones
tradicionales de sus margenes de veto, ni tampoco modifico
los esquemas burocréaticos de interpretacion prevalecientes en
el sector. Estos dos factores evitaron el desplazamiento de
grupos tradicionales de las discusiones de politica urbana y
frenaron la materializacion de reformas radicales.

No obstante, esta coyuntura permitié que actores y
discursos reformadores se infiltraran gradualmente en encajes

institucionales relevantes tanto a escala nacional como local,
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lo cual propicid la configuracién de un escenario politico en el
que esta coalicion fuera equiparando los margenes de
influencia y veto de los grupos tradicionales. Como resultado
de este proceso que tomo cerca de dos décadas, la estructura
del régimen de gobernanza de S&o Paulo se adecu0 para dar
cabida a dos coaliciones de actores que contrapesan, negocian
y acuerdan posiciones de politica urbana. Los espacios de
participacion de alcance sectorial y con amplia
representatividad social son un ejemplo del tipo de
instrumentos que se han resultado de esta adecuacion del
régimen urbano paulistano.

A partir de los afios ochenta — y en contraste con
décadas previas — las dinamicas politicas nacionales cobraron
mayor peso en la articulacion del contexto politico para el
sector urbano de Séo Paulo. Esto se debi6 a que el transito del
régimen militar a la democracia propicio la articulacion y
movilizacion de grupos reformadores en el plano nacional en
dos momentos clave: en las protestas en pro de elecciones
presidenciales directas (1982-1985) y en el proceso
constituyente (1986-1988). Asi, la trayectoria de cambio que
siguieron el régimen y la politica urbana de esta ciudad no
puede comprenderse si no se analizan procesos y disputas

politicas nacionales, asi como su impacto en el ambito local.
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Un primer aspecto para destacar de la dinamica politica
nacional tiene que ver con la forma como coaliciones urbanas
tradicionales y reformadoras se encuadraron politicamente
durante los primeros afos de la transicion, especialmente de
inicios de los ochenta hasta la promulgacién de la constitucion
de 1988. La transicion brasilefia contd, grosso modo, con tres
rasgos principales: el control militar de la primera fase del
proceso de apertura (1974-1982); el pacto entre lideres
reformadores moderados (en especial, del Partido Movimento
Democrético Brasileiro, PMDB) con grupos conservadores
(1983-1988); y la movilizaciéon de partidos (sobre todo, el
Partido dos Trabalhadores, PT) y de movimientos sociales de
izquierda contrarios al acuerdo democratizador moderado y
que contaban con discursos de reforma urbana radicales (Keck
1992; Hagopian y Mainwaring 1987; Mainwaring 1986). Las
estrategias que estos tres grupos desplegaron en estos afios
permiten reconocer porqué los primeros lograron retener, a
pesar de los cambios, amplia capacidad de veto a escala
nacional, mientras que los ultimos debieron ir moderando sus
posiciones radicales para no ser excluidos de la arena politica
y poder infiltrarse en espacios claves de influencia y autoridad.

Por una parte, los primeros triunfos electorales del
PMDB a inicios de los ochenta y las divisiones politicas que

se gestaron dentro de la élite militar en estos afios llevaron a
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que ambos grupos moderaran sus posiciones y pactaran con la
intencion de asegurar un cambio de régimen terso
(Mainwaring 1986). Este acuerdo entre conservadores y
reformadores moderados cristalizo con la eleccion en 1985 de
Tancredo Neves (politico moderado) y José Sarney (antiguo
miembro de la élite militar) como presidente y vicepresidente,
respectivamente. Este hecho — y la subita muerte de Neves
meses después de su eleccion — propicio que varios miembros
de la élite tradicional retuvieran importantes posiciones de
influencia dentro del gobierno y en la Asamblea Constituyente
de 1986-1988.

Por otra parte, el Partido dos Trabalhadores (PT)
mantuvo durante estos afios un discurso politico radical,
contrario al tipo de cambio promovido por los moderados, y
orientado a materializar la agenda de grupos obreros
independientes (Baiocchi 2003; Keck 1992). Asimismo, este
partido aglutind desde sus inicios a diversos movimientos y
activistas — a pesar de que muchos de ellos mantuvieron cierta
autonomia con relacién al partido — y asumié una postura de
opositor del régimen politico articulado en los primeros afos
de la transicion. Sobre esta base, Gongalves (1994) sefiala que
el PT surgi0 y se desarrollo a inicios de los afios ochenta:

“[TIncorporando dos l6gicas de accién, aunque con

pesos diferentes: antes que nada, una ldgica de
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partido-movimiento, o sea, como canalizador de
reivindicaciones al Estado (articulador de intereses);
y, en menor medida, pero con importantes
consecuencias, una légica de  partido-
revolucionario, esto es, que busca derrumbar el statu
quo, substituyendo las reglas vigentes por un
ordenamiento en rebeldia con los procesos de
negociacion y a los procedimientos de cambios
preestablecidos” (150).
Aunque esta doble identidad permitié al PT fortalecer su base
de apoyo entre sectores obreros y populares, su discurso era
poco atractivo para el electorado amplio (Keck 1992). Con
esto, y a pesar de los triunfos alcanzados en algunos
municipios en las elecciones de 1982, su peso en el escenario
politico nacional fue marginal durante buena parte de la
década. Este hecho provocd que el PT tuviera un estrecho
margen de influencia durante el proceso constituyente de
1986-1988. En los comicios para elegir a los miembros de esta
Asamblea, el PT s6lo obtuvo 16 escafios (3 por ciento),
mientras que la coalicion de reformadores moderados (PMDB)
y de conservadores conto con la mayoria de la representacion
(Serna 1998).1%

1% Buena parte de los grupos conservadores se articularon en torno al
Democrético Social (PDS) y al Frente Liberal (PFL) (Serna 1998).
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Tabla 20. Composicion de la Asamblea Nacional Constituyente

Partido Escafios | Porcentaje
Movimento Democrético Brasileiro

(PMDB) 306 54.74%
Frente Liberal (PFL) 131 23.43%
Democratico Social (PDS) 37 6.62%
Democratico Trabalhista (PDT) 26 4.65%
Trabalhista Brasileiro (PTB) 19 3.40%
Trabalhadores (PT) 16 2.86%
Otros 17 4.29%

Fuente: Observatorio del Poder Legislativo en América Latina,
Universidad de Salamanca [consultado el 10 de diciembre de 2015].

Ahora bien, el procedimiento de elaboracion constitucional
permitio la recepcion de enmiendas populares que estuvieran
respaldadas por al menos 30 mil firmantes. Esta medida alined
los incentivos para que movimientos urbanos reformadores,
hasta entonces dispersos y centrados en trabajos de base, se
agruparan y formaran el Movimento Nacional de Reforma
Urbana (MNRU) con la intencién de elaborar una propuesta
de enmienda en materia urbana guiada por principios que
venian delineando desde los afios sesenta (Amore 2013;
Serafim 2013). De acuerdo con Saule y Uzzo (2010), el
MNRU:

“[a]rticuld la escena de la participacion popular en

todo Brasil en el proceso del Constituyente de 1988,

Observatorio del Poder Legislativo en América Latina, Universidad de
Salamanca [consultado el 10 de diciembre de 2015].
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con participantes que trabajaban en distintos aspectos
del tema urbano. Se reunieron una serie de
organizaciones de la sociedad civil, movimientos,
entidades  profesionales,  organizaciones no
gubernamentales y sindicatos. Entre ellos, la
Federacion Nacional de Arquitectos, la Federacion
Nacional de Ingenieros, la Federacion de Organos
para la Asistencia Social y Educativa (FASE), la
Articulacion Nacional del Suelo Urbano (ANSUR),
el Movimiento de Favelados, la Asociacion de
Prestatarios, el Instituto de Arquitectos, la
Federacion de Asociaciones de Residentes de Rio de
Janeiro (FAMERJ), Pastorales, movimientos
sociales de lucha por la vivienda, entre otros” (262).
A pesar de su heterogeneidad interna (intelectuales,
movimientos de base, agrupaciones religiosas, etcétera), el
MNRU logré elaborar una propuesta de enmienda guiada por
algunos de los principios e instrumentos esbozados en el
SHRU, y por el trabajo de base que intelectuales y
organizaciones venian realizando desde afios atrds (Gusso
2012; Saule y Uzzo 2010). Asi, en agosto de 1987, el
MNRU,®" respaldado por mas de 160 mil firmantes, envié a

197 En especial, ANSUR, la Federacion Nacional de Arquitectos, la
Federacion Nacional de Ingenieros, la Coordinacién Nacional de
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la Asamblea el proyecto de Emenda Popular 63. Este
documento proponia el reconocimiento de una serie de
derechos (vivienda, funcién social de la propiedad,
participacion popular, etcétera) y contemplaba la creacion de
un capitulo constitucional en el que se incluyeran instrumentos
innovadores de politica urbana como la expropiacion por
causas de interés social, la cargas tributarias progresivas, el

veto ciudadano, entre otros (Serafim 2013).

Tabla 21. Principios e instrumentos de politica urbana propuestos en
la Enmienda Popular 63

Principios Derecho de acceso a vivienda, transporte
publico, saneamiento, energia eléctrica,
iluminacién publica, comunicaciones, educacion,
salud, recreo y seguridad en las ciudades.
Gestién democratica de las ciudades.
Diferenciacion entre el derecho a la propiedad
territorial urbana y el derecho a construir.
Derecho de usucapion de lotes urbanos para
vivienda.!%®
Instrumentos Desapropiacién de inmuebles por razones de

interés social.

Captura, via tributaria, de la valorizacién de
inmuebles urbanos por causa de inversién
publica.

Cargas tributarias progresivas a inmuebles
urbanos valorizados u 0ciosos.
Mecanismos regulatorios de preferencia para la
adquisicion, parcelacién y construccion forzosa
en caso de interés social.

Iniciativa popular y capacidad de veto ciudadano
de leyes urbanas locales.

Prestatarios del BNH, el Movimiento en Defensa del Favelado y el Instituto
de Arquitectos de Brasil (Saule y Uzzo 2010).

198 Esto es, la adquisicion del derecho real sobre una propiedad debido a su
ocupacion — aunque fuese irregular — durante un tiempo determinado.
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Creacion de una agencia nacional encargada de
coordinar e implementar planes y programas
habitacionales.

Limites al valor de las tarifas de transporte
publico urbano, asi como restricciones para su
reajuste.

Emenda Popular 63 en Assembleia Nacional Constituinte (1988)

A pesar del respaldo popular, esta iniciativa fue blanco de
férreas criticas por parte de grupos conservadores,'*® y muchas
de sus propuestas fueron descartadas por el constituyente.?®
De hecho, el capitulo urbano de la constitucion ratifico algunos
de los instrumentos y capacidades tradicionales en el sector.

En particular, los Planes Directores permanecieron como los

199 Como podria esperarse, esta enmienda popular provocd reacciones
criticas por parte de los actores tradicionales en el sector urbano —
especialmente, las empresas inmobiliarias — que veian con ella amenazados
sus intereses tradicionales (Serafim 2013). Como sefiala Serafim (2013),
los principios de funcién social de la propiedad y el control publico del
derecho a construir se convirtieron en las ideas mas polémicas que
provocaron una reaccién contraria por parte de los grupos involucrados
tradicionalmente en la politica urbana, en especial las empresas
inmobiliarias, y los que provocaron un mayor debate dentro de la
Subcomisién en la que fue discutida esta propuesta de reforma.
200 Entre los principios normativos y los instrumentos operativos en materia
que fueron incluidos en la Constitucién de 1988 se encuentran:

Principios: Derecho a la vivienda, funcién social de la propiedad y

se previd la creacion de una legislacién que normara el proceso de

desapropiacion en caso de necesidad o utilidad urbana.

Instrumentos: En los Gnicos dos articulos constitucionales que

abordan la problematica urbana (182 y 183) se dota de centralidad

a los Planes Diretores como instrumentos basicos de politica urbana

(art. 182 81), se definen instrumentos regulatorios y tributarios que

promuevan el uso de suelo urbano ocioso o subutilizado (art. 182

84), y se garantiza el derecho derecho de usucapidn, pero solo en

lotes destinados a vivienda popular y con una extension menor a 250

metros cuadrados (art. 183).
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instrumentos de politica urbana por excelencia y su
elaboracion se volvio obligatoria en municipios con més de 20
mil habitantes. Esta decision se debid, en opinion de Amore
(2013), a la reaccion de grupos conservadores que
consideraban necesario “contener los avances que resultaron
de la unificacion de los movimientos populares, para lo cual la
pulverizacion de la politica urbana en los municipios [por
medio de los Planos Directores] seria util” (44). Asimismo,
Villaga (1999 apud Amore 2013) sefiala que:

“[D]elante de la movilizaciéon popular de los afios

1980, la faccion de la clase dominante con interés en

el espacio urbano reacciona exactamente como la

dictadura militar reaccion6 en 1964: jcon el Plano

Director! Esa respuesta a la presién fue un retroceso

de seis décadas, consolidando como exigencia

constitucional ese plano para las ciudades con mas de

20 mil habitantes, ofuscando nuevamente las

cuestiones centrales de la reforma urbana. Ese

articulo represent6 la solucion presentada por una

especie de alianza entre tecndcratas del aparato del

Estado y congresistas que se presentaban como

mediadores de las resistencias que se presentaban en

las propuestas contenidas en la Enmienda Popular

de Reforma Urbana. No surgiéo del Movimiento
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Nacional de Reforma Urbana” (Villaga 1999, 232 y

s. apud Amore 2013, 44).2%1
La influencia limitada que el PT y el MNUR pudieron ejercer
para introducir cambios en la constitucion del 88 se debio,
como podria anticiparse, a la capacidad de veto que retuvieron
los grupos politicos conservadores en la Asamblea, al control
que ellos ejercieron sobre la comision encargada del dictamen
de la enmienda,®®> a la presion ejercida por sectores
empresariales tradicionales,?® asi como al peso minoritario del

PT y de otros partidos reformadores en el constituyente.

201 Asimismo, Gusso (2012), retomando un argumento de Bonduki (1999),
sefiala que:
“[E]l Constituyente municipaliz6 la reforma urbana al subsumir la
definicion de la funcion social de la propiedad a la elaboracion de
Planos Directores municipales. Esta propuesta no provino del
MNRU, que desacreditaba este instrumento en consecuencia de la
forma autoritaria y tecnocratica como fue instrumentado
histéricamente en el pais. De acuerdo con Bonduki (idem), fue una
propuesta realizada por el jurista José Afonso Silva, entonces asesor
del relator Méario Covas (PMDB), que incluyé la obligatoriedad de
planes directores para municipios con mas de 20 mil habitantes v,
consecuentemente, la subordinacion de los demas instrumentos de
reforma urbana a la elaboracion de aquéllos” (168 y s.).
202 Como destacan Gusso (2012) y Serafim (2013), la Subcomision de la
Cuestion Urbana y del Transporte (encargada de dictaminar la propuesta)
tenia fuerte presencia de actores vinculados a los sectores inmobiliarios y
de la construccion. Asi, de los 14 miembros que integraban esta
Subcomision, al menos 5 representaban los intereses de estos grupos, y
solamente 2 (Manoel Castro y Dirceu Carneiro) apoyaban la propuesta del
MNRU.
203 Gusso (2012) relata que, entre los grupos urbanos tradicionales, se
organiz6 un movimiento opositor a la propuesta de reforma urbana
presentada por el MNRU que estaba representado, fundamentalmente, por
la Camara Brasilefia de la Industria de la Construccion Civil.
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Aunque la propuesta del MNRU indudablemente permeo el
debate e introdujo algunos preceptos innovadores a nivel
constitucional, la capacidad de bloqueo que pudieron ejercer
los grupos urbanos tradicionales limito las posibilidades de
cambio radial en este sector.

El ‘fracaso’ del MNRU durante el constituyente y la
marginalidad politica del PT llev6 a una reorientacion de las
identidades y las estrategias desplegadas por estos actores
durante la segunda mitad de los ochenta. Este cambio ocurrid
en dos frentes. El primero de ellos consistio en la moderacién
y ampliacion del discurso reformador del PT con la intencién
de contar con una mayor penetracion en todos los niveles de
gobierno (Keck 1992). El segundo tuvo que ver con la
reorganizacion y transformacion del MNRU con el prop6sito
de materializar su agenda de reforma urbana en legislaciones
reglamentarias y planes urbanos promulgados a escala
nacional, estatal y local (Gusso 2012; Silva 2002).

Aunque al interior del PT se discutié un ajuste de su
plataforma politica desde 1982, este cambio (que implicé la
articulacion de un discurso no solamente dirigido a los
obreros) cristalizd hasta las elecciones de 1988 y 1989
(Baiocchi 2003; Gongalves 1994). Este viraje discursivo,
reforzado por un contexto de contraccion econémica, permitié

al PT triunfar en 36 ciudades en las elecciones de 1988,
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incluyendo S&o Paulo y dos capitales méas (Baiocchi 2003); y
que ocupara la segunda posicion en la eleccion presidencial de
1989.2%* En S&o Paulo, Luiza Erundina (activista social de
larga trayectoria) gand la Prefeitura con 30% de los votos,
gracias respaldo de movimientos sociales y de segmentos de la
clase media inconformes con la gestién de su antecesor, el lider
populista Janio Quadros (Gongalves 1994; Kowarick y Singer
1993).20°

Dado su doble encuadre como candidata del PT y
activista social, Erundina promovié desde inicios de su
gobierno una agresiva agenda de reformas a la estructura
gubernativa y a las politicas pablicas en S&o Paulo.?% Entre las
propuestas impulsadas por la Prefeita destacan: la

administrativa (orientada a reorganizar la administracion

204 Ademas de S&o Paulo, el PT logré triunfos en otras grandes ciudades
como Porto Alegre, Belo Horizonte, Santos, Campinas y Diadema.

205 En las elecciones municipales de 1985, Janio Quadros — abanderado en
esta ocasion por el Partido Trabalhista Brasileiro — gano la Prefeitura.
Durante su administraciébn emprendié una agresiva estrategia de
construccién de grandes obras de infraestructura (muchas de las cuales no
fueron concluidas) y de distribucién de beneficios a sus clientelas politicas
tradicionales, lo cual ocasiond que la administracion municipal contara con
una deuda de mil millones de délares y con pasivos vencidos por 350
millones de ddlares al momento que Erundina asumid la Prefeitura
(Kowarick y Bonduki 1994).

