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CAPITULO PRIMERO

CAPITALES, ESTADOS Y SISTEMAS DE ORGANIZACION
POLITICA

1. INTRODUCCION

Antes de abordar la discusion institucional sobre el estatuto juridico y po-
litico de la Ciudad de México, asi como de otras capitales federales, es
necesario tener en cuenta diversos aspectos que hacen que una ciudad se
perfile como capital politica. Tales aspectos s6lo son observables en los
procesos de sintesis que nos ofrece la larga duracion. Para abordar esta
inquietud, el presente capitulo contiene tres grandes apartados.

En el primero se escudrifian algunos elementos historicos y simboli-
cos que hacen que una ciudad llegue a constituirse como el ente central
y dominante en un territorio o se perfile a ser la capital de una provincia,
reino, imperio o Estado. Para lograr dicho cometido se consideraran una
serie de factores politicos, militares, historicos, geograficos o culturales
que se encuentran en el fendémeno urbano, y apuntan a que, desde su fun-
dacidn, una ciudad se expanda y domine a las demas.

Este apartado es un ejercicio pora encontrar respuestas de tipo his-
térico-cultural al significado y naturaleza de ser capital. Por lo cual, el
seguimiento historico de la ciudad de Roma, las ciudades medievales y
burguesas de Europa, asi como el caso concreto de la ciudad de Paris,
como prototipo de capital politica moderna, componen las fases socio-
historicas en las que se comprenden las caracteristicas y particularidades
de la ciudad occidental. En este proceso se insert6 la Ciudad de México
compartiendo y poseyendo otros que le son propios. Sin embargo, éstos
seran precisados en el capitulo segundo.

El fenomeno urbano es fundamental, debido a que el seguimiento his-
torico ayudara a descubrir los componentes que hacen que una ciudad
se vaya perfilando como la urbe céntrica de un imperio, reino, sefiorio o
Estado-nacion. Las caracteristicas comunes en cada una de las ciudades
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historicas mencionadas en el parrafo anterior son, sin duda, los factores
sociolégicos que podrian explicar la naturaleza simbolica y real de la
dominacién con la que cuentan algunas capitales modernas, sobre todo
urbes con gran peso histdrico, politico, econdmico y cultural, como son
las ciudades de Roma, Paris y México.

El segundo apartado de este primer capitulo constituye un espacio de
reflexion sobre los dos grandes sistemas en los que se organiza politica-
mente el Estado moderno: el federalismo y el sistema unitario.' Pero mas
bien en ¢él se dilucidan, groso modo, las convergencias y divergencias
conceptuales y empiricas entre la descentralizacion, la democratizacion
y el federalismo, a partir de los componentes institucionales del sistema
federal.?

Finalmente, en el tercer apartado de este primer capitulo se aborda el
estatuto constitucional de varias capitales con relacion a su sistema de or-
ganizacion politica. Esta parte intenta mirar mas alla del sistema federal
para pensar los sistemas politicos de manera distinta, pues el analisis se
dirige a la forma en como las capitales ejercen su dominacion en Estados
formalmente distintos.

De esta forma, son enunciados los casos de Moscu y Canberra como
una “muestra” de capitales federales; el caso de la ciudad de Abu Dabi,
Emiratos Arabes Unidos, como capital de un Estado federal que combina
elementos tradicionales; Paris y Santiago de Chile, como ejemplos de Es-
tados unitarios asi como Madrid y Roma como capitales historicas de Esta-

! La diferenciacion del sistema federal con los sistemas unitarios se empieza a com-
plejizar cuando al punto de vista constitucional se agregan otras variables, como la des-
centralizacion y centralizacion en temas como la recaudacion de impuestos y/o del gasto
publico; el sistema de partidos, y el impacto de las leyes federales en la legislacion de las
unidades constituyentes.

2 Cabe destacar desde este momento la diferenciacion entre los cuatro conceptos
para no confundirlos y precisar su uso en el analisis. El federalismo se enmarca como tér-
mino normativo que hace referencia a un sistema de gobierno multiple; el sistema federal,
por su parte, se refiere concretamente a la organizacion politica del Estado desde el punto
de vista constitucional, para diferenciarse de los sistemas unitarios. La descentralizacion,
por otro lado, esta ligada a procesos administrativos de mejor repartimiento y gasto de los
recursos financieros, con el fin de lograr un 6ptimo desempefio del Estado; es, pues, un
concepto econdomico-administrativo. Mientras que la democratizacion viene, a su vez, y
en algunos casos, a envolver o cruzar, a uno o ambos procesos, y darle mayor significado
sociohistérico como proceso de cambio politico; es decir, es un proceso social en el que
se confrontan y relacionan fuerzas y proyectos politicos; siendo mas evidentes en las
llamadas transiciones o procesos de cambio politico a la democracia.
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dos con interesantes procesos regionales autonémicos. Los casos de Paris
y Roma se traen de nueva cuenta a la palestra, pero ahora son abordados
desde su disefio institucional. Al final este ejercicio es una exploracion y
el predmbulo a la descripcion y estudio comparado de algunas capitales
federales que se hace en el capitulo tercero.