206 para tal fin, la Prefeita nombré a intelectuales y técnicos que habian
apoyado el desarrollo de los movimientos urbanos en la ciudad como
miembros de su gabinete, particularmente en temas habitacionales, urbanos
y de asistencia social. Entre los intelectuales nombrados para formar parte
de su gabinete destacan Erminia Maricato, Raquel Rolnik, Paul Singer y
Nabil Bonduki (Miguita 1996; Gongalves 1994).
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central, y a descentralizar y ciudadanizar la gestion publica)
(Di Giuseppe 1998; Miguita 1996);%°7 la actualizacion del
Plano Diretor (dirigida a materializar la agenda de los
movimientos urbanos de la ciudad) (Salvatore 1996);?% la
puesta en marcha de una politica municipal de vivienda, entre
otras (Kowarick y Singer 1993; Jacobi 1991).

207 En términos generales, la propuesta de reforma administrativa de
Erundina se orientaba en tres ejes. Primero, se pretendia realizar una
reorganizacion completa de las funciones y las actividades de la
administraciéon centralizada (cuya mision central se enfocaria en los
procesos amplios de planeacién y de disefio de politicos) por medio de la
compactacion de las estructuras en solo 5 Secretarias: Gobierno,
Administracién, Desarrollo Urbano, Desarrollo Social y Asuntos Juridicos.
Segundo, buena parte de la gestiobn gubernamental y los procesos de
planeacion territorial serian descentralizados a 13 Subprefeituras, que
sustituirian y contarian con mayores margenes de accion que las
Administraciones Regionales. Finalmente, esta propuesta consideraba la
institucionalizacion de los llamados Nucleos Regionais de Planejamento
en los que ciudadanos, organizaciones y movimientos sociales contarian
con amplia capacidad de decisidn (en el &mbito de las Subprefeituras) en
los procesos de planeacion y de decision de las prioridades de politica
publica (Di Giuseppe 1998; Miguita 1996). Este Gltimo componente de la
reforma administrativa fue puesto en marcha informalmente desde los
primeros meses del gobierno de Erundina, sin embargo, solamente
estuvieron en operacion durante dos afios (Di Giuseppe 1998).

208 Entre los principales puntos que se proponian en la iniciativa de Plano
Diretor Estratégico elaborado por el gobierno de Erundina estaban: la
definicidn de un coeficiente aprovechamiento Gnico igual a uno para toda
la ciudad (en el PDDI el coeficiente maximo era de cuatro), el
establecimiento de las ‘cargas onerosas’ (esto es, pago de derechos a la
municipalidad) en aquéllos casos que los desarrolladores quisieran ampliar
el coeficiente aprovechamiento de un terreno, la creacion de las Zonas
Especiales de Interés Social (ZEIS) dedicadas exclusivamente a la
edificacion de vivienda para sectores de bajos ingresos, la creacion de un
impuesto predial progresivo y la creacion de un Fondo Urbano con los
recursos obtenidos de las cargas onerosas destinado a las zonas marginadas
de la ciudad (Amore 2013; Salvatore 1996).
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Buena parte de las iniciativas presentadas por esta
administracion, sobre todo las mas radicales, fueron
rechazadas por el legislativo municipal o, en su defecto, no
continuaron al concluir su mandato. El poco éxito del proceso
reformador impulsado por Erundina puede atribuirse a una
combinacion de factores coyunturales y estructurales. En
primer lugar, conviene sefialar que el PT no contaban con
mayoria en la cAmara municipal y este partido rehusé formar
coaliciones legislativas (Baiocchi 2003). Asimismo, el mal
estado financiero en el que Quadros habia dejado la
administracion local forzé a Erundina a dedicar los primeros
meses de su gobierno a ‘ordenar la casa’, lo cual retraso el
lanzamiento de su agenda de reformas (Kowarick y Singer
1993). Finalmente, la Prefeita fue blanco de criticas
provenientes de su propio partido y de los movimientos
sociales que la habian respaldado, debido a su renuencia para
emprender reformas demasiado radicales que, en opinion de
estos actores, resultaban necesarias para invertir las
prioridades gubernamentales (como ocurri6 en el caso de la
puesta en marcha de Consejos Populares territoriales al
margen de la estructura municipal) (Baiocchi 2003; Gongalves
1994).
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Gréfico 7. Porcentaje de vereadores del PT en la cAmara municipal de
S&o Paulo (1982-2000)

i
_—
I I ‘.I I

Fuente: Paulistica Eleitoral

En términos estructurales, las reformas de Erundina no
prosperaron debido a la capacidad de veto que siguieron
ejerciendo grupos tradicionales desde distintos puntos del
sistema politico paulistano. Por ejemplo, en el intento de
actualizacion del Plano Diretor, el bloqueo provino de
empresarios inmobiliarios, de politicos conservadores y de
técnicos locales que contaban con amplio peso en la Camara o
que formaban parte de asociaciones profesionales con
influencia en la ciudad (Salvatore 1996). En otro caso, la
reforma administrativa fue frenada por los partidos
conservadores que habian construido vinculos clientelares a
escala territorial con grupos vecinales de clase media desde los
afios setenta (Martins 1997); y también por funcionarios

municipales que veian con recelo la reorganizaciéon de las
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Secretarias y la transferencia de facultades a entidades
descentralizadas y a espacios de participacion, en una ciudad
cuya burocracia se habia articulado de manera centralizada (Di
Giuseppe 1998; Miguita 1996).

A pesar de que Erundina no logré introducir cambios
de fondo en el sector urbano paulistano, durante su gobierno
hubo algunos avances y se generaron procesos de aprendizaje
que, en su iteracién en los siguientes afios, fueron modificando
gradualmente algunas dindmicas politicas y decisorias en la
ciudad. Por una parte, y a pesar de la renuencia del PT de
formar coaliciones en el legislativo local, el Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) apoy6 a este partido para
cristalizar principios e instrumentos de participacion en el
proyecto de Lei Organica de 1990 (Calderén 1996).2%° Esta

209 Como sefiala Calder6n (1996):
“La alianza entre partidos progresistas [en el proceso de aprobacion
de la Lei Organica Municipal], principalmente entre el PT y el
PSDB, ocurrié solamente para la incorporacion de la participacion
popular en la gestion municipal. En la época de la elaboracion de
esta legislacién, Luiza Erundina estaba en la administracion de la
ciudad y el PSDV se alid con los sectores mas conservadores para
establecer una férrea oposicién al PT. En la elaboracién de la LOM,
la alianza de oposicidén utilizé diversas estrategias para perjudicar
la imagen de la Prefeita Erundina y del PT, inclusive intentando
abrir espacios en la LOM que permitieran la conclusion anticipada
del mandato de la primera. La intencidn era golpear su imagen
politica a cualquier precio. A pesar de esta alianza, cuando se
abordaba la cuestion de la participacion popular el PSDB se aliaba
temporalmente con el PT y otros sectores progresistas, forman una
correlacion de fuerzas favorable a su inclusién en la nueva LOM
[...] La alianza entre el PSDB vy los sectores conservadores permitié
que estos Ultimos cedieran y aceptaran que los principios
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alianza politica contingente entre PT y PSDB, que no se
mantuvo en otros ambitos, obligd a futuras administraciones
locales — sin importar su procedencia — a crear y mantener
Consejos Gestores participativos a traves de los cuales
ciudadanos, organizaciones Yy técnicos discutirian las
prioridades en diversos sectores de politica. Este mandato
comenz6 a materializar durante el gobierno de Erundina con la
creacion de los primeros consejos municipales en los sectores
de salud, vivienda, asistencia social y atencion a la nifiez
(Baiocchi 2003; Gohn 2002).

Por otro lado, el hecho de que el PT gobernara grandes
ciudades propicid la articulacién de procesos de aprendizaje,
de ajustes de expectativas y de reconocimiento mutuo entre
actores tradicionales y reformadores que, poco a poco, fueron
adecuando algunas dinamicas politicas a escala local. Como
producto de esta primera experiencia como partido en el
gobierno, el PT tendi6 a matizar ain mas su postura de cambio
radical dado el reconocimiento del margen de veto que adn
ejercian grupos tradicionales que, potencialmente, podia frenar
iniciativas de cambio radicales (Gongalves 1994). Con esta

experiencia, el PT comenzd a reconocer los alcances reales del

participativos fueran incluidos en la LOM con la intencion de
preservar la alianza opositora, fundamental en la lucha contra el PT”

(15ys.).
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tipo de reformas que podian promover, sobre todo a escala
local (Baiocchi 2003; Gongalves 1994; Keck 1992).

Asimismo, los movimientos urbanos locales, a pesar de
que continuaron desarrollando una intensa actividad de base y
de protesta, fueron diversificando y sofisticando sus
repertorios de relacionamiento con la autoridad con la
intencion de lograr materializar sus agendas, sobre todo a
través de los canales de participacidon que se fueron abriendo
(Gohn 2008; Ruschelnsky 1997). En la disputa por ocupar los
espacios de representacion en los Consejos Gestores no solo
participaron movimientos reformadores sino que, como
sefialan Tatagiba y Blikstad (2011) para el caso de vivienda,
también lo hicieron grupos que representaban intereses de los
sectores de ingresos altos y medios. El aprendizaje que estos
actores fueron acumulando con su involucramiento en estos
espacios de participacién durante los afios noventa resultd
clave para que ellos reconocieran los beneficios de
relacionarse con el Estado a través de estos mecanismos, y no
solo por medio de la protesta y la movilizacion (Gohn 2011,
2002).

La articulacion de estos procesos de aprendizaje, ajuste
y reconocimiento mutuo no supuso que las diferencias entre
grupos tradicionales y reformadores desaparecieran, pero si

generd las condiciones para la gradual construccién de
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espacios formales en los que podian contrastar y negociar
posiciones de politica publica. Ademéas de los Consejos
Gestores, otro ejemplo de este tipo de mecanismos fueron las
mesas de negociacion (féruns de negociacdo) implementadas
durante el gobierno de Erundina en las que grupos sociales,
empresariales y politicos discutieron la reforma a la politica de
transporte publico (Gongalves 1994; Kowarick y Singer
1993).21% Aunque como resultado de estas mesas la propuesta
de la Prefeita no prosperd, los grupos conservadores tampoco
lograron que el statu quo quedara intacto. Como consecuencia
del debate articulado en estos espacios — que pueden
considerarse un antecedente de los instrumentos de
participacion existentes en Sdo Paulo — se alcanz6 una solucion
aceptable que benefici6 a los sectores populares, y que

permitid al municipio recobrar el control sobre un servicio

210 E| proceso de formacion de los foruns de negociacdo durante la
administracion de Erundina no se limité solamente al tema del transporte
publico, sino también a otros asuntos clave de politica y gestion urbana.
Como destacan Kowarick y Singer (1993):
“[s]e crearon innumerables foros de negociacion, entre los cuales
destacan los relativos a las tarifas de los autobuses y de la
recoleccion de basura, a la revision del Plano General de Valores, a
la localizacion del comercio ambulante, al Plano Diretor de la
ciudad, congregando representantes de empresarios, de sindicatos
de trabajadores, de movimientos populares, de la llamada sociedad
civil y de drganos técnicos. Tales instancias fueron una respuesta
participativa a la necesidad de establecer, al mismo tiempo,
negociaciones con los detentores del capital y con varios segmentos
de trabajadores envueltos en estas problematicas” (213).
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dominado, desde la Republica Velha, por la iniciativa privada
(Kowarick y Singer 1993).

El uso repetido de este tipo espacios de negociacion y
acuerdo en otros ambitos propicio la gradual construccion de
un modo de hacer politica y tomar decisiones en Séo Paulo, a
partir de la inclusion de todos aquellos que contaban
tradicionalmente — 0 que comenzaban a acumular — capacidad
de influencia y veto en la ciudad.?** Aunque esta dinamica de
negociacion disminuyo en intensidad durante las Prefeituras
conservadoras de Paulo Maluf y Celso Pitta en los noventa; la
experiencia que siguieron acumulando actores tradicionales y
reformadores con su participacion en los consejos gestores
sentd un precedente importante que enmarcé el modo como
ocurrid el ajuste de la politica urbana y el tipo de practicas
participativas que se adoptaron en Sdo Paulo con la aprobacion
del Plano Diretor en 2002.

En paralelo con este proceso de construccion de nuevas

dindmicas politicas y decisorias a escala local, el ‘fracaso’

211 Al respecto, Kowarick y Singer (1993) sefialan que:

“A través de los consejos de negociacion, el gobierno de Erundina
modelé una nueva forma de relacionarse con sectores importantes
de la sociedad, somo eran los empresarios, la representacion sindical
de los trabajadores, los movimientos populares y el mismo poder
legislativo. La administracion percibié que gobernar para todos
significaba diferenciarse del partido, que por definicién era una
parte de ese todo. A partir de entonces, el PT se transformé en una
instancia mas de poder con el cual seria necesario negociar para
adoptar politicas con respaldo” (232).
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durante el proceso constituyente llevo a la reorganizacion y al
ajuste de estrategias del MNUR a escala nacional. Una vez
promulgada la nueva constitucion, este movimiento se
transformé en el Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)
que se concibi6 como una instancia aglutinadora de
organizaciones sociales, orientada a presionar por la
introduccién de principios reformadores en legislaciones y
programas promulgados a escala nacional, estatal y municipal
(ley federal reglamentaria, constituciones estatales, leyes
organicas y Planos Diretores) (Serafim 2013; Gusso 2012).%2

Aunque el repertorio de estrategias desplegado por el

FNRU durante los noventa fue bastante amplio,?** un eje de

212 De acuerdo con Gusso (2012), la definicion de esta agenda estratégica
orientada a presionar por cambios legislativos ocurrié durante el 1l
Encuentro del FNRU en 1989. Con relacion al tipo de presion que este
movimiento pretendia a ejercer en el &mbito municipal, este mismo autor
sefiala que:
“[Flue en este encuentro que el FNRU pas6é a interpretar la
elaboracion de Planos Diretores como un instrumento de reforma
urbana [...] [La estrategia] consistid6 en armar al FNRU de
propuestas que pudieran ser movilizadas, sobre todo en la
elaboracion de Plano Diretores de los gobiernos de izquierda
recientemente electos. En este sentido, el FNRU pas6 a producir una
serie de producir una serie de propuestas con el objetivo de
transformar el antiguo instrumento de planeaciéon — visto como
tecnocratico y autoritario por los militantes de la reforma urbana —
en un mecanismo de transformar positivamente las ciudades,
principalmente a través del principio de gestién democréatica que
seria el motor fundamental de tales cambios™ (171).
213 Entre las estrategias desplegadas por el FNUR durante estos afios
destacan: la capacitacion de movimientos de base locales, el
fortalecimiento de vinculos politicos con autoridades y funcionarios
petistas municipales para incorporar sus propuestas reformadoras en
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accion clave del Forun se centro en el debate y la negociacion
de la legislacion reglamentaria del capitulo urbano de la
constitucion. La historia de la aprobacion de este ordenamiento
(Estatuto da Cidade) se remonta a 1989 cuando se presentd en
el Senado una iniciativa que retomaba muchos de los
elementos de la propuesta de enmienda constitucional del
MNUR (Amore 2013; Serafim 2013; Gusso 2012). A partir de
ese momento, y hasta 2010 cuando el Estatuto fue finalmente
aprobado, esta iniciativa pasé por un largo proceso de
discusién y dictamen en el que participaron dos coaliciones en
disputa: por un lado, representantes del FNRU, del PT y de
otros partidos reformadores que apoyaron su aprobacion y, por
otro lado, grupos politicos y empresariales tradicionales (sobre
todo, inmobiliarios y de la construccion) que intentaron

bloquear dicha iniciativa.?'*

iniciativas de Leyes Organicas y de Planos Directores, la participacion en
foros internacionales sobre temas urbanos (como Eco 92 y Habitat I1), y la
negociacion con el gobierno federal — sobre todo durante la presidencia de
Fernando Henrique Cardoso — para avanzar en la implementacién de una
politica habitacional de alcance nacional (Serafim 2013; Gusso 2012; Silva
2002).

214 De acuerdo con Gusso (2012), el bloqueo social de la iniciativa de
Estatuto da Cidade se articul6 en tres frentes principales representados por
la Camara Brasilefia de la Construccion (que consideraba que esta
propuesta afectaba las transacciones compra-venta de lotes urbanos entre
particulares), el Sindicato de las Empresas de Compra, Venta,
Arrendamiento 'y Administracion de Inmuebles Residenciales y
Comerciales (que sefialaban que la aprobacion del Estatuto da Cidade
podria incrementar el nimero de invasiones ilegales de predios) y por la
Sociedad Brasilefia de Defensa de la Tradicién, la Familia y la Propiedad.
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El tiempo que demord la aprobacidon del Estatuto puede
explicarse — como ocurrié durante el constituyente — a la
capacidad de veto que lograron ejercer algunos politicos

conservadores para frenar su avance en el Congreso,?*®

pero
también al tiempo que requiri6 que ambas coaliciones
pudieran acordar qué tipo de reforma legislativa era aceptable.
En buena medida, la experiencia que se fue acumulando con la
puesta en marcha de algunos instrumentos propuestos por
grupos reformadores a escala municipal (como la
participacion, las cargas tributarias progresivas y la
expropiacion por cuestiones de interés social) y los amplios
debates que se articularon durante varios afios en el Congreso
(que propici6 una moderacion en las posturas mas radicales de
ambos bandos) permitieron que esta legislacion fuera
finalmente aprobada en julio de 2001 con un amplio respaldo
de los partidos politicos, del FNUR y de los principales grupos
empresariales (Gusso 2012).

Naturalmente, la aprobacién del Estatuto fue vista
como un triunfo por la coalicion reformadora que consiguié la
formalizacion de muchos de los principios e instrumentos de
politica urbana que venian defendiendo desde los setenta
(Gusso 2012; Rolnik 2011). En particular, con esta reforma se

215 Por citar solo un ejemplo representativo, el presidente de la Comision
de Economia, Industria y Comercio (férreo opositor de la iniciativa)
congeld el dictamen del Estatuto da Cidade por tres afios.
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obligd a la creacion de espacios de participacion ciudadana
(conferencias y 6rganos colegiados) que acompafiaran los
procesos de definicion y gestion de la politica urbana.
Asimismo, en este Estatuto se abrio la puerta para la puesta en
marcha de instrumentos innovadores, cuya materializacion
quedaria en manos de las autoridades municipales (Amore
2013). A pesar de su caracter reformador, el Estatuto también
benefici6 a los grupos urbanos tradicionales quienes
retuvieron margenes de influencia en la definicion de
prioridades y proyectos a escala local. El proceso de
negociacion que llevo a la aprobacion de esta ley llevo a la
configuracién de nuevas dinamicas decisorias en materia
urbana a escala nacional, en las que se involucraron tanto
grupos tradicionales como reformadores.

Meses después de la aprobacion del Estatuto, y tras el
triunfo del PT en las elecciones municipales de 2000, inicio
una nueva fase de reformas administrativas y a las politicas
urbanas en S&o Paulo promovidas por la Prefeitura. Como ya
habia sucedido una década atras, el gobierno petista de Marta
Suplicy no contaba con mayoria en la camara local por lo que
la negociacion con otros partidos politicos resultaba necesaria
para materializar estos cambios. En el plano administrativo,
Suplicy impulsé una reforma que descentralizaba de algunas

funciones a 31 Suprefeituras que, a su vez, estarian vinculadas

384



a espacios de participacion territorial con capacidades de
fiscalizacion y decision de diversos proyectos y programas
publicos (Grin 2011). En materia urbana, la administracion
petista elabord un proyecto de Plano Diretor que incorporaba
algunos de los instrumentos considerados en el Estatuto da
Cidade, y otros méas que afectaban directamente los intereses
de las empresas inmobiliarias, como el establecimiento del
coeficiente de aprovechamiento Unico en toda la ciudad
(Villaga 2005).

La presentacion de estas iniciativas provoco, como ya
habia ocurrido en el pasado, la reaccion de diversos actores
politicos, econdmicos, técnicos y sociales. Por una parte, la
reforma administrativa fue criticada por funcionarios de
diversas secretarias municipales que consideraban que aquélla
los haria perder el control sobre algunos espacios de influencia
técnica que habian logrado cooptar a lo largo de los afios; y por
legisladores de partidos de oposicion que reconocian coémo
esta reforma podria debilitar los vinculos que habian
construido con vecinos y organizaciones a escala territorial
(Grin 2011).

Por otra parte, la iniciativa de Plano Diretor provoco
la movilizacion de organizaciones empresariales y de
representantes de las clases altas que buscaban preservar un

esquema de proteccion de las zonas estrictamente
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residenciales, asi como ampliar los mérgenes constructivos y
de intervencion privada en proyectos urbanos puntuales; y de
movimientos urbanos reformadores que defendian que en el
Plan se formalizaran zonas especiales de interes social (ZEIS)
en las que se desarrollaran complejos habitacionales populares
(Amore 2013; Villaga 2005).

En contraste a los intentos fallidos de actualizacion del
PDE y de descentralizacion administrativa promovidos por
Erundina, el aprendizaje y reconocimiento que actores
politicos, empresariales, tradicionales y reformadores habian
acumulado a lo largo de una década propicio que las
estrategias que ellos desplegaron no supusieran la
configuracién de juegos de suma cero y, en cambio, permitio
la articulaciéon de espacios formales e informales de
negociacion que permitiera alcanzar soluciones aceptables
para todos los interesados. Con relacion a la reforma
administrativa, el gobierno de Suplicy articul6 un proceso de
negociacion con funcionarios y con legisladores que, a la
postre, permitid construir una iniciativa que fuera respaldada
(Grin 2011). Asi, y aunque se aprobd la creacion de las
Subprefeituras, la descentralizacion fue mas gradual a lo
originalmente proyectado por la Prefeitura y estuvo guiado
por las logicas organizacionales propias de cada una de las

secretarias. Asimismo, los espacios territoriales de
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participacion fueron descartados y se articul6 un proceso
informal para el nombramiento de los SubPrefeitos con base
en la presencia y fuerza politica de los partidos en cada una de
las regiones de la ciudad (Grin 2011).

Con respecto al Plano Diretor, la Prefeitura y el
legislativo municipal organizaron separadamente foros de
discusion en los que participaron diversas organizaciones de
los sectores tradicionales (empresarios, clases altas y medias)
y reformadores (movimientos urbanos) que nutrieron los
contenidos del proyecto (Villaga 2005). Como resultado de
este proceso de negociacion fue posible elaborar una propuesta
de consenso que combind aspectos tradicionales (como la
proteccion de ciertas zonas residenciales y el relajamiento en
los maximos constructivos en distintas areas de la ciudad) con
instrumentos innovadores (como la formalizacion de las
cargas onerosas Yy la constitucion de las ZEIS). Asimismo, y
aunque la propuesta original no los consideraba, la Cémara
aprobd, como parte del Plano, la creacion de espacios de
participacion ciudadana que permitirian normalizar procesos

de discusion y negociacion en el sector.?*® De todos ellos

216 Con la promulgacién del Plano Diretor Estratégico se crearon los
siguientes mecanismos de participacion ciudadana: la Conferéncia
Municipal, las Asambleas Regionales y el Consejo Municipal.
Adicionalmente, en este plan se establecieron los mecanismos de
audiencias publicas y de iniciativa popular en el sector para fomentar la
participacién ciudadana en la definicién y el seguimiento de la politica
urbana paulistana; ademas de que se doté de ciertas capacidades a consejos
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destacan la Conférencia y el Conselho Municipal que — a pesar
de tener ldgicas de actuacion y mecénicas de integracion
distintas — definieron espacios de participacion en los que
autoridades, grupos tradicionales y movimientos sociales
pudieran discutir, definir y fiscalizar los objetivos y proyectos
estratégicos de la politica urbana en S&o Paulo. Con la creacion
de estos instrumentos de participacion, las disputas entre
actores con posturas divergentes en el sector —y que a lo largo
de dos décadas llevaron a impasses — pudieron encuadrarse en
espacios formalizados de negociacion y acuerdo.

La conversion del corporativismo urbano de Ciudad de
México: la adecuacion de viejas practicas a nuevos
imperativos

Entre febrero de 1996 y marzo de 2000 algunos de los
componentes institucionales y operativos que hasta entonces
habian orientado la politica urbana de la Ciudad de México
sufrieron cambios importantes. Solo en este periodo se
actualizaron leyes y programas en materias de planeacion,
ordenamiento y obras publicas;?'’ y se publicaron las primeras

legislaciones encaminadas a formalizar politicas de vivienda

y comisiones ya existentes con injerencia en el sector (como el consejo de
vivienda y la comisidn de legislativa participativa en la camara municipal).
217 En especifico, en 1996 se aprobaron nuevas leyes y programas de
desarrollo urbano para el Distrito Federal, y en diciembre de 1998 se
promulgd una nueva Ley de Obras.
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popular y de participacion.?'® La materializacion de estos
cambios fue consecuencia del proceso de reforma politica que
experimento el Distrito Federal durante los ochenta y noventa,
y que cristalizé con la creacidn de un érgano legislativo propio
(la Asamblea Legislativa) y con la eleccion del Ejecutivo local.
En los comicios de 1997, Cuauhtémoc Cérdenas — candidato
del Partido de la Revolucién Democratica (PRD) — fue electo
Jefe de Gobierno, rompiendo asi con siete décadas de control
federal en la ciudad.

Curiosamente, y a pesar del desplazamiento del PRI
como fuerza dominante en el DF, estos cambios preservaron
muchas préacticas e instrumentos a través de los cuales se habia
gestionado el sector urbano de esta ciudad. Por ejemplo, la Ley
de Desarrollo Urbano de 1996 mantuvo las definiciones de
politica esbozadas por su antecesora de 1976, reafirmo la
preeminencia del Plan General como instrumento de
ordenamiento territorial y restringié la participacion social en

los procesos amplios de planificacion urbana.?!® El Plan

218 En diciembre de 1998 se aprobé una primera Ley de Participacion
Ciudadana para el Distrito Federal que traslado a este ordenamiento todos
los mecanismos de participacion ciudadana y vecinal antes contenidos la
Ley Organica. Asimismo, en marzo de 2002 se promulgé una primera Ley
de Vivienda en esta ciudad.

219 |_a Ley de Desarrollo Urbano de 1996 siguio concentrando su atencion
— al igual que su antecesora de 1974 — en la definicion y la planificacion
técnica de usos y zonas que serian plasmadas en un Programa General de
Desarrollo Urbano. Aunque esta ley establece la articulacion de procesos
participativos en la formulacién de los planes urbanos a escala
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General de Desarrollo Urbano conservd una orientacion
tecnocratica, legalista y, hasta cierto punto, discrecional de la
problematica urbana, tal y como lo habian hecho programas
implementados desde los setenta. La Ley de Participacion
Ciudadana de 1998 contemplé la creacion de instancias de
representacion territorialmente fragmentadas que contaban
con caracteristicas parecidas a las Juntas Vecinales y las
Asociaciones de Residentes puestas en marcha en los

gobiernos de Echeverria y Lopez Portillo.?%

delegacional, el involucramiento ciudadano en la definicién de los
objetivos amplios de desarrollo urbano se restringié con la creacion del
Consejo Asesor de Desarrollo Urbano. De acuerdo con esta ley, este
Consejo se concibe como un érgano permanente de participacién social
que, sin embargo, solo estaria integrado permanentemente por consejeros
provenientes de colegios de profesionistas y de instituciones de educacion
superior con experiencia en el sector.

220 Como parte de esta ley se definieron nueve instrumentos de
participacion ciudadana (Plebiscito, Referéndum, Iniciativa Popular,
Consulta vecinal, Colaboracién vecinal, Unidades de quejas y denuncias,
Difusion publica, Audiencia publica y recorridos de los delegados) y se
crearon Comités Vecinales en cada una de las colonias y barrios de la
ciudad que — a pesar de ser electos democraticamente — contaban con
atribuciones y alcances muy parecidos a los de las Asociaciones de
Residentes implementadas durante los afios setenta.
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La pregunta que se desprende de esta aparente paradoja es por
qué a pesar de la reforma politica y la alternancia que la ciudad
experimentd, muchos de los rasgos del corporativismo urbano
capitalino no parecen haberse modificado. Este
cuestionamiento cobra relevancia si se considera que el lugar
que el PRI dejé como fuerza dominante en el Distrito Federal
fue ocupado por un partido de izquierda (PRD) con un discurso
reformador. Para responder esta pregunta considero necesario
estudiar, primero, cOmo coyunturas econémicas, politicas y
naturales ocurridas durante los ochenta adecuaron el contexto
de la ciudad e incidieron sobre el tipo de identidades y
estrategias desplegadas por los grupos urbanos reformadores,
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asi como sobre los méargenes de veto que retuvieron los
defensores del status quo. En segundo lugar, conviene analizar
como este ajuste de las coaliciones tradicionales y
reformadoras encauz6 el proceso de reforma que
experimentaron la estructura politica y el sector urbano
capitalino durante la década de 1990.

A diferencia de Brasil, en donde la transicion ocurrio
en un periodo relativamente corto de tiempo e implico la
elaboracion de una constitucion, el proceso de cambio en
México fue bastante mas gradual y estuvo guiado por una serie
de reformas politico-electorales que, a lo largo de dos décadas,
fueron abriendo espacios de representacion e influencia a
partidos de oposicién, y crearon las condiciones para la
organizacién de elecciones imparciales (Becerra, Salazar, y
Woldenberg 2000). Estos ajustes sucesivos a la arena politico-
electoral no necesariamente fueron el resultado de la presién
de partidos y organizaciones de oposicién sino, mas bien,
estuvieron motivados por sucesos puntuales que obligaron a la
élite priista a conceder cambios que les permitieran mantener

su legitimidad.??* Con esto, la transicion mexicana no implico

221 Como relatan Becerra, Salazar y Woldenberg (2000) buena parte de las
reformas politico-electorales implementadas desde los afios setenta
estuvieron motivadas por crisis de legitimidad puntuales que enfrenté el
sistema politico priista: la de 1977 a la presentacion en solitario del
candidato del PRI en las elecciones presidenciales de 1976, la de 1989-
1990 al fraude electoral en las elecciones federales de 1998 y la de 1994
ante el alzamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN).
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una redefinicion de las bases constitucionales de la polity y el
proceso de cambio estuvo guiado por un doble juego en el que,
por una parte, partidos y movimientos reformadores centraron
sus estrategias en la disputa de puestos de representacion, y en
el que la élite priista avanzo reformas que aseguraran el
control de la presidencia y del legislativo federal.

En este contexto, una primera coyuntura que dinamiz6
la protesta y la movilizacion de actores en pro de la apertura y
el cambio urbano en el Distrito Federal fue, indudablemente,
la crisis econdémica. Para inicios de los ochenta, el
mantenimiento de una estrategia de endeudamiento externo
para dinamizar la economia nacional se torné inviable. El
derrumbe de los precios internacionales del petréleo a
mediados de 1980 comprometio las finanzas y la capacidad
gubernamental para hacer frente a los pasivos de la deuda de
corto plazo (Lustig 2002; Medina 1995). Ante la fuga de
capitales, y para poder recibir apoyo internacional, el gobierno
federal tuvo que emprender un agresivo proceso de ajuste
macroeconoémico que, sin embargo, no frend una crisis
econdmica que provocé una espiral inflacionaria nunca antes
vista en México, un encarecimiento de productos basicos y una
contraccion significativa del gasto (Lustig 2002; Green 1998).
La crisis econdmica tuvo consecuencias negativas en la

Ciudad de México ya que, ademas del alza en los precios, el
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DDF tuvo que disminuir el gasto para hacer frente al pago de
la deuda que habia contraido en afios previos para financiar
proyectos como la ampliacion del Metro o la construccién de
los ejes viales (Davis 1993).

Como resultado de la crisis y la contraccion del gasto,
diversos actores sociales organizados al margen del PRI
(obreros, campesinos, profesores y organizaciones urbanos)
articularon movimientos de protesta (Coordinadoras) que
reclamaban al gobierno el mantenimiento de una politica de
subsidios y la apertura democratica del pais.??> En materia
urbana, representantes de organizaciones independientes de 14
estados fundaron, en mayo de 1981, la Coordinadora Nacional
del Movimiento Urbano Popular (CONAMUP).?2® Como
sefiala Bennett (1989):

“El plan de accién de la CONAMUP se centrd en dos

areas: mejorar las condiciones de vida de la gran

222 Desde finales de los afios setenta comenzaron articularse frentes amplios
de protesta en diversos sectores que exigian al gobierno la apertura del
régimen politico y la atencidn de las consecuencias mas graves de la crisis
econémica. Asi, en el &mbito educativo se formé la Coordinadora Nacional
de Trabajadores de la Educacién (CNTE) como resultado de la disidencia
de profesores del sindicato oficial. En el ambito agrario se creo la
Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA) y en el obrero la
Confederacion Unica de Trabajadores (CUT) (Bautista 2015).

223 En paralelo a la creacion de la CONAMUP en 1981 se formo también
una Coordinadora Regional del MUP en el Valle de México que aglutiné a
cerca de 40 organizaciones urbanas independientes del Distrito Federal. Un
afio después, diversas organizaciones de inquilinos de la ciudad retomaron
esta experiencia para formar la Coordinadora Inquilinaria (Bautista 2015).
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mayoria de la poblacion que vivia en condiciones de
pobreza y trabajar hacia una sociedad mas
democratica, con respeto absoluto de los derechos
humanos. La CONAMUP pidi6 al Estado que dejara
de desalojar inquilinos y a colonos de los
asentamientos irregulares, que congelara los
alquileres, que proporcionara servicios publicos
adecuados, que eliminara el IVA (un impuesto
regresivo), que mantuviera los subsidios de precios
al consumidor, que dejara en libertad a presos
politicos y que respetara la libertad democratica del
pueblo. La CONAMUP trabajé por establecer
vinculos con las coaliciones que representaban a
otros sectores [independientes], tales como los como
los campesinos, los trabajadores y los maestros”
(92).
La CONAMUP, sin embargo, enfrent6 desde su creacion
problemas de identidad, organizacion y téctica politica que
limitaron los méargenes de influencia que pudo ejercer durante
la primera mitad de los afios ochenta. A pesar de constituirse
como un frente revolucionario, la CONAMUP siempre conto
con importantes disensos ideoldgicos en su seno que le

impidieron construir un discurso de reforma urbana
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congruente.??* Asimismo, este movimiento como conjunto
rehuso constituirse en una agrupacion politica que participara
en procesos electorales y repudid la formacion de alianzas con
partidos de oposicion (Haber 2006; Ramirez 1986).
Finalmente, en términos tacticos, la CONAMUP centrd buena
parte de su estrategia politica en la protesta y en la articulacion
de frentes de lucha con otras Coordinadoras formadas en estos
afios (Bennett 1989; Davis y Donis 1988). 22°

Con esto, y a pesar de la importante labor de
movilizacién y protesta que desempefio, la CONAMUP no fue
capaz de incrustarse en encajes institucionales clave (ya fuera
ocupando puestos de representacion o estrechando vinculos
con algun partido politico), ni pudo ejercer una presion eficaz

para avanzar cambios sustantivos en las politicas urbanas. De

224 Esta division ideoldgica se articuld en torno a dos facciones principales:
una revolucionaria y otra democratica. El claro control que ejercié la
primera de estas vertientes — representada, fundamentalmente, por los
grupos integrantes de la Organizacion lzquierda Revolucionaria Linea de
Masas (OIL-RM) y del Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP) —
propici6 que la Conamup reforzara su accion exclusivamente a la protesta
social.

25 Como sefiala Bautista (2015), las organizaciones integrantes de la
CONAMUP jugaron un papel activo en la constitucion del Frente Nacional
por la Defensa del Salario, Contra la Austeridad y la Carestia (FNDSCAC).
Ademas de la CONAMUP otros movimientos articulados al margen del
corporativismo oficial que se integraran en este frente — y que desplegaran
una intensa estrategia de movilizacién social durante 1983y 1984 — fueron:
la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE), la
Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA), la Coordinadora Sindical
Nacional (COSINA), el Frente Auténtico del Trabajo (FAT), el Frente
Nacional contra la Represion (FNCR).
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hecho, las autoridades federales y del DDF contaron con
margen suficiente para reproducir con la CONAMPU el
modelo de intermediacion que habian empleado para
relacionarse con los grupos urbanos independientes
articulados durante los afios setenta. Este esquema consistio,
por una parte, en reprimir a los sectores mas radicales (sobre
todo, intensificando el desalojo de predios en donde tuviera
mayor presencia) y, por otra parte, en cooptar a los miembros
menos combativos por medio de la entrega de beneficios o de
la tolerancia para la realizacion de actividades econémicas
informales, como el ambulantaje.