II. LA NATURALEZA Y EL SIGNIFICADO DE SER CAPITAL
EN LA HISTORIA OCCIDENTAL

Decir que una unidad politico-administrativa es la capital, equivale
a indicar que determinado lugar es el espacio principal y cabeza en la
direccién politica de un Estado, provincia o distrito.? Asi, las relaciones
sociales se desarrollan segun la persona que ejerce el poder, ocupa el lu-
gar central o la cima en la jerarquia social, que al final de cuentas tiene
una expresion territorial. Dichas relaciones territoriales se manifiestan,
siendo mas preciso, en una ciudad.

Por ello, el llamado fenomeno urbano y su relacion con la dominacion
politica es mas claro cuando se sabe que una ciudad central irradia su
influencia politica, econdémica, religiosa o cultural hacia otras. Pero la
peculiaridad de una ciudad, que ademas de ser central en las relaciones
espaciales, es su papel politico en la dominacion, puesto que desde alli
se toman decisiones y se dirige el destino de miles o millones de perso-
nas. De esta forma, a la concentracion y la centralizacion que asume una
ciudad en diversos planos y ambitos le es reconocida con un estatuto
institucional especial.

Dicho reconocimiento se une a las caracteristicas historicas, econdémi-
cas o culturales ya dadas o que la preceden. Esto significa que el sistema
de dominacion, o el sistema politico, en términos modernos, no hacen
sino reconocer o reafirmar la relacion asimétrica que hay entre una ciu-
dad y las otras que configuran su area de influencia.

No obstante, atin no es claro cuando la ciudad central de un reino o un
imperio comenzo6 a ser llamada capital. De hecho, en muchos documen-
tos historicos y obras de los pensadores politicos a las ciudades centrales,
hasta antes de la conformacion del Estado moderno, no se les enuncia-

3 No es casualidad, segiin el Diccionario de la lengua espaiiola, que la palabra “ca-
pital” provenga del latin capitals, que significa perteneciente o relativo a la cabeza. Por
ello esta palabra es en sentido figurado y real la cabeza politica del Estado.
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ba como tal. Las ciudades de Babilonia y Roma, por mencionar algu-
nos ejemplos, no eran llamadas capitales, aunque asumian el papel como
ahora lo entendemos. Asi que para comprender como surgio la idea de
capital politica y cudles son las caracteristicas y las diferencias que tiene
una ciudad central en un imperio y en el Estado-nacion, el analisis toma
como base el fendémeno urbano, su expresion como comunidad politica y
la categoria de la dominacion que Max Weber, entre otros, delinearon en
el estudio de las ciudades occidentales.* Este es un ejercicio exploratorio
para encontrar los ejes historicos, econdomicos, culturales y simbolicos
que explican la naturaleza politica de una capital.

1. El fenomeno urbano

Para iniciar nuestro estudio es necesario sefalar que si bien es cierto
que en todos los animales sociales, incluyendo al hombre, la cooperacion
y la unidad de un grupo se funda en cierto modo en el instinto, en los
hombres hay mas elementos que hacen mas complejas las relaciones so-
ciales. Esta observacion es fundamental para entender el caracter social
del hombre que comparte con otros animales gregarios, pero también
sirve para sefialar su particularidad, la cual indica que es el unico ser que
produce y tiene cultura.

Esto provoca que su caracteristica gregaria, y que comparte con otros
animales sociales, se diferencie de ellos, porque su evolucion ya no se
explica ni entiende en términos bioldgicos, sino culturales. Sobre todo a
partir de aquellas grandes revoluciones culturales en la humanidad que
abrieron paso a los primeros asentamientos humanos y que fueron el an-
tecedente primigenio de las grandes aglomeraciones que hoy en dia co-
nocemos.