A pesar de que el gobierno logré contener, al menos
hasta septiembre de 1985, la presion social disidente en la
ciudad, la crisis redujo aun mas las capacidades para conducir
y controlar la definicion de la politica urbana frente a grupos
tradicionales — como las organizaciones vinculadas a la CNOP
y los empresarios de la construccion — cuyo respaldo resultaba
clave para mantener la gobernabilidad de la ciudad y para
implementar las reformas econémicas. Con esto, y a pesar de
las restricciones presupuestales, el gobierno federal continu6
implementando una serie de acciones habitaciones y de

inversion en infraestructura que, claramente, beneficiaron a
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estos sectores tradicionales de la ciudad (Davis 1994).2%
Asimismo, la autoridad federal enfrentd resistencias (sobre
todo, de las organizaciones vecinales de la CNOP) para
materializar una iniciativa de reforma politica que pretendia
crear un o6rgano legislativo en el Distrito Federal y
democratizar el proceso de eleccion del regente (Hernandez

2008; Davis 1994).22" Asi, y como ya venia ocurriendo desde

226 E| efecto de estas presiones puede observarse en dos frentes principales.
Por una parte, las organizaciones vinculadas a la CNOP lograron que el
gobierno federal a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE) — que sustituy6 en 1983 a la SAHOP — firmara un convenio con
ellas para la puesta en marcha de un programa de vivienda popular y de
proteccion de las reservas territoriales en la periferia de la ciudad (Davis
1994; Sdiz 1986). Por otra parte, dentro de las actividades estratégicas
consideradas en el Plan Director de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal de 1982 se consideran una serie de acciones que, a pesar de las
restricciones presupuestales, claramente beneficiaban tanto a las
organizaciones populares de la CNOP como a los empresarios de la
construccion. Entre ellas destacan:

1. La adquisiciéon de terrenos baldios y predios en areas de
mejoramiento para aprovechar la capacidad instalada de
infraestructura, equipamiento y servicios, asi como para
desarrollar programas de vivienda.

2. Continuar la construccion del anillo periférico y del circuito
interior.

3. Prolongar la Linea 2 del METRO.

4. Prolongar la Linea 3 del METRO.

227 Como relata Davis (1994), Miguel de la Madrid buscé implementar,
como parte del proceso de descentralizacion impulsado por su gobierno, un
proceso amplio de reforma politica en el Distrito Federal que incluia, entre
otras cosas, la eleccion democratica del regente, la creacion de un érgano
legislativo propio en la ciudad y avanzar en el proceso de elaboracion de
una constitucién local. Esta propuesta, sin embargo, encontré fuertes
resistencias dentro del PRI y por parte del regente Ramén Aguirre que
consideraban que la apertura politica del Distrito Federal ante un escenario
de crisis econémica podria ser desastroso para el partido oficial.
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finales de los setenta, la capacidad de veto federal en el sector
urbano capitalino continud disminuyendo y tuvo que cefiirse a
las l6gicas tradicionales de negociacion corporativa.

El margen de conduccion federal y del DDF en el
sector urbano se debilité ain més durante la segunda mitad de
los ochenta como resultado de dos coyunturas que abrieron
ventanas de oportunidad para que movimientos sociales
reformadores ampliaran su capacidad de influencia: el
terremoto de 1985 y la eleccion presidencial de 1988. La
devastacion provocada en la ciudad por los sismos de
septiembre de 1985 y la lenta capacidad de respuesta
gubernamental ante los sucesos provocaron gue vecinos de las
colonias afectadas se organizaran para apoyar en las labores de
rescate y para exigir a la autoridad la implementacion de
acciones para la reconstruccién de viviendas (Marvan y
Cuevas 1987; Massolo 1986).

Asi, entre septiembre y octubre del mismo afio ocurrié
un incremento significativo de la movilizacién social en el DF.
Aunque algunos grupos vinculados al sector revolucionario de
la CONAMUP participaron en estas protestas, el liderazgo de
este nuevo movimiento fue asumido por organizaciones
vecinales y de comerciantes de las colonias en las que el
terremoto provocd mas dafios (como Tlatelolco). EI 19 de

octubre de 1985 estos grupos constituyeron la Coordinadora
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Unica de Damnificados (CUD) como un frente que
demandaria al gobierno: su participacion en el disefio de los
programas de reconstruccion, la restitucion de viviendas en las
mismas colonias y el deslinde de responsabilidades ante los
dafios provocados (Frutos 2002; Massolo 1986).22

El repertorio de estrategias desplegado por la CUD
durante la segunda mitad de los ochenta era claramente mas
amplio que el empleado por la CONAMUP. Aungue la
movilizacion y la protesta fueron mecanismos de accion
politica de la CUD, la naturaleza de sus demandas requirio
también que estos actores se vincularan con dependencias
federales y del DDF encargadas de las tareas de
reconstruccion. Ante la clara ineficacia de los mecanismos

tradicionales del corporativismo capitalino para responder a

228 De acuerdo con Massolo, entre los integrantes fundadores de la CUD

estaban:
“[L]os barrios populares del centro: Unién de Vecinos de las
Guerrero, Unién Popular de Inquilinos de la Colonia Guerrero,
Union Popular de Inquilinos de la Colonia Morelos-Pefia, Union de
Vecinos y Damnificados del Centro, Unidon Popular Centro
Morelos, Unidn de Vecinos de la Colonia Doctores, Unién Emilio
Carranza, Union de Vecinos del Centro, Uni6n Popular Valle
GOmez, Colonia Peralvillo, Colonia Faja de Oro, Colonia Asturias,
Colonia Nicolas Bravo, Colonia Obrero, Arcos de Belén Centro,
Campamento Salvatierra, Asociacion Morelos y vecinos del barrio
de Tepito; los representantes de las organizaciones de la Unidad
Habitacional Nonoalco-Tlatelolco (Frente de Residentes de
Tlatelolco, Consejo de Edificios en Autoadministracion, Asociacion
de Residentes de Tlatelolco y la Coordinadora de Cuartos de
Azotea) y del Multifamiliar Benito Juarez [...] y la Colonia Roma
[...]conla Unién de Vecinos y Damnificados 19 de septiembre, que
también integrd a vecinos de la Colonia Condesa” (196).
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esta contingencia, las autoridades no tuvieron otra opcién que
reconocer a la CUD como interlocutor de las demandas de los
damnificados, e involucrar a estos actores en la definicion de
la estrategia de reconstruccion habitacional (Cisneros 1988;
Davis y Donis 1988).2%°

Aunque esta vinculacion entre autoridad y CUD nunca
fue tersa — y en ella subyacié siempre la intencion
gubernamental de cooptar a estos grupos —2° la mayor
interaccion que se articuld entre estos dos actores tuvo al
menos dos efectos sobre las identidades, posiciones y
estrategias emprendidas por los grupos urbanos tradicionales
de la ciudad en los afios inmediatos. En primer lugar, las
organizaciones vinculadas a la CNOP siguieron debilitandose
como interlocutoras de las demandas generadas en las colonias
del DF. Los pobres resultados electorales que alcanzo el PRI

en la ciudad en 1985, la movilizacion social catalizada por el

229 Con relacion a este punto, Duhau (1987) sefiala que la organizacion y la
movilizacién de grupos de damnificados ocurrié de dos formas: en algunos
casos se dio a través de grupos de vecinos que ya contaban con cierta
experiencia previa de organizacion (como en Tepito y la colonia Morelos),
aunque en la mayoria de las ocasiones esta movilizacién se dio entre
vecinos que no contaban con alguna experiencia previa relevante de
organizacion social.

230 Como parte del Programa de Renovacién Habitacional Popular se
requirid la formacion de Consejos de Renovacion en cada una de las zonas
afectadas para administrar el proceso de reconstruccion. Como sefiala
Haber (2006), estos consejos se convirtieron rapidamente en espacios de
conflicto ya que en muchas ocasiones se demando a los integrantes de estos
espacios a integrarse a los canales corporativos del PRI para recibir los
beneficios del programa.
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sismo y el ajuste en los esquemas de relacionamiento entre
gobierno y movimientos populares minaron gradualmente los
margenes de influencia y veto de los grupos barriales
tradicionales (Frutos 2002; Davis y Donis 1988).

Estos hechos abrieron una ventana de oportunidad para
que tanto autoridades federales como actores reformadores
reconocieran, con distintos matices, la necesidad de avanzar en
la apertura politica del Distrito Federal. Esta coyuntura
permitid al presidente de la Madrid, ante un potencial
escenario de ingobernabilidad, avanzar en la definicién de una
propuesta de reforma politico-administrativa en la ciudad que
habia sido bloqueada a inicios de su administracion por el PRI
y la CNOP. Para esto, el gobierno federal convoco en 1986 a
una serie de foros en los que se discutirian propuestas con
relacién a este tema. Este suceso propicid, como podria
esperarse, que diversos partidos de oposicion con una
orientacion de izquierda presentaran iniciativas que pretendian
reformar la estructura gubernativa de la capital. Entre las
propuestas que estos partidos enunciaron se encontraban: la
transformacion del DF en entidad federativa, la creacion de
una Asamblea legislativa, la eleccion directa del regente y los

delegados, la instauracion de mecanismos de democracia
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directa, asi como la promulgacion de una ley de reforma
urbana (Hernandez 2008; Frutos 2002).2%!

A pesar de la diversidad de iniciativas presentadas por
la oposicion, la propuesta de reforma presentada por el
Ejecutivo federal en diciembre de 1986 solamente considerd la
creacion de un drgano de representacion ciudadana elegido
democraticamente que, sin embargo, contaria con funciones
legislativas y de gestoria territorial muy acotadas (Asamblea
de Representantes del Distrito Federal, ARDF). En buena
medida, y como sefiala Frutos (2002), esta reforma fue una
solucion coyuntural a los problemas de gobernabilidad que
enfrentaba la ciudad y que, de acuerdo al calculo oficial,
permitiria simultaneamente aliviar la presion social sin que el
PRI perdiera el control politico de la ciudad.

La coyuntura detonada por el sismo de 1985 y la
posterior reforma de 1986-1987 adecud también la identidad y
el célculo de algunos grupos sociales reformadores que
reconocieron cdmo la vinculacion con partidos politicos de
oposicion podria ser una estrategia viable para avanzar sus
agendas de cambio. La Asamblea de Barrios (AB), creada en
1987 a partir de una escision de la CUD, es un ejemplo
representativo de este hecho. Al igual que otras organizaciones

231 Un analisis pormenorizado de las propuestas de reforma impulsadas por
los distintos partidos y movimientos de izquierda puede encontrarse en
Frutos (2002).
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sociales previas, la AB se constituyé como un movimiento
orientado a la reivindicacion del derecho a la vivienda de los
sectores pobres de la ciudad bajo un discurso cambio
revolucionario. Aungue la AB centré inicialmente su accion
en la protesta y la negociacion con las autoridades para la
puesta en marcha de programas habitacionales en el DF,%%2 este
énfasis en el despliegue de estrategias ya empleadas por otros
movimientos urbanos (y que eran exitosamente contenidas por
la autoridad a través de la entrega de beneficios discrecionales)
cambio previo a las elecciones de 1988 (Haber 2009).

En contraste con la posicion que habian asumido la
CONAMUP vy la CUD, ya fuera por razones ideoldgicas o
pragmaticas, de participar activamente en los procesos
electorales, la AB asumid una postura que consideraba como
estratégica su participacién en los comicios para avanzar en la
concrecion de los cambios requeridos en la ciudad. Con
relacion a este punto, Haber (2006) sefiala que:

“La principal razon que llevo a los lideres de la AB a

participar en la arena electoral fue el reconocimiento

232 Como menciona Haber (2006), durante sus primeros meses de existencia
la Asamblea de Barrios jugo un papel central en la creacion del programa
Casa Propia, asi como en la puesta en marcha de algunas de las acciones
consideradas como parte del Programa Nacional de Vivienda
implementado por el gobierno de Miguel de la Madrid en 1987. De tal
suerte, y como habia ocurrido afios antes con la CUD, buena parte del
trabajo inicial realizado por la AB requirié, necesariamente, la vinculacion
con autoridades y funcionarios locales para distribuir beneficios entre sus
integrantes.
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Superbarrio Gomez,

de que, a pesar de haber alcanzado un numero
limitado de logros (fundamentalmente en temas
habitacionales), la Asamblea no habia sido exitosa
para promover reformas estructurales. Aungue el
liderazgo de la AB provenia de corrientes politicas
que rechazaban la politica electoral, para finales de
1987 esta posicion cambio casi diametralmente.
Ellos estaban motivados por la preocupacion de que
el abstencionismo electoral los haria perder una
oportunidad politica para contender la reciente
adopcion del PRI de su lenguaje y tacticas [por
ejemplo, en el caso de los programas de
reconstruccion implementados junto con la CUD] y
su participacion electoral les permitiria presentar sus
propias credenciales y exponer al PRI como

impostor” (203 y s.).

Asi, noviembre de 1987, la AB entré de lleno en la contienda

electoral y present6 como candidato a la presidencia a

luchador enmascarado que fue concebido como un icono que
enarbolaba las demandas de vivienda de sus integrantes. La
participacion en el proceso electoral llevo a este movimiento
ampliar su discurso politico. Asi, durante el corto periodo que

esta agrupacion desplegé su campafia politica esbozaron
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propuestas que trascendian sus demandas habitacionales
originales hacia teméticas como ecologia, distribucion del
ingreso, deuda, relaciones entre México y Estados Unidos,
desempleo y corrupcion (Haber 2006).

Poco tiempo después, los lideres de la AB consideraron
necesario coaligarse con algun partido de oposicion para
avanzar en su estrategia de transformacién por la via electoral.
Aunque la formaciéon de una alianza con algun partido de
izquierda radical (como el Partido Revolucionario de los
Trabajadores o el Partido Mexicano Socialista) era la opcion
obvia, la AB optd por apoyar la candidatura de Cuauhtémoc
Cardenas del Frente Democratico Nacional (FDN) que ofrecid
la inclusion de algunos miembros del movimiento como
candidatos a puestos de representacién para el Congreso de la
Union y para la ARDF (Haber 2006).

A escala nacional, la candidatura de Céardenas —
antiguo priista que abandond el partido para abanderar un
proyecto de cambio democratico — marcé un parteaguas en la
historia politica del pais. Alrededor del FDN convergieron un
buen nimero de partidos de oposicion y movimientos sociales
que reconocieron la posibilidad de que Céardenas triunfase en
la eleccion presidencial y terminara con el dominio
hegeménico del PRI. En el Distrito Federal, Cardenas vencid

holgadamente al candidato del PRI por més de veinte puntos
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porcentuales, pero los candidatos federales y locales del FDN
solamente ganaron en 3 de los 40 distritos electorales de la
ciudad. Esto provoco que ninguno de los candidatos de la AB
postulados por el Frente obtuvieran algun puesto de
representacion (Frutos 2002).2%

A pesar del arrastre de su campafia en el Distrito
Federal, Cardenas perdio la eleccion presidencial bajo la
sospecha del fraude. Ante este hecho se desatdé una ola de
protestas y movilizaciones sociales en contra del régimen
priista cuyo epicentro fue el Distrito Federal, y en la que
participaron movimientos urbanos que anteriormente habian
rechazado un involucramiento directo en la dinamica politico-
electoral. A fines de 1988, Cardenas propuso la fundacién de
un nuevo partido que recogiera la gran diversidad de actores y
propuestas generadas en esta movilizacién, y que avanzara en
el proceso de democratizacion del pais (Reveles 2004).

Ahora bien, el modo como se constituy6 el Partido de
la Revolucion Democrética (PRD) provocé que muchos de los
lideres y movimientos urbanos reformadores que, ya para estos
afios habian acumulado cierta influencia en la ciudad, tuvieran
que enfrentar decisiones estratégicas que, a la postre, los llevo

a subordinarse al partido y a perder relevancia en el escenario

233 Algunos autores sostienen que las pugnas politicas e ideoldgicas que
existieron entre los partidos politicos que se sumaron al FDN impidi6 que
esta agrupacion politica alcanzara mayores triunfos en la ciudad.
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local. En primer lugar, cabe recordar que el PRD surgid
esencialmente como una amalgama que fusioné a la Corriente
Democratica disidente del PRI y al Partido Mexicano
Socialista (PMS). Este hecho aunado al fuerte liderazgo que
ejercié Cérdenas en estos primeros afios para aglutinar a
diversas facciones de la izquierda provocaron que los cuadros
dirigentes del PRD fueran rapidamente cooptados por politicos
profesionales con larga trayectoria, mientras que los
movimientos urbanos fueron marginados a una posicion
secundaria dentro del partido (Ortega 2010; Reveles 2004).

En segundo lugar, a pesar de que al PRD se sumaron
algunos lideres e integrantes de la AB y de otros movimientos
(como OIR-LM), la lbgica de afiliacibn no corporativa
impuesta por los estatutos basicos del partido provocaron que
estas organizaciones no se integrardn como bloque (Reveles
2004). Esta restriccion institucional ocasion6 que el discurso
de reforma urbana de estos movimientos se diluyera frente a
las posiciones de otras facciones al interior del PRD; y que
partido y organizaciones fueran construyendo un vinculo
clientelar en el que, a cambio de respaldo electoral, las
demandas de estas ultimas podrian ser gestionadas a través de
la estructura partidaria (Cruz 2011; Frutos 2002).

Ademas de estos problemas para la incorporacion de

movimientos y discursos urbanos reformadores al PRD, la
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estrategia que siguio el presidente Carlos Salinas y el regente
Manuel Camacho para contener a muchas de estas
organizaciones en el DF fue bastante exitosa. Al respecto, debe
recordarse que el gobierno de Salinas puso en marcha el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) que,
haciendo uso de esquemas clientelares tradicionales, fue
bastante eficaz para paliar el descontento y cooptar a algunos
movimientos urbanos en diversas zonas del pais, incluido el
Distrito Federal (Bautista 2015; Haber 2009). En el dmbito
local, Manuel Camacho logré implementar con bastante éxito
una serie de medidas con tintes corporativos-clientelares en
sectores como vivienda, regulacion de la tierra y comercio
informal que, aunado a un proceso de ajuste de su estructura
territorial (Vazquez 2004), permitieron al PRI recuperar una
importante base de apoyo en la ciudad. De hecho, este partido
logré una victoria en la eleccion para la ARDF, mientras que
el PRD solamente alcanzé 12 por ciento de la votacion.?*

En este contexto de recomposicion y recuperacion
electoral del PRI en la ciudad, el gobierno federal y del DDF
promovieron un nuevo ciclo de reformas politico-
administrativas que, a pesar de ser presentadas como

democratizadoras, tenia como propositos adecuar los espacios

2% Con esta votacion, el PRD solamente consiguié 7 puestos de
representacion en la ARDF de los cuales s6lo dos provenian de alguna
organizacion vinculada al Movimiento Urbano Popular (MUP).
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tradicionales de representacion vecinal y crear candados para
que el presidente mantuviera el control sobre el nombramiento
del regente. Aunque como parte del proceso de reforma se
abrieron nuevamente foros en donde los distintos partidos
representados en la ARDF presentaron sus propuestas, el
control mayoritario del PRI en el Congreso de la Union y la
Asamblea dio margen suficiente al gobierno federal para
avanzar su iniciativa de reforma que fue blanco de criticas y
reacciones por la oposicion (Partido 2003; Frutos 2002).2%
Con esta reforma, el presidente retuvo la facultad para
nombrar al regente, aunque a partir de ese momento solamente
podria elegir entre los representantes federales y locales
electos en el Distrito Federal que pertenecieran al partido
mayoritario en la ARDF. Asimismo, este cambio dot6 a la

Asamblea de competencias legislativas y reglamentarias en

235 Ante el rompimiento de negociaciones entre el gobierno federal y los
partidos de oposicién con relacion a la reforma politica del DF,
representantes de estos Ultimos en la ARDF convocaron a la realizacion de
un plebiscito por medio del cual se consultase a los habitantes de la ciudad
con relacion a tres puntos: “la conveniencia de elegir a las autoridades del
gobierno de la ciudad, contar con un congreso local y, finalmente, crear el
Estado 32” (Partido 2003, 42). Con relacion a este ejercicio, Partido (2003)
sefiala que:
“Aunque el plebiscito desperté el apoyo de intelectuales,
académicos y partidos de oposicidn, el gobierno local y la mayoria
de legisladores priistas vieron la iniciativa ciudadana con
escepticismo y rechazo. Por esta razon no avalaron oficialmente su
realizacién. Sin embargo, el plebiscito adquirié un peso moral
relativo sobre todo en las cuestiones alusivas al surgimiento de un
poder ejecutivo y legislativo locales” (42)
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ciertos asuntos,?*® aunque dejo en el Congreso de la Union la
facultad para expedir el Estatuto de Gobierno de la ciudad y
para aprobar los techos de endeudamiento y el presupuesto del
DDF. Por ultimo, con esta reforma se estipulé que el Estatuto
de Gobierno aprobado por el Congreso deberia contemplar la
creacion de Consejos Ciudadanos delegacionales cuyos
representantes, como ya lo habian venido realizando los de las
Juntas de Vecinos, podrian participar en la discusion, gestion
y seguimiento de los programas del DDF (Woldenberg 1997).

Aunque esta reforma buscaba dotar al gobierno federal
de mecanismos institucionales para retener el control sobre la
capital, ésta también alined los incentivos para que los partidos
de oposicion buscaran incrementar su base de apoyo en la
ciudad con miras a las elecciones de 1997. Con esto, y después
del fracaso de 1991, el PRD avanz6 en un proceso de
incorporacion informal sistematico de las organizaciones
urbanas populares de la ciudad (Frutos 2002). Algunos de
estos grupos reconocieron que el acercamiento al PRD podria

ser (til para avanzar sus agendas urbanas, sobre todo después

2% De acuerdo con Woldenberg (1997), la reforma politica de 1993 dot6 a
la ARDF de facultades para expedir su ley organica, aprobar el presupuesto
de egresos, revisar la cuenta publica, presentar iniciativas de leyes o
decretos en materias relativas al DF. Asimismo, con esta reforma la
Asamblea adquirio la capacidad para legislar, entre otros, en temas como:
administracion publica local, justicia civica y buen gobierno, participacion
ciudadana, planeacién del desarrollo, desarrollo urbano y uso de suelo,
preservacion del medio ambiente, construcciones y edificaciones, vias
publicas, transporte urbano y transito.
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de un periodo en el que el gobierno federal y del DDF habian
debilitado su posicion en el DF. Como relata Frutos (2002):
“Ante la falta de recursos para concretar las
demandas y programas populares, y ante una
dispersion que lo orillaba nuevamente a la
marginalidad, un amplio sector del MUP (AB y
UPNT)?" empiezan a abandonar el viejo esquema de
movilizacion, que ya daba muestras de agotamiento,
y se inserta abiertamente en la via institucional con
el proposito de obtener ventajas de la alianza con el
PRD. La intencion de esta vinculacion mas directa
era fortalecer sus demandas y reactivar la
organizacion de los sectores desmovilizados o
cooptados por el Pronasol. Para Marco Rascon, lider
de AB, los retos del MUP consistian en buscar
nuevas formas y esquemas de movilizacion, asi como
renovar las iniciativas para devolver la capacidad de
presion del MUP” (109).
Este proceso de construccion de alianzas entre el PRD vy las
organizaciones urbanas tuvo consecuencias directas en la
posicion politica, las identidades y los margenes de influencia
con los que contaron estos dos actores en los siguientes afios.

Aunque en términos de representacion el PRD solamente gand

237 Unidn Popular Nueva Tecnochtitlan.
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3 escafios méas en la ALDF en comparacion con la eleccion de
1994, la intencion del voto por este partido se duplicé con
relacién a los comicios de 1991. La mayor vinculacion entre
partido y movimientos urbanos implicé que los lideres de estas
organizaciones ganaran influencia en la Asamblea. Asi pues,
esta estrategia parecia redituable para incrementar la fuerza
politica del PRD y de los movimientos con miras a las
elecciones de 1997 cuando se nombraria por primera vez al
Jefe de Gobierno entre los representantes de la mayoria
parlamentaria de la ALDF.

Esta alianza, sin embargo, resultdé también
contraproducente para el partido y para la autonomia que
habian logrado preservar los movimientos urbanos de la
ciudad. Por un lado, el PRD debia ceder espacios de influencia
y adecuar su estrategia para mantener el apoyo de estas
organizaciones. Por otra parte, y al entrar de lleno en las
disputas partidarias, los movimientos urbanos debieron
encuadrar su identidad y sus posturas a la disciplina del PRD
que absorbidé su estructura politica territorial (Frutos 2002;

Cuéllar 1997).2%8 De tal suerte, el PRD se fue articulando en

238 Al respecto, Frutos (2002) destaca que:
“[El movimiento entro en un proceso de desdibujamiento y los
actores que cobraron relevancia fueron los partidos politicos.
Dificilmente se podria ubicar las iniciativas y las propuestas que los
cuadros dirigentes del MUP hacian en estos espacios [ARDF], pues
las propuestas se presentaban generalmente a titulo del partido,
como fraccion parlamentaria o como dirigencia local”.
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torno a una red de relaciones corporativas que, si bien
incrementd su base de apoyo, comprometio el tipo de
estrategias y propuestas que podia desplegar.

Una vez aprobado el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal en julio de 1994, correspondio a la ALDF legislar con
relacion a la mecénica de integracion de los Consejos
Ciudadanos. Dado el control mayoritario que aun ejercié el
PRI en esta Legislatura, la definicion de estos espacios de
participacién y representacion vecinal guardaron muchas
semejanza con relacion a las Juntas Vecinales en operacion
desde la década de 1970 (Partido 2003). Si bien con la
promulgacion de la Ley de Participacion Ciudadana de 1995
se abrié la puerta para la elecciobn democratica de estos
consejeros, el PRI establecio candados para excluir de estas
elecciones a representantes de los partidos politicos (Partido

2003; Frutos 2002).2%° Aunque los partidos de oposicion

239 Al respecto, Partido (2003) sefiala que:

“Poco antes de que la discusion de la iniciativa priista [de la Ley de
Participacion Ciudadana] diera inicio, el partido oficial, haciendo
uso de su mayoria en la Cdmara de Diputados, decreté el 26 de mayo
de 1995, una reforma al Estatuto de Gobierno que disponia que las
planillas de consejeros se integraran con al menos 4% de las firmas
de cada area vecinal y, por otra parte, prescribio la participacion de
los partidos en la postulacién de candidatos a consejeros. EI PRD y
el PAN rechazaron enfaticamente que el PRI cambiara
unilateralmente el Estatuto para poner umbrales tan altos para el
registro de candidatos y demandaron la inconstitucionalidad de la
propuesta oficial por excluir la participacién de los partidos en los
comicios de los vecinos” (43 y s.).
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censuraron la iniciativa — ya que pretendian aprovechar estas
elecciones para apuntalar sus presencia en distintas zonas de la
ciudad —, esta fue aprobada en los términos propuestos por el
PRI. Esta légica de creacion de legislaciones locales bajo la
conduccidn de la mayoria priista en al ALDF continu6 durante
el periodo 1994-1997, lo cual pudiera explicar porque muchos
de los componentes reformados del sector urbano capitalino
preservaron muchos de sus rasgos corporativos tradicionales,
al menos hasta ese momento.

A pesar del reves legislativo — y de la clara victoria de
consejeros respaldados informalmente por el PRI 240, el
contexto politico nacional se modificé una vez mas por una
serie de sucesos (como el alzamiento del Ejercito Zapatista de
Liberacién Nacional y el asesinato del candidato presidencial

del PRI, Luis Donaldo Colosio) y por una nueva crisis

240 Aunque existia una restriccion formal para la postulacion de candidatos
pertenecientes a partidos politicos en las elecciones de consejeros
vecinales, esto no implic6 que todos los partidos respaldaran
informalmente a candidatos a través de diversos mecanismos. Con relacion
a este punto, Frutos (2002) menciona que:
“Los partidos llevaron a cabo actividades de respaldo a sus
candidatos miembros, se utilizaron todo tipo de asociaciones
ciudadanas: el PAN formo6 ‘Acciéon Vecinal’, y algunos dirigentes
del PRD la organizaciéon ‘Movimiento Ciudadano’. Se supo que el
PAN apoyo alrededor de 250 candidatos, el PRD a 382, el PT a 44,
independientes 86 y, por exclusion, se puede deducir que el PRI
apoyo a los 731 restantes. Se supo que los candidatos apoyados por
el PRI ganaron en el 72% de las férmulas, el PAN en 7.9%, el PRD
en 18.6%, el PRT el 0.27%, el MPI 0.27% y el PVEM 0.2%.” (144

yS.).
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econdmica que abrieron una nueva ventana coyuntural para la
puesta en marcha de reformas de alcance federal y local
(Becerra, Salazar, y Woldenberg 2000). Al asumir la
presidencia de la Republica en 1994, Ernesto Zedillo mostrd
una postura abierta con relacion a completar el proceso de
apertura en el Distrito Federal. Naturalmente, de los ultimos
temas relevantes que restaba atender en era abrir el proceso de
eleccion del jefe de gobierno y de los delegados en la ciudad.

Asi, a mediados de 1995 inici6 un nuevo ciclo de mesas
de negociacion en las que, como era de esperarse, partidos
como el PRD y el PAN empujaron propuestas de cambio
politico en la ciudad que no s6lo permitiera la eleccion de los
ejecutivos locales, sino que también dotara de mayores
facultades legislativas a la ALDF. Por su parte, el PRI intentd
establecer una serie de candados que permitieran al presidente
y al congreso (aun dominados por este partido) ejercer control
sobre aspectos gubernativos clave en esta ciudad. Si bien la
propuesta priista fue la que en Gltima instancia prosperd, con
esta reforma se abrio la puerta para que en 1997 y 2000 fueran
electos, respectivamente, el jefe de gobierno y los delegados
del Distrito Federal.

Para las elecciones de 1997, Cuauhtémoc Céardenas se
postul6 como candidato del PRD a Jefe de Gobierno y —

aprovechando la estructura de vinculos territoriales que este
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partido habia construido con diversas organizaciones sociales
— logré un triunfo aplastante en esta contienda. Asimismo, el
PRD consigui6 la mayoria en la ALDF lo cual le daba amplio
margen a este partido para emprender cambios en la estructura
administrativa y en las politicas de la ciudad. Sin embargo, las
reformas emprendidas por este gobierno fueron mucho més
modestas de lo esperado, en comparacion de las demandas
historicas que habia enarbolado este partido y los movimientos
urbanos de la ciudad.

¢Por qué sucedio esto? En términos coyunturales
resulta sensato pensar que en un gobierno que s6lo duro dos
afios y medio no fue posible emprender cambios a una
estructura politico administrativa dominada durante 70 afios
por el PRI y la Federacion. Asimismo, en términos tacticos,
Cardenas optd por asumir una postura moderada y didlogo con
el gobierno federal que permitiera llevar a buen puerto una
primera administracién de oposicion en la ciudad, y lograra
colocarlo como un candidato presidencial atractivo para la
sucesion del afio 2000.

Sin embargo, y de manera mas profunda, las presiones
ejercidas por las bases territoriales de apoyo del PRD vy las
restricciones propias de este partido en un escenario en el que
los jugadores tradicionales con veto fueron desplazados y en

el que prevalecia un esquema burocratico discrecional abonan
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elementos importantes en esta explicacion. En primer lugar, el
triunfo de Cardenas implico el respaldo de las distintas
organizaciones sociales con las que el PRD mantenian
vinculos en la ciudad y que, naturalmente, comprometieron su
apoyo a cambio de puestos en la ALDF y en la administracion
local (Cruz 2011). Esta infiltracion de lideres sociales en
encajes gubernamentales clave en un contexto de alta
discrecional permitié que ellos pudieran adecuar practicas y
l6gicas de actuacion tradicionales para distribuir beneficios
entre sus miembros, e incrementar su capacidad de veto en

diversos sectores de politica pablica.?**

241 Esta infiltracion ocurrié de dos formas: primero, a través de la ocupacion
de espacios politicos clave dentro de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal y, segundo, a través del nombramiento de lideres de las
organizaciones sociales en puestos burocraticos clave dentro de la
administracion local. Con relacion al primer punto, Frutos (2002) destaca
que, a partir de la eleccion de 1994, diversos integrantes de organizaciones
como la Asamblea de Barrios (como Francisco Alvarado y David
Cervantes) y la Unién Popular Nueva Tenochtitlan (como Dolores
Padierna) comienzan a ocupar puestos clave en las comisiones y los
comités de la ARDF. Ya para la eleccion de 1997 la presencia de lideres de
diversas organizaciones del MUP en la Asamblea se multiplica. Asi, solo
en la Comisién de Gobierno de la ALDF participan cuatro miembros de
estos grupos (Marti Batres, Alfredo Hernandez Raigosa, Yolanda Tello y
Elba Garcia). Asimismo, 12 lideres de diversas organizaciones territoriales
(como UPREZ, MPI, Asamblea de Barrios, UCP, CRP, entre otras) ocupan
la presidencia de cerca de un tercio de las comisiones legislativas en esta
legislatura. Con relacion al segundo punto, Cruz (2011) muestra la forma
como en las administraciones de Cuauhtémoc Cardenas, Andrés Manuel
Lépez Obrador y Marcelo Ebrard pueden reconocerse practicas clientelares
para el nombramiento de miembros de organizaciones territoriales y de
facciones vinculadas al PRD.
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En segundo lugar, el PRD contaba con incentivos para
reproducir y fortalecer este esquema de relaciones informales
de alcance territorial para mantener su base de apoyo politico
y asegurar su permanencia en el poder en futuras elecciones.
Para lograr esto, sin embargo, resultd necesario contener la
influencia que podian ejercer organizaciones sociales
individuales en la definicién de los objetivos amplios de
politica en la ciudad y, por el contrario, profundizar en la
reproduccion de un esquema de relacion fragmentado que
permitiera modular el conflicto y distribuir discrecionalmente
beneficios. Por tal motivo, no resulta extrafio reconocer que en
la iniciativa de reforma de la Ley de Participacion Ciudadana
presentada por Céardenas en 1998 se avanzara en la
constitucién de Consejos Vecinales con presencia en cada una
de las colonias del Distrito Federal.

En tercer lugar, y ante la persistencia de un esquema
burocratico discrecional, la administracion de Cardenas debia
construir capacidad para avanzar su agenda social y urbana,
particularmente en materia habitacional. Con esto, la
incorporacion de académicos e intelectuales que habian
apoyado y acompafiado el desarrollo del PRD se hizo
necesario, pero también de los empresarios inmobiliarios y la
construccién que podian dinamizar el ritmo de inversiones

habitacionales y de infraestructura en la ciudad. De tal suerte,
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y como Yya era habitual en la ciudad desde los afios cuarenta, la
materializacion de la agenda urbana amplia del gobierno del
Distrito Federal requeria del acuerdo con técnicos y
empresarios que gradualmente fueron ganando presencia y
peso en los espacios de participacion en este sector.

Asi pues, la reproduccion, o conversion, del
corporativismo urbano en el Distrito Federal fue la estrategia
dominante que permitio al PRD mantener y asegurar su base
apoyo politico, y construir capacidad para avanzar en la
concrecion de su agenda de gobierno. EI mantenimiento de
esta estrategia permitio6 al PRD ganar nuevamente las
elecciones para Jefe de Gobierno en el afio 2000 en las que fue
electo Andrés Manuel Lopez Obrador. Aunque durante esta
administracion se dio un énfasis particular a laimplementacion
de politica bienestar social en la ciudad, en materia urbana y
participacion ciudadana los esquemas tradicionales de
definicion de prioridades sufrieron adecuaciones minimas. Por
una parte, con la promulgacién de una nueva Ley de
Participaciéon Ciudadana en 2003 se ampliaron las
capacidades de los espacios territoriales de representacion y
participacion social que reforzaron el modelo de
intermediacion politica existente. Por otra parte, y a pesar de
contar con un matiz social, las acciones urbanas en materia de

infraestructura y de vivienda implementadas durante este
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gobierno respondian a una légica ya conocida en la ciudad
desde los afios cuarenta: la negociacion y la distribucién de
beneficios discrecionales a empresas constructoras que
pudieran respaldar la materializacion de los objetivos

gubernamentales en este sector.

Conclusiones
Resulta innegable la influencia que ejercieron las coyunturas
de cambio politico y econdémico en la transformacién de los
contextos politicos y de las politicas urbanas de Sao Paulo y
Ciudad de Mexico. Estos sucesos abrieron ventanas de
oportunidad para que nuevos actores politicos y sociales —
antes excluidos de los debates en este sector — contaran con los
recursos para avanzar propuestas que reformaran las dinamicas
politicas y decisionales tradicionales de los regimenes urbanos
de estas ciudades. La democratizacion y el incremento de la
pluralidad en estas urbes también propiciaron que, como parte
de este proceso de cambio, se introdujeran practicas
participativas que permitieran el involucramiento de un mayor
namero de actores en los procesos de decision y gestion de las
politicas urbanas.

Sin embargo, cefiir la explicacion sobre como el
cambio urbano y la instrumentacién de practicas participativas

en Sdo Paulo y Ciudad de México a las coyunturas, los
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cambios contextuales y al calculo estratégico de actores
reformadores puede llevar a conclusiones imprecisas. Aunque
en ambos casos estos hechos alteraron los equilibrios de poder,
en ninguna de estas dos urbes esto implico que los grupos
tradicionales perdieran de tajo sus méargenes de influencia y
veto politico; ni que los modelos burocraticos sobre los cuales
se habia gestionado la politica urbana durante varias décadas
hubieran perdido relevancia. Por el contrario, los defensores
del status quo desplegaron un repertorio amplio de estrategias
para contener la presién de grupos reformadores y para frenar
la materializacion de reformas radicales.

Asimismo, la identidad, recursos y estrategias que
pudieron desplegar las coaliciones urbanas reformadoras
durante estos afios estuvo condicionada por una serie de
medidas puestas en marcha desde los afios setenta para paliar
las consecuencias mas evidentes de las crisis urbanas que
comenzaban a experimentar estas ciudades, asi como por los
margenes de autoridad que pudieron retener los grupos
urbanos tradicionales. En ultima instancia, el cambio urbano y
la adopcion de practicas participativas no puede ser imputado
exclusivamente a las dinamicas y procesos politicos que
ocurrieron durante este periodo de coyunturas, sino que
aspectos centrales de esta explicacion se encuentra en como

los actores tradicionalmente dominantes articularon practicas,

422



pautas de relacionamiento y espacios burocraticos que
lograron persistir este periodo contingente y enmarcar la
trayectoria de cambio que experimentaron las politicas urbanas
paulistana y capitalina.

La evidencia presentada en este capitulo parece indicar
que los sectores urbanos de S&o Paulo y Ciudad de México
atravesaron por procesos de cambio opuestos que tuvieron
implicaciones en el tipo de practicas participativas que se
adoptaron al iniciar el siglo XXI. Por una parte, S&o Paulo
ejemplifica un caso en el que su régimen y sus politicas
urbanas experimentaron un cambio gradual y estratificado que,
a lo largo de tres décadas, ha permitido equilibrar las
posiciones de influencia de actores urbanos tradicionales y
reformadores. Por otra parte, el Distrito Federal ejemplifica un
escenario en el que régimen de gobernanza y politicas urbanas
sufrieron un proceso de conversion institucional que ha
llevado a la adaptacion del corporativismo urbano a nuevos
imperativos y coaliciones dominantes.

En ambos casos se aprecia con claridad que el cambio
de sus sectores urbanos inicié en los afios setenta cuando los
modelos de intervencion en este sector comenzaron a ser
ineficaces para atender rezagos importantes en asuntos
urbanos clave y cuando comenzaban a articularse voces al

margen del Estado que criticaban los regimenes autoritarios de
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estos paises. En este escenario, los gobiernos de Brasil y
Meéxico implementaron reformas urbanas con caracteristicas
muy parecidas que, sin embargo, tuvieron consecuencias
diferentes: mientras en S&o Paulo estos cambios fueron
adecuados por la coalicion dominante para reforzar su posicion
de dominio en el sector, en Ciudad de México fueron
debilitando la capacidad gubernamental de conduccién y
desgastando las bases politicas del corporativismo urbano.

En paralelo con estos cambios, en Sdo Paulo y Ciudad
de México comenzaron a articularse actores y discursos
reformadores que debieron tomar decisiones que afectaron su
identidad, recursos y repertorios de estrategias. En el primer
caso, multiples voces a favor de un cambio urbano radical
comenzaron a gestarse y desarrollarse al margen del Estado
con amplia capacidad de penetracion en los barrios pobres de
la ciudad y con un discurso de reforma compartido. En Ciudad
de México, estos grupos comenzaron a articularse fuera de los
canales corporativos bajo discursos genéricos de protesta,
lucha y resistencia que, sin embargo, no lograron aterrizar en
una propuesta compartida de reforma urbana compresiva. La
estrategia de contencion e incorporacion paralela al
corporativismo oficial emprendida por los gobiernos de

Echeverria y Ldpez Portillo frend, al menos en estos afios, la
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conformacion de movimientos sociales amplios que lograran
articular una propuesta unificada de reforma urbana.

Ante la ocurrencia de coyunturas politicas vy
econdémicas — y el modo como ellas transcurrieron — se
abrieron espacios para que estos grupos sociales formados en
la década anterior pudieran infiltrarse en el Estado y avanzar
un discurso reformador. La década de 1980 fue, en ambos
casos, un periodo de intensa movilizacion y protesta que, sin
embargo, desencadend procesos de cambio urbano
radicalmente distintos. Mientras en S&o Paulo estos actores
emplearon los espacios de autoridad y veto que lograron
preservar, a pesar de la transicion, para bloquear iniciativas de
cambio urbano radical; en Ciudad de México, el gobierno
federal y del DDF recurrieron a su estrategia habitual de
incorporacion para aliviar la presién ejercida por grupos como
la CONAMUP o la CUD.

El cambio en los sectores urbanos paulistano y
capitalino sélo comenz6 a ocurrir en el momento que los
grupos politicos reformadores cambiaron de estrategia ante el
veto ejercido por la coalicion tradicional, y optaron por
moderar su discurso y avanzar por la conquista de espacios de
representacion y autoridad que les permitieran cristalizar sus
agendas de cambio. En Sdo Paulo, este viraje estratégico

implico procesos de aprendizaje, ajuste de expectativas,
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reconocimiento mutuo y construccion de espacios de
negociacion amplios en el que, ante un escenario electoral
local cada vez mas competido, grupos tradicionales y
reformadores fueran equilibrando fuerzas e influencia en el
sector urbano. En Ciudad de México, esta adecuacion supuso,
por una parte, la incorporacion informal de los movimientos
urbanos reformadores al PRD para ganar influencia en la
ciudad pero, por otra parte, la construccién de una red politico
de alcance territorial bastante amplia al interior de este partido
que subordind la materializacion de las demandas de estos
grupos a logicas clientelares tradicionales.

Asi, al concluir el siglo XX existian condiciones e
incentivos politicos que orientaron procesos distintos de
cambio en las politicas urbanas y de adopcion de practicas
participativas en Sdo Paulo y Ciudad de México. En la primera
de ellas, el aprendizaje y la experiencia acumulada en espacios
de negociacion llevé a un cambio urbano en el que grupos
tradicionales y reformadores estuvieron involucrados e
influyeron decisivamente en la confeccion de los nuevos
objetivos e instrumentos de politica urbana. Una consecuencia
de esta dinamica politica en S&o Paulo fue la adopcion de
practicas participativas en las que todos los interesados en el
sector contaran con voz e influencia. En contraste, el

desplazamiento electoral del PRI y la llegada del PRD al

426



gobierno de la Ciudad de México en 1997 llevd a que este
ultimo adecuara practicas tradicionales del corporativismo
capitalino que aun resultaban pertinentes para gestionar la red
clientelar territorial que este partido fue construyendo en la
década anterior. Con esto, las practicas participativas que se
adoptaron en esta ciudad a partir de 1998, a pesar de estar
inmersas en un discurso democratizador, preservan muchos de
los rasgos de los mecanismos de intermediacién empleados

por el PRI en la ciudad desde los afios cuarenta.
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Conclusiones

Esta tesis tuvo como objetivo central responder dos preguntas
fundamentales: qué determind y como se estructuraron los
escenarios decisionales que condujeron al cambio de los
sectores urbanos y a la adopcién de distintos esquemas de
participacion ciudadana en S&o Paulo y el Distrito Federal.
Derivado de ellas se desprendié una interrogante tedrica
relacionada con la identificacion de aquellos factores que
inciden en la estabilidad y el cambio de las politicas publicas
y de los instrumentos de gobierno en un determinado sector.
En respuesta a ellas, en este trabajo se desarroll6 un marco
tedrico y se aporto evidencia que, de forma general, sugieren
que para entender como han cambiado los sectores urbanos y
por qué se han adoptado modelos particulares de participacion
en Sao Paulo y el Distrito Federal no basta con analizar el
efecto que han tenido coyunturas criticas recientes, sino que es
necesario estudiar procesos y esquemas de relacion politica de
mas largo aliento que han definido la personalidad de los
sectores urbanos de estas ciudades y que han confinado el
repertorio de estrategias y de soluciones emprendidas por los
actores politicos en los ultimos afios.

Naturalmente, para cualquier observador sensato de la

dinamica politica de S&o Paulo y del Distrito Federal resultaria
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ingenua la afirmacion que los procesos recientes de
democratizacion y apertura politica que han experimentado
estas dos ciudades no han modificado la forma como se
definen y se gestionan sus politicas urbanas, y no han jugado
un papel determinante en el tipo de préacticas participativas
adoptadas en ellas. En comparacion a hace tres décadas, hoy
en dia existen mecanismos formales que — con alcances
distintos — abren espacios para que ciudadanos, empresarios,
autoridades y funcionarios debatan y dicten el rumbo de sus
politicas publicas. Estos procesos coyunturales han permitido
indudablemente la entrada de una mayor cantidad y diversidad
de actores en los debates de politica urbana que, de haber
mantenido una trayectoria inercial, nunca hubiera ocurrido.
En ningln momento ha sido la intencion de esta tesis
soslayar el peso de las coyunturas en la explicacion de estos
fendmenos, pero si de matizar su importancia a la luz de una
serie de dilemas que se reconocen de la observacion de como
han cambiado las politicas urbanas y de qué tipo de
instrumentos participativos se han adoptado en estas ciudades
en afos recientes. Sdo Paulo, en comparacion a otras urbes
brasilefias, ejemplifica un caso en el que su sector urbano ha
cambiado moderada e incrementalmente, y en el que sé6lo han
podido consolidarse esquemas de participacion que suponen la

intervencion de amplios sectores sociales, econémicos y
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técnicos en los grandes debates de politica publica. El Distrito
Federal parece ser un caso atipico ya que, a pesar del
desplazamiento del PRI como fuerza politica dominante desde
1997, su sector urbano y los instrumentos de participacion
adoptados parecen reproducir (bajo un discurso democratico y
progresista) practicas y esquemas de relacion politica ya
existentes al menos desde los afios cuarenta.

A la luz de estos dilemas, y asumiendo una postura
critica con relacion a modelos de explicacion superficial como
el propuesto por la gobernanza, en esta tesis se avanzo en la
especificacion de un marco tedrico que considera que no es
posible comprender como cambian las politicas y por qué se
adoptan instrumentos de gobierno con determinadas
caracteristicas si solo se analiza el efecto que han tenido las
coyunturas (politicas, econdmicas y sociales) para transformar
los contextos institucionales y encauzar funcionalmente el
calculo de los actores politicos. Por el contrario, esta teoria
propone un modelo de explicacion profunda que centra su
atencion en la influencia que ejercen una serie de legados
politicos histéricamente construidos que, a lo largo de varias
décadas, han definido formas particulares de entender la
accion publica y de tomar decisiones en un determinado sector.
Estos legados — o atributos estructurales — confinan los

margenes de agencia incluso en periodos coyunturales, e
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inducen patrones particulares de cambio y de adopcion
instrumental.

Como se intentd mostrar en esta investigacion, el
origen de estos legados en los sectores urbanos de Sdo Paulo y
del Distrito Federal puede rastrearse al ultimo cuarto del siglo
XIX. Durante estos afios, los regimenes y las politicas urbanas
de estas ciudades se formaron y fueron adquiriendo rasgos
distintivos —en un caso elitista y en el otro corporativos — como
resultado de las condiciones institucionales prevalecientes en
un periodo en el que comenzaron a construirse agendas de
gobierno de naturaleza netamente urbana. Es cierto, las
politicas, regimenes y trayectorias urbanas de estas ciudades
no permanecieron estaticas a lo largo del siglo XX, pero sus
componentes fundamentales se consolidaron conforme estas
ciudades continuaron creciendo y se volvieron mas complejas
de gobernar.

La interaccién especifica que existio entre estas formas
y practicas tradicionales de articular y conducir la accion
publica (traducidas en atributos especificos de veto y de
interpretacion discrecional) con coyunturas politicas y
econdmicas particulares ofrece una explicacion mas acabada
de como cambiaron los sectores urbanos paulistano y
capitalino a partir de los afios ochenta, asi como la l6gica que

subyaci6o al proceso de adopcién de instrumentos de
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participacion en estas ciudades a inicios del siglo XXI. En Séo
Paulo, esta interaccion propicié el cambio gradual de una
trayectoria tradicionalmente elitista, gracias a la gradual
incorporacion de nuevas coaliciones al regimen de gobernanza
que cuentan hoy con suficiente capacidad para definir — junto
con los grupos tradicionales — el rumbo de la politica publica.
En el Distrito Federal, en cambio, esta interaccion llevo a la
conversion del corporativismo urbano tradicional que, a pesar
de estar bajo la conduccién de una nueva coalicion dominante,
sufri6 pocas modificaciones en sus pautas relacionales y
decisionales.

Aunque este trabajo aporta evidencia que muestra la
necesidad de incorporar causas histéricas en los modelos que
explican el cambio de los sistemas y los instrumentos de
gobierno, debe reconocerse también que sus alcances aun son
limitados. El analisis presentado en esta tesis se mantiene ain
en un nivel de generalidad amplio y buena parte de la evidencia
producida proviene de una interpretacion de decisiones
gubernamentales reflejadas en mandatos legales y de fuentes
secundarias. No obstante, considero que esta investigacién
ofrece algunas aportaciones interesantes de caracter teorico y
empirico que enriquecen el debate sobre el cambio
contemporaneos de los sistemas y los instrumentos de

gobierno, asi como las discusiones relacionadas con cémo se
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participa y como se toman decisiones de politica publica en
Sdo Paulo y el Distrito Federal.

Sin el afan de ser exhaustivo, en este apartado de
conclusiones me gustaria destacar tres aspectos que, a mi
parecer, esta investigacion aporta al debate. La primera de
ellos tiene que ver con la utilidad del concepto de regimenes
de gobernanza para el estudio de la accién publica y los
procesos de produccion de politicas desde una dptica centrada
en coaliciones. El segundo tiene que ver con cémo, a la luz del
concepto de trayectorias, esta investigacion aporta elementos
para enriquecer el debate de la gobernanza sobre el cambio
reciente de los sistemas y los instrumentos gubernativos.
Finalmente, un tercer elemento tiene que ver con la
importancia de incorporar la dimension historica de la accion
publica y las politicas publicas sugerida en esta investigacion
en la construccion de alternativas de solucion que,
potencialmente, pudieran fortalecer los sistemas de
participacién ciudadana y los procesos de toma decisiones en
los sectores urbanos de Séo Paulo y del Distrito Federal, a la

luz de debates recientes existentes en ambas ciudades.
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Regimenes de gobernanza y accion publica: la centralidad de

las instituciones v las capacidades administrativas

La comprension de la accién puablica y de los procesos de
produccién politicas desde una Idgica centrada en como un
namero limitado de coaliciones interactian y forman espacios
mas 0 menos estables de decision no es nueva. Desde distintos
derroteros intelectuales, autores como Sabatier, Jenkins-Smith
(1999; 1993), Stone (1989), Mossberger, Stoker (2001), entre
otros han avanzado en la construccion de marcos tedricos que
permiten analizar como la accion publica — y las decisiones
que ahi se toman — se construyen a partir de la capacidad de
actores estatales y no estatales para coaligarse con otros, y
articular mecanismos estables de interaccion y decision que
permitan materializar sus agendas de politica publica. De
hecho, el concepto de regimenes de gobernanza elaborado en
esta tesis se inspira de las aportaciones hechas por estos
autores para proponer una forma particular de entender cémo,
en contextos complejos, se estructuran los procesos politicos
que estan detras de la formulacion de cualquier politica con
base en tres elementos basicos: marco institucional,
coaliciones y modos de interaccion (o de decision).

Aunque la aproximacion conceptual aqui propuesta
considera, al igual que otras, que la accién publica y los

procesos de decision de politicas ocurre a través de coaliciones
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de actores que buscan cristalizar sus intereses, ella difiere en
dos aspectos fundamentales con relacion a otros enfoques —
como el de coaliciones promotoras (Sabatier y Jenkins-Smith
1999; 1993) y de regimenes urbanos (Mossberger y Stoker
2001; Stone 1989) — que pueden enriquecer el debate. La
primera de estas diferencias tiene que ver con el peso que se
da desde esta perspectiva al marco institucional para, primero,
inducir la formacion de coaliciones de actores y para, segundo,
guiar su integracion en regimenes de gobernanza con rasgos
especificos. La segunda diferencia se relaciona con el papel
que juegan las capacidades administrativas como mecanismos
gue dotan de estabilidad y fortaleza a los regimenes.

Con relacion al primer punto, resulta innegable
reconocer que el modo como se conforman coaliciones al
interior de cualquier sector de politicas es una decision tactica
que depende del célculo, las preferencias y los valores de los
actores interesados. En la literatura se reconocen al menos dos
posiciones que intentan explicar qué afecta este calculo. Por
una parte, Sabatier y Jenkins-Smith (1999; 1993) proponen
que las coaliciones surgen de la necesidad de los actores de
contar con aliados con quienes pueda impulsar un conjunto
comun de valores y posiciones de politica publica. Asi, para
estos autores el calculo esta mediado fundamentalmente por el

consenso normativo. Por otra parte, desde el enfoque de
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regimenes urbanos se insiste, en cambio, que la conjuncion de
actores en arreglos informales de coordinacién no depende
necesariamente de la coincidencia de valores entre los
participantes, sino del margen que estos espacios abran para
que ellos puedan concretar pequefias oportunidades y acceder
a incentivos selectivos proporcionados por la politica publica
(Mossberger y Stoker 2001; Stone 1989). Asi, desde esta
perspectiva la formacion de coaliciones es un asunto
fundamentalmente pragmatico y de calculo costo-beneficio.
La evidencia producida en esta investigacion pareciera
indicar, paraddjicamente, que en Sdo Paulo se sostiene la
primera de estas posiciones; mientras que en el Distrito Federal
la segunda. La l6gica que parece haber guiado la formacién de
la coalicion elitista de actores en S8o Paulo fue la afinidad
valorativa gue existid entre sus miembros quienes — a pesar de
ocupar diversas posiciones politicas, técnicas y econdmicas —
concebian de forma méas o menos parecida como deberia
orientarse la politica urbana de la ciudad (regulacion parcial
del espacio, verticalizacion y crecimiento sin limites). En
cambio, el elemento que indujo la formacién de coaliciones y
de un régimen corporativo en el Distrito Federal fue
fundamentalmente el célculo de corto plazo de los actores
politicos, econémicos y sociales que buscaban satisfacer

agendas urbanas concretas sin una pauta valorativa comdn
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(modernizar la ciudad, dotar de servicios a su barrio o
desarrollar una nueva colonia). Ante la falta de este consenso
normativo, los actores relevantes de esta ciudad optaron por
construir un acuerdo de coordinacion bastante pragmatico que
les permitié concretar sus agendas y acceder a incentivos
selectivos acordes con sus intereses.

¢Qué provocd que en un caso la afinidad valorativa
fuera el cemento que cohesionara a la coalicion dominante,
mientras que en el otro fue el calculo pragmatico? En mi
opinidn, la existencia de dos vias diferentes a través de las
cuales materializaron las coaliciones y los regimenes de
gobernanza en estas ciudades no puede ser imputado a la
naturaleza o las agendas de los actores, sino a una causa mas
amplia. En este tenor, en esta tesis se sugirié — con base en el
concepto de regimenes de gobernanza — que la formacién
diferenciada de coaliciones y regimenes urbanos en Séo Paulo
y el Distrito Federal se debio a variaciones en los contextos
institucionales que los actores tuvieron que enfrentar en estos
afios. Como se destaco en el capitulo tedrico, las instituciones
inducen el modo como se forman coaliciones y regimenes de
gobernanza, ya que ellas delinean las identidades y los
recursos con los que disponen los actores; ademéas de que
especifica cuales son los espacios formales de autoridad e

influencia en un determinado sector. Aunque los agentes son
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quienes en ltima instancia deciden como aprovechar sus
recursos para incrustarse en espacios de acceso e influencia
politica, el marco institucional delimita el espacio en donde
este comportamiento estratégico puede ser desplegado.

La comparacion de dos ciudades con contextos
institucionales distintos durante la formacién de sus
respectivos regimenes de gobernanza permitio respaldar este
argumento. Como se analizé en su momento, la existencia de
previsiones constitucionales distintas con relacion a la
distribucion de competencias para el gobierno de S&o Paulo y
del Distrito Federal, y a la dotacion de derechos politico-
electorales fue decisiva para entender la légica de formacion
de coaliciones y regimenes urbanos en estas ciudades. Las
condiciones institucionales prevalecientes en S&o Paulo
durante la Republica Velha — atribuciones concentradas en el
municipio y restricciones al voto — indujeron el célculo de las
élites locales para formar una coalicion compacta y
valorativamente homogénea, asi como para constituir un
régimen de gobernanza que, dadas sus ventajas institucionales,
permitiera cristalizar rdpidamente sus intereses urbanos. En
cambio, el contexto institucional existente en el Distrito
Federal durante el Porfiriato y la Revolucion — dispersion de
competencias y relativa apertura para la organizacién politica

— condujo a la formacion de multiples coaliciones
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valorativamente heterogéneas entre si que, al lograr incrustarse
en encajes institucionales relevantes, contaron con la
influencia suficiente para articular un régimen de gobernanza
fundado sobre wuna logica pragmatica de distribucion
discrecional de beneficios urbanos.

Naturalmente, las conclusiones generadas de la
comparacion de dos casos impiden la generalizacién de este
argumento institucional, pero abre un camino para explorar
con mayor detalle, por ejemplo, qué aspectos especificos del
marco institucional han delineado el calculo y la estructura de
oportunidades politicas de los actores durante las fases de
formacion de coaliciones y regimenes de gobernanza en otros
sectores de politica. Con relacion al estudio de las ciudades y
sus politicas urbanas, la evidencia generada en esta
investigacion podria complementarse — o refutarse — con el
analisis de casos adicionales que permitan corroborar si las
causas institucionales arriba mencionadas (distribucion de
competencias y dotacion de derechos) incidieron de forma
parecida en la l6gica de formacion de coaliciones y regimenes,
tal y como ocurri6 en Sao Paulo y el Distrito Federal a finales
del siglo XIX.

Con relacion al tema de las capacidades, buena parte de
la literatura que parte de un enfoque de coaliciones para

entender el proceso de produccion de politicas las considera
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como constantes (0 dadas), y suele subestimar su importancia
como mecanismo que dota de estabilidad y fortaleza a estos
arreglos de coordinacion de intereses y de decision politica.
Desde este mirador, la estabilidad de coaliciones y de
regimenes depende, mas bien, de su funcionalidad para
alcanzar los resultados esperados y para distribuir incentivos
selectivos entre los participantes (Mossberger y Stoker 2001;
Sabatier y Jenkins-Smith 1999). Por supuesto, si un régimen
no produce politicas efectivas se podria esperar,
previsiblemente, su adecuacion. Sin embargo, considero que
este argumento funcional obscurece la relevancia que también
tienen la construccion y el desarrollo de capacidades
administrativas para asegurar la estabilidad de coaliciones,
regimenes y politicas; a pesar de que ella no siempre produzca
las mejores decisiones y resultados.

Como revela el estudio historico de los sectores
urbanos paulistano y capitalino, la coaliciones que integran un
régimen de gobernanza no so6lo discuten y deciden la
orientacion valorativa y algunos instrumentos clave de politica
publica, sino que también definen qué tipo de capacidades
permitirdn sustentar una implementacion adecuada de la
misma. De tal suerte, la forma como regimenes de gobernanza
con caracteristicas particulares (coaliciones integrantes, modo

de interaccion predominante, etcétera) definen su esquema
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burocratico (o de capacidades) mas propicio resulta crucial
para entender el éxito de las politicas que adopta, asi como su
permanencia en el largo plazo.

La evidencia aportada con relaciéon a este tema por
enfoques como el de coaliciones promotoras o de regimenes
urbanos me parece insuficiente para ponderar la importancia
relativa de las capacidades en la comprension de la estabilidad
y el cambio de la accion y las politicas publicas. Esta
limitacion puede atribuirse al tipo contextos en los que los
argumentos de estas perspectivas usualmente son puestos a
prueba (como el norteamericano y europeo, que cuentan con
una larga tradicién en el desarrollo de capacidades estatales).
En un anélisis desde el contexto mexicano, Castillo (2015)
también critica la poca atencién prestada por la literatura de
regimenes urbanos al tema de las capacidades cuando sefiala
que:

“Lo anterior implica que las capacidades de gestion
deben considerarse explicitamente como uno de los
recursos mas importantes de un régimen urbano, y
como parte de sus elementos permanentes vy
esenciales, ademas de los cuatro propuestos por
Mossberger y Stoker (2001). Si este ingrediente no
estd incorporado, las tipologias son menos Utiles

como medio de comparacion entre regimenes,
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puede depender

porque es dificil establecer un vinculo cercano y
sistematico entre el tipo de régimen y los resultados
que produce. Con base en la premisa del poder para
se puede sostener que las capacidades de gestion
también contribuyen a la formacion y sostenimiento
de los regimenes urbanos, y no solamente los valores
que los orientan o los propdsitos que persiguen. Esto
incluiria también: (1) la posibilidad de que un
régimen inefectivo, en términos de su poder de
gestion, sea un tipo particular de régimen; y (2) que
las capacidades y habilidades de gestion sean las que
orienten la clase de objetivos que se puede plantear
un régimen y, consecuentemente, el tipo de arreglo
en si. La capacidad de gestion permite al régimeny a

la coalicion adaptarse a contextos especificos” (145).

El anélisis elaborado en esta tesis no permite reconocer, como
sugiere Castillo (2015), la existencia de regimenes inefectivos
0 cuyos objetos estés guiados por sus capacidades.
Posiblemente, la mirada tan amplia que se asumid en este
trabajo impidid la corroboracion de estas ideas. No obstante,
esta investigacion si aporta evidencia para sustentar un
argumento que proponga que regimenes de gobernanza con

diferentes estructuras internas (y que, como ya se sefialo,
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institucional y célculo estratégico) desarrollarén, en el largo
plazo, capacidades administrativas distintas y contaran con
distintos puntos de estabilidad o inestabilidad en el largo plazo.

Este argumento cobra fuerza al comparar la trayectoria
de construccion y de desarrollo de capacidades que siguieron
los sectores urbanos de S&o Paulo y del Distrito Federal a lo
largo del siglo XX. En el primer caso, la articulacion de un
régimen urbano de gobernanza conducido por una sola
coalicion elitista propicié la construccion temprana de
capacidades burocraticas profesionales, técnicas y guiadas por
un principio de interpretacion estricta de los mandatos legales.
Ademas de que estas capacidades permitieron la répida
cristalizacion referencial de la coalicion urbana dominante,
también resolvio el problema de incertidumbre temporal al
amarrar el desarrollo futuro de la politica urbana de esta
ciudad a criterios de interpretacion técnicos y a practicas
burocréaticas altamente profesionalizadas.

La formacion de un régimen de gobernanza con tintes
corporativos en el Distrito Federal — maultiples coaliciones,
valorativamente heterogéneas y flojamente acopladas — llevd
a la configuracion de una trayectoria de desarrollo de
capacidades administrativas muy diferente. En este caso, la
construccidn de aparatos burocraticos profesionales y estables

fue una alternativa inviable ya que, a diferencia de S&o Paulo,
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amarrar el desarrollo de la politica urbana a un esquema
administrativo de este tipo podria haber resultado perjudicial
para gestionar los intereses divergentes de las coaliciones
relevantes en contexto de constante escasez presupuestal. La
‘decision’ que se tomo fue, mas bien, la de desarrollar
capacidades ad hoc que privilegiaran la negociacion entre
actores, que dotaran de margen de maniobra politica a las
autoridades y que permitieran la distribucion discrecional de
incentivos selectivos en funcién a las contingencias y a los
imperativos politicos del momento.

Asi pues, y reconociendo que el concepto de regimenes
de gobernanza requiere aun de mayor especificacion y
desarrollo en ciertos aspectos, considero que la aproximacion
que se sugiere en esta tesis a partir de esta nocién resulta Gtil
para enriquecer debates mas amplios sobre el papel que juegan
las instituciones y las capacidades en la construccién de la
accion publica, asi como en la produccion y la estabilidad de
las politicas publicas. Si bien es cierto que son los actores son
quienes en Gltima instancia deciden, dado el contexto en el que
estan incrustados, con quién coordinarse y qué medios emplear
para materializar sus intereses, el analisis historico presentado
en esta investigacion sugiere — a pesar sus limitaciones

metodoldgicas — que las instituciones y la estructura de
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oportunidades politicas que ellas delinean juega un rol

determinante en como ellos respondieron estas dos cuestiones.

Consolidacion y cambio de los sistemas qubernativos: una

respuesta preliminar a la perspectiva de gobernanza

Un aspecto que en buena medida motivé y guio la elaboracion
de este trabajo fue la critica a la forma como se concibe el
cambio de los sistemas y los instrumentos de gobierno desde
la gobernanza. Como se discutio en el primer capitulo, esta
perspectiva asume un modelo de explicacion superficial que
enfatiza el efecto que han tenido crisis y coyunturas recientes
para redistribuir capacidades y transformar el esquema
tradicional de relaciones politicas entre el Estado y los grupos
sociales. Desde la gobernanza, asimismo, suele ofrecerse una
caracterizacion bastante maniquea o acartonada de cémo se
estructuraron los sistemas de gobierno en el pasado (ya sea
confinandolas en descripciones estadocéntricas o en tipologias
poco esclarecedoras) que impide reconocer, a ciencia cierta, si
algunos rasgos de estos sistemas tradicionales prevalecieron e
incidieron sobre su mecénica de cambio reciente.

A lo largo de la tesis se ha insistido, con mayor o menor
éxito, que el rastreo de las trayectorias historicas de desarrollo
politico-institucional de los sistemas de gobierno es una tarea

fundamental para poder comprender como éstos han cambiado
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y como en ellos se han adoptado instrumentos que —a pesar de
fundarse en discursos innovadores — pueden preservar
caracteristicas enraizadas en la tradicion. La articulacion de
practicas participativas altamente fragmentadas en el Distrito
Federal o la permanencia de una Lei de Zoneamento en S&o
Paulo que protege férreamente los barrios residenciales de los
sectores de altos ingresos son claros ejemplos de
instrumentales de este tipo de legados.

El andlisis pormenorizado de fragmentos de estos
sistemas gubernativos a través de conceptos como los de
regimenes y de trayectorias en dos contextos diferentes
permitieron romper con los supuesto generalizador de vieja
gobernanza (sistemas estadocéntricos y cerrados), trascender
tipologias que no reconocen el cardcter dindmico de los
procesos de gobierno, y ahondar en el estudio de aquellas
practicas y esquemas de relacion politica que, gradualmente,
fueron definiendo la personalidad de los sectores urbanos de
Sdo Paulo y del Distrito Federal y que, a la postre, confinaron
las posibilidades de cambio. Debe reconocerse que la postura
tedrica desarrollada en esta investigacion centrd su atencion en
solo uno de varios mecanismos a través de los cuales estas
trayectorias historicas pudieron haber influido en el cambio
reciente de los sistemas y los instrumentos de gobierno, a

saber: la dotacion de un conjunto de capacidades politicas
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(veto) y administrativas (discrecionalidad) a los defensores del
status quo para frenar embestidas de cambio promovidas por
actores y discursos reformadores en momentos coyunturales.
Aunque solo se ahondd en el estudio de un solo
mecanismo, el andlisis histdrico a profundidad de dos ciudades
distintas permite refinar y ampliar algunas de las criticas
hechas a la mecanica superficial de explicacion propuesta por
la gobernanza. En un nivel superficial, los hallazgos de esta
tesis permiten refutar el argumento de equifinalidad (esto es,
que a pesar de existir antecedentes historicos distintos el
cambio de los sistemas de gobierno sera esencialmente el
mismo) que se sugiere desde algunos trabajos vinculados a esta
perspectiva. Con la seleccion de casos en este trabajo logro
mostrarse, a pesar de la pérdida de cierta parsimonia y robustez
metodoldgica, como dos sectores de politica consolidados en
torno a trayectorias de desarrollo gubernativo diferentes (esto
es, con antecedentes distintos) tuvieron patrones de cambio y
de adopcidn de préacticas participativas igualmente diferentes;
aunque ambos estuvieron sujetos a estimulos exdgenos
(coyunturas y crisis) mas o menos parecidos. Con esto se
puede concluir, preliminarmente, que los antecedentes
historicos si inciden en la direccionalidad del cambio que
experimentan los sistemas de gobierno y no pueden

considerarse como constantes.

448



En un &mbito de discusion més complejo, esta tesis
también aportd evidencia para refutar el argumento
funcionalista de la gobernanza que sefiala que, sin importar los
antecedentes historicos, los actores equilibraran rapida y
eficientemente los nuevos contextos politicos abiertos por las
coyunturas. Buena parte de los argumentos y de la evidencia
desarrollada en este trabajo se centraron en destacar dos
elementos que abonan en la contradiccion de esta tesis
funcionalista, que son: primero, que la existencia de
antecedentes historicos especificos es una condicion sine qua
non para entender la trayectoria particular de cambio de los
sectores urbanos en cada uno de los casos estudiados v,
segundo, que el nuevo equilibrio politico que lograron
construir los actores después de las coyunturas no se alcanzo
rapidamente, ni fue necesariamente eficiente.

Una lectura cuidadosa de los casos de Sao Paulo y del
Distrito Federal muestra que de haber existido antecedentes
historicos (esto es, trayectorias gubernativas) distintas en cada
caso, los patrones de cambio que hubieran experimentado sus
sectores urbanos hubieran sido notablemente distintos. Por
ejemplo, si en S&o Paulo no hubieran convergido las
condiciones institucionales, politicas e, incluso, contingentes
para que desde la Republica Velha se hubiera formado y

consolidado una trayectoria urbana que dotaba a las €lites de
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amplio veto y capacidad administrativa, es muy posible que
los actores urbanos reformadores de los afios ochenta (como el
PT o el MNRU) habrian contado con margenes de accion y de
maniobra muy distintos para reformar radicalmente el sector
urbano brasilefio y paulistano durante la transicion y el
constituyente.

Asimismo, de no haber coincidido desde el Porfiriato
los ingredientes necesarios para la formacion y reforzamiento
de una trayectoria urbana en el Distrito Federal con tintes
corporativos y fundada en una estructura administrativa
discrecional, es probable que los grupos urbanos reformadores
gestados en esta ciudad durante los afios setenta (MUP)
hubieran optado por definir un repertorio de accion mas
parecido al de sus pares brasilefios (trabajo de base,
construccién de alianzas y de discursos compartidos,
autonomia frente al Estado); y no involucrarse en ldgicas
ambiguas de resistencia y de negociacion ad hoc con la
autoridad que, en el mediano plazo, condicionaron su
identidad y estrategias. De tal suerte, pues, la comprensién de
las peculiaridades histéricas que guiaron el desarrollo de los
sectores urbanos de estas ciudades — y no solo las coyunturas
— resulta clave para explicar como y por qué ellos cambiaron.

En este punto conviene destacar que el modelo

analitico que se propone en esta investigacion no asume que
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los regimenes y las politicas urbanas estuvieron determinadas
por la historia. Es cierto, las decisiones y los arreglos politicos
del pasado constrifieron los margenes de los actores politicos,
pero esto no implico que la contingencia y el célculo
estratégico no estuvieran presentes en cada paso del camino.
A diferencia de una interpretacion tipo path-dependence, aqui
se considera gque en ciertos momentos las decisiones de actores
politicos clave pudieron ser determinante para alterar la
direccion de las trayectorias. En distintos puntos del analisis
empirico se enfatizé este hecho (como los gobiernos Vargas y
Cardenas en los treinta, o las posiciones de lideres populistas
o del regente Uruchurtu en los cincuenta y sesenta). El estudio
a detalle de estos episodios mostro, sin embargo, que los
arreglos politicos construidos en el pasado y los imperativos
politicos del momento que enfrentaron estos personajes
confinaron el repertorio y el alcance de sus estrategias.?*?> No
obstante, no debe soslayarse la importancia que estos periodos

tuvieron, ya sea para reforzaron la direccion de la trayectoria o

242 Vargas, a pesar de abanderar un proyecto nacionalista y estatista, tuvo
gue negociar y comprometerse con élites locales que podian brindarle una
base de apoyo politico que carecia. Esta decision contingente permitio a la
coalicién dominante en S&o Paulo refrendar y consolidar su poder en el
sector urbano de esta ciudad. Uruchurtu, a su vez, fue capaz de introducir
ruido en la forma como tradicionalmente se habia gestionado la politica
urbana en el Distrito Federal, hasta el momento que otros actores urbanos
relevantes en la ciudad (como el presidente, las constructoras y las
organizaciones vecinales) pudieron emplear sus encajes institucionales
para forzar su renuncia.
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para adecuar en el margen algunos de sus rasgos
fundamentales.

Un elemento adicional que aporta esta investigacion y
que pudiera contradecir el argumento funcionalista de la
gobernanza tiene que ver con el efecto de condicionamiento
que las trayectorias gubernativas impusieron sobre los
contextos politicos abiertos por las coyunturas, y que provoco
que el nuevo equilibrio de los sectores urbanos paulistano y
capitalino no se alcanzara necesariamente rapido ni que
necesariamente fuera eficiente. Un par de ejemplos breves
pueden ilustrar este punto. Las condiciones de confinamiento
impuestas por una trayectoria elitista en Sdo Paulo, que logro
superar la transicion democratica sin que los miembros de la
coalicidn tradicional fueran desplazados de sus posiciones de
autoridad, forzé a los grupos urbanos reformadores a adecuar
sus identidades, a moderar su discurso de cambio radical y a
establecer espacios formales a través de los cuales pudieran
negociar con los sectores tradicionales para concretar ajustes
sucesivos en este sector. Este proceso de acomodo de actores
y de adecuacion de las dinamicas politicas y decisionales
dentro del régimen urbano de S&o Paulo no ha sido rapido — ha
llevado cerca de tres décadas — y tampoco ha permitido que
algunos temas torales de la agenda urbana de esta ciudad

(como la profundizacion de la agenda de descentralizacion o
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la renovacién de los principios bésicos de la Lei de
Zoneamento) hayan podido destrabarse en estos afios. Lo que
se ha alcanzado en este caso, mas bien, es un equilibrio
suboptimo en el que grupos tradicionales y reformadores
discuten para alcanzar soluciones de politica urbana
aceptables.

Asimismo, las condiciones de confinamiento
impuestas por una trayectoria corporativa en el Distrito
Federal provocaron que los grupos urbanos reformadores
(PRD y movimientos urbanos) fueran incorporando
gradualmente, como parte de su identidad y estrategia,
practicas clientelares que habian reprochado del régimen
priista en el pasado. El control politico que pudo continuar
ejerciendo el PRI en la ciudad hasta 1997 forzo a estos grupos
— desde su gestacion hasta estos afios — a adecuarse a un
esquema de relaciones discrecional para materializar sus
agendas urbanas. Esta readecuacion del corporativismo urbano
capitalino — que inici6 en la presidencia de Echeverria y
continud hasta la regencia de Oscar Espinosa (1994-1997) —
molded la identidad de los grupos urbanos reformadores que,
a pesar de contar con un discurso progresista, consideraron
como propias las practicas discrecionales y el esquema de
relaciones clientelares-territoriales que venian articulando con

la autoridad desde décadas atras. Este hecho tuvo dos efectos.
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Primero, ante la necesidad de fortalecer su capilaridad y su
base de apoyo politico en la ciudad, el PRD tuvo que
incorporar estas practicas de relacion corporativa-territorial
como una de sus estrategias politicas basicas. Segundo, ante la
ascension de este partido como fuerza politica dominante en el
DF, la conversion de aspectos tradicionales del corporativismo
urbano — que ya formaban parte de la identidad de
movimientos y partido — fue vista como una alternativa
aceptable de reforma urbana y participativa.

Con estos ejemplos no pretendo descartar la
importancia que tuvieron las coyunturas en el cambio y en la
adopcion de practicas participativas en estas dos ciudades: de
no haber ocurrido, muy seguramente sus sectores urbanos
hubieran mantenido una trayectoria de desarrollo inercial. Los
espacios y las oportunidades abiertas por estos hechos
indudablemente incrementaron la complejidad del debate
politico en estas ciudades y la heterogeneidad de actores
involucrados en ellos. El trabajo de base, de protesta y de
activismo que movimientos sociales y partidos politicos
resultd crucial para dinamizar cambios en sistemas politicos
tradicionalmente autoritarios y hegemonicos, ademas de que
jugaron un papel importante en la incorporacion del discurso

participativo en las agendas de gobierno de estas dos ciudades.
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Creo también que una de las aportaciones mas
importantes que ha hecho la perspectiva de gobernanza en los
ultimos afnos ha sido justamente ofrecer una mirada fresca de
estos nuevos contextos de gobierno marcadamente mas
abiertos, potencialmente més plurales y en los que una mayor
cantidad de actores sociales exigen desde distintas trincheras
la atencion de sus problemas mas apremiantes. En este sentido,
considero que la aportacion tedrica mas valiosa de esta
investigacion radica en que ofrece una perspectiva para
observar con mayor cuidado como se han estructurado estos
nuevos escenarios de gobierno, y como la mayoria de los
actores que participan en estos contextos mas abiertos cuentan
con referentes y posturas que estan ancladas en préacticas y
procesos politicos construidos a lo largo de varias décadas.
Esta mirada de largo plazo que reconoce que el cambio no
puede ser imputable a una transformacion profunda reciente
permite, pues, analizar de forma critica la naturaleza y la
composicion de esta nueva complejidad social y gubernativa
observada en las ciudades y, a partir de ella, ofrecer soluciones
mas adecuadas que no solamente sigan imperativos
prescriptivos y discursivos que, una vez implementados, son
adecuados por los comportamientos tradicionales de los

actores.
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Ejercicio prospectivo y consideraciones finales

El desarrollo reciente de los sectores urbanos y de los sistemas
participativos en S8o Paulo y el Distrito Federal muestra con
claridad que los constrefiimientos impuestos por legados
politicos e institucionales de largo plazo siguen siendo factores
relevantes. El caso mas evidente de esta permanencia es el
Distrito Federal. EI dominio casi absoluto que ha ejercido el
PRD en esta ciudad desde 1997 a la fecha ha permitido el
reforzamiento de un nuevo modelo corporativo urbano en el
que el involucramiento ciudadano se ha acotado a espacios de
participacion pulverizados territorialmente que, a pesar de
ganar algunas atribuciones con la reforma de 2010, siguen
jugando un papel marginal en la definicién y la gestion de los
grandes objetivos de politica urbana.

La puesta en marcha de herramientas como el
presupuesto participativo pareciera revelar un cierto interés de
la autoridad de fortalecer las capacidades de estas instancias
de alcance territorial. Sin embargo, esto no ha sido asi. Como
bien sefiala Garcia (2014), la introduccién del presupuesto
participativo en todas las colonias y barrios de la ciudad ha
restringido, de hecho, el involucramiento de los ciudadanos en
la gestion urbana capitalina a ejercicios de consulta publica
gue no suponen, en ningun momento, la deliberacion vy el

contraste de alternativas. En cambio, la definicion y la gestidn
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de los grandes objetivos y proyectos urbanos en esta ciudad
siguen siendo procesos cerrados y poco transparentes que
implican el acuerdo informal de unos pocos actores
(autoridades,  empresarios 'y algunos  académicos
independientes).

Aunque el proceso de cambio estratificado que
experimento el sector urbano de Sdo Paulo ha incrementado
los margenes de influencia de amplios sectores sociales en la
definicion y el seguimiento de la politica publica en esta
ciudad, esto no ha implicado que algunos legados politicos
sigan presentes y presionen para que dichos espacios de
participacion cuenten con un peso menor en los procesos de
toma de decisiones locales. La competencia y la alternancia
electoral caracteristica de esta ciudad han provocado la
articulacion de ciclos en los que la participacion formal pierde
relevancia durante administraciones conservadoras (como las
de José Serra y Gilberto Kassab) y la recupera durante
gobiernos petistas (como el actual de Fernando Haddad).
Aunque con la aprobacién de un Plano Diretor Estratégico en
2014 se incrementd la membresia de actores sociales en
espacios como el Conselho Municipal de Politica Urbana

(incluso por encima de la representacion gubernamental),?*3 el

243 En la nueva version del Plano Diretor Estratégico (Lei 16050/2014) se
modificé la composicidn del Consejo Municipal de Politica Urbana. Con
base en esta reforma, los sesenta miembros de este Consejo provendran en
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reto central de la participacién ciudadana a nivel sectorial en
esta ciudad parece radicar en asegurar que su presencia e
influencia en los debates de politica urbana se mantenga sin
importar la orientacion politica de los partidos en el gobierno.

Asimismo, el fortalecimiento de la participacion a
escala territorial sigue siendo un tema pendiente en la agenda
de esta ciudad. La amplia penetracion de lideres y partidos
politicos en los barrios de la ciudad, asi como la distribucion
informal de cargos en funcion al tipo de coaliciones de
gobierno existentes en este ambito (SubPrefeitos), han
impedido la articulacion de espacios robustos de participacion
que permitan conectar de mejor forma necesidades puntuales
de las colonias con decisiones gubernamentales acotadas.
Aunque el actual Prefeito petista ha promovido la instalacion
de consejos participativos en esta escala (con representantes
ciudadanos democraticamente electos), el peso de estos
espacios para fortalecer la vinculacion gobierno-ciudadania
parece ser aun limitado.

En este contexto que actualmente se encuentran S&o
Paulo y el Distrito Federal, el analisis historico desarrollado en
esta investigacion puede ofrecer algunas pistas generales con

relacién a como se puede avanzar en el fortalecimiento de los

su mayoria (34) de organizaciones sociales, empresariales y técnicas,
mientras que solo 26 seran representantes de la administracién municipal.
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espacios de participacion de estas dos ciudades en el contexto
de sus sectores urbanos. Este asunto cobra particular
relevancia si se considera que en fechas recientes se han
aprobado o se han comenzado a discutir reformas importantes
en ambas ciudades. Apenas hace algunos dias, el Prefeito
Fernando Haddad envi6 a la camara local una iniciativa con la
que se busca democratizar el proceso de eleccion de los
SubPrefeitos que, curiosamente, retoma como referencia
internacional, entre otros, a la ciudad de México.?** Por su
parte, el congreso de la Unidén aprobd semanas atrds una
reforma constitucional que modifica la estructura politico-
administrativa del Distrito Federal y mandata el
establecimiento de una asamblea que discuta y apruebe una
nueva constitucion politica para esta ciudad. Entre los cambios
promovidos por esta reforma destaca también la
transformacion de la estructura de las delegaciones en 6rganos
de gobierno que, a pesar de seguir dependiendo del GDF,
estaran integrados de una forma méas o menos parecida a la de
los ayuntamientos (alcalde y concejales electos bajo un
principio de proporcionalidad).?*®

A la luz del analisis realizado en esta tesis, la propuesta

de democratizacion de las Subprefeituras puede ser un avance

244 http://www.capital.sp.gov.br/portal/noticia/9417
245 http://www.excelsior.com.mx/comunidad/2015/12/16/1063594

459


http://www.capital.sp.gov.br/portal/noticia/9417
http://www.excelsior.com.mx/comunidad/2015/12/16/1063594

positivo, siempre y cuando se evite una fragmentacion
excesiva de los esquemas de gestion urbana territorial. La
eleccion de los SubPrefeitos — esto es, la apertura de un nuevo
encaje institucional — puede alinear los incentivos para que en
afios posteriores se profundice el proceso de descentralizacion
administrativa en S8o Paulo y se incremente el interés de
articular espacios de participacion mas robustos en este nivel.
Ahora bien, dado el esquema de relaciones informales que
existe entre partidos y organizaciones vecinales en esta ciudad,
esta reforma puede provocar la conformacion de cotos
territoriales de poder que agreguen un punto de veto adicional
a la estructura de toma de decisiones de la politica urbana y
que limiten la participacién de grupos sociales opositores en la
definicién de las directrices de gestion urbana en las
Subprefeituras.

En este sentido, considero que la experiencia
acumulada a nivel sectorial con relacion a la construccion de
consejos gestores con amplia representatividad de distintos
grupos interesados puede ser replicada a escala territorial
como un contrapeso ciudadano a la autoridad que
potencialmente puedan ganar los SubPrefeitos. EI modelo de
consejos territoriales implementado hasta ahora (que supone la
eleccion de ciudadanos y no de miembros de organizaciones

representativas de algun interés particular) puede resultar poco
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apropiada en un escenario en el que esta reforma politica sea
aprobada, ya que podria dejar fuera a sectores (conservadores
0 progresistas) que potencialmente pueden contar con
capacidades para vetar las decisiones producidas en estos
espacios. El andlisis realizado en esta tesis muestra que, al
menos en el caso de S&o Paulo, la inclusién del mayor nimero
posible de intereses en estas instancias de participacion (y no
su marginacion) puede ser el mejor camino para dotarlas de
legitimidad y de eficacia.

La recientemente aprobada reforma politica del
Distrito Federal — en especial, el mandato de discutir y aprobar
una constitucion local — abre una ventana de oportunidad
inédita para emprender cambios en distintos aspectos
relevantes para el gobierno de esta ciudad. A diferencia de
otras leyes que regularon la dinamica politica amplia del
Distrito Federal (que fueron aprobadas por una mayoria priista
aplastante en el Congreso de la Union), este proceso
constituyente puede propiciar que las distintas fuerzas
politicas y sociales de la ciudad se involucren formal, o
informalmente, en la definicion de las pautas que orienten el
gobierno de esta urbe en las siguientes décadas. Aunque el
método de integracion propuesto parece estar orientado a
maximizar la presencia del PRI en la asamblea constituyente,

es posible anticipar que ella quedara integrada de tal forma que
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ningun partido cuente con los votos suficientes para aprobar
unilateralmente una nueva constitucion.

En este sentido, la necesidad de partidos politicos con
visiones divergentes sobre la ciudad de construir acuerdos de
orden constitucional puede llevar a la materializacion de dos
reformas que, a mi parecer, resultan indispensables en el
Distrito Federal: primero, el establecimiento de un aparato
burocratico (central y delegacional) fundado sobre criterios
meritocraticos y profesionales; y, segundo, la ampliacion en el
namero y en el tipo de publicos participantes en los espacios
de definicion de los grandes objetivos de politica urbana en la
ciudad. La primera de estas reformas es en mi opinion la mas
importante de todas, ya que puede abonar en el cambio de
I6gicas burocraticas discrecionales fuertemente enraizadas en
la ciudad que, inclusive, han podido dar la vuelta a esfuerzos
de profesionalizacion administrativa emprendidos por
administraciones previas.?

Un aspecto que, sin embargo, me parece negativo de la
reforma constitucional apenas aprobada es el modo como se

adecuo la estructura politica y de gobierno de las delegaciones.

246 Cabe recordar que durante el gobierno de Marcelo Ebrard (2006-2012)
se promulgd una Ley del Servicio Publico de Carrera para la
administracion publica del Distrito Federal (2008). Cerca de 8 afios después
de su publicacién no se han completado procesos basicos que aseguren
reglas claras para el acceso, la promocién y la permanencia de los
funcionarios de la administracion capitalina.
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En mi opinion, la eleccion de concejales vinculados a partidos
politicos puede fragmentar aun mas la gestion urbana en estos
ambitos territoriales, en lugar de introducir un contrapeso
efectivo al gobierno de los delegados (ahora, alcaldes). Al
igual que lo que ocurre en el resto de los ayuntamientos del
pais, esta nueva instancia de gobierno colegiado delegacional
tendra una sobrerrepresentacion del partido que haya ganado
las elecciones, con lo que la labor de contrapeso de los
concejales opositores serd minima. Asi, mas que un
mecanismo de rendicion de cuentas, este modelo parece
haberse establecido para distribuir nuevos espacios de
influencia politica entre una mayor cantidad de partidos.

A mi manera de ver hubiera sido méas adecuado avanzar
en la construccion de consejos integrados por representantes
de los comités ciudadanos barriales ya existentes. Estas
instancias podrian realizaran la labor de seguimiento,
fiscalizacion y rendicion de cuentas de los gobiernos
delegacionales que se espera realicen los concejales. El
andlisis histdrico elaborado en esta tesis muestra con claridad
que las dinamicas y procesos politicos que acontecen en los
barrios siempre han sido fundamentales en la gestion urbana
de esta ciudad. Aunque desde los afios veinte se han creado
espacios formales que intentan incorporar la voz de los barrios

en estas discusiones, la naturaleza corporativa de la trayectoria
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gubernativa de esta ciudad provocd que su procesamiento
siempre se hiciera a través de canales informales y clientelares.
En este sentido, la ventana abierta por la reforma reciente
hubiera sido una excelente oportunidad para formalizar y
fortalecer las capacidades de espacios de participacion que,
bajo distintos nombres, han jugado histéricamente un papel
central en la gestion informal de la ciudad de México. La
alternativa que en ultima instancia se eligio para reformar las
delegaciones, sin embargo, reprodujo una practica de sobra
conocida en el Distrito Federal: fragmentar el poder y dejar
margen suficiente para la gestion discrecional de la politica

urbana.
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