Desde el punto de vista biologico, la transicion de la familia a la peque-
fia tribu, probablemente estuvo relacionada con el hecho de que la caza

* Los siguientes parrafos tienen como base principal, entre la de otros, las lineas
expositivas que hizo Max Weber en su obra Economia y sociedad. Los apartados son:
“Los fundamentos economicos del imperialismo™; “El prestigio del poder y las grandes
potencias”; “La ciudad de Occidente”; y los “Conceptos y categorias de la ciudad”. Mu-
chas de sus reflexiones son utilizadas para rastrear o inferir como hipotesis a comprobar
que la categoria de capital se empez6 a conformar en la fase final de la Edad Media y
la conformacion del Estado-nacion moderno. Véase Weber, Max, Economia y sociedad.
Esbozo de sociologia comprensiva, México, FCE, 1997.
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resultaba ser muy eficaz, por lo que se hacia en forma cooperativa, y, sin
duda, provoco que desde tiempos muy remotos la cohesion de la tribu au-
mentara y se desarrollara una solidaridad interna gracias a los conflictos
con otras tribus.’ Pero algunas tribus dejaron su calidad de nomada, y
la sociabilidad llevada hasta ese entonces se transformo sustancialmente.
(Qué significa esto? Simple y sencillamente que el ser humano se asento.

Para comprender dicho fendmeno es necesario tener en cuenta la si-
guiente gran coordenada en la evolucion cultural de la humanidad, y ésta
consiste en el descubrimiento de la agricultura. Dicho descubrimiento
permitié que el hombre dejara el estado errante y se estableciera en un
territorio concreto, constituyéndose consecuentemente las primeras co-
munidades “urbanas” en la historia de la humanidad. Asi, en su origen,
la ciudad es un receptaculo de la Edad de Piedra: del neolitico; y es el
proceso de aceleracion de la evolucion humana por medio de la cultura
cuando comienza dominar a la naturaleza.®

La ciudad no nace con la sola aglomeracion humana y continua de
casas. Esta se comprende mejor a partir de considerar algunos principios
de economia politica. En este orden de ideas, muchas comunidades en un
inicio subsistian para si, e incluso producian excedente econémico; pero
en la mayoria de los casos otras comunidades de tipo guerrero preferian
obtenerlo mediante el sometimiento o el uso de la fuerza. La confronta-
cion fue propiciada por la presion que las primeras comunidades urbanas
hicieron sobre su territorio, surgiendo asi los primeros conflictos bélicos.
A ellos se les uni6 la construccion social del amigo-enemigo, teniendo
como base las diferencias o similitudes étnicas, lingiiisticas, religiosas,
entre otras.’

De esta manera, en los grupos sociales los individuos reforzaron su
lealtad por miedo a los enemigos, y ésta se fue transformando median-
te procesos en parte naturales y en parte deliberados, hasta llegar a las

5 Russell, Bertrand, Autoridad e individuo, México, FCE, 196, pp. 10-12.

6 El descubrimiento de la agricultura fue la gran revolucién cultural, como ya
antes lo habia sido la revolucion neolitica, y como lo seria después la Revolucion Indus-
trial. La ultima gran revolucion cultural, y que se esta viviendo, es la revolucion infor-
matica. La cultura, en el sentido amplio del término, es el elemento de diferenciacion
sustancial que alejan al hombre de los condicionamientos biolégico-ambientales en
la supervivencia. Véase Enciclopedia internacional de las ciencias sociales, Madrid,
Aguilar, 1979, pp. 388 y 389.

7 Russell, op. cit.
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lealtades en las grandes aglomeraciones, como seran los reinos, imperios
y Estados-nacion. En una etapa muy primitiva la lealtad debi6 de ser re-
forzada hacia un jefe, el cual debid de ser conocido por todos los miem-
bros de la comunidad aun cuando ellos fueran extrafios entre si. También
en esa primera etapa las guerras primitivas fueron guerras de extermi-
nio, pero gradualmente tuvieron otra funcion social, econdmica, politica
y estratégica: se transformaron hasta llegar a ser guerras de conquista.
Resultado de esto fue que los enemigos, vencidos y sometidos, fueron
hechos esclavos para trabajar para sus dominadores.® Y el miedo de los
vencidos, y sus comunidades, condujo entonces a una lealtad instintiva
de subsistencia hacia los primeros grandes imperios, como lo fueron Ni-
nive o Babilonia.

A la par de que en la ciudad se daban los fendémenos economicos, béli-
cos y politicos antes descritos, ésta cumplia otra mision. La ciudad ayudo
a promover y preservar las innovaciones culturales. Como por ejemplo:
la observacion astrondmica sistematica, el desarrollo de la escritura y la
aritmética, la creacion de edificios y esculturas monumentales, la division
y especializacion del trabajo bajo una direccion central, entre otros.’

En suma, si bien las grandes capitales, como Babilonia, Roma, Atenas,
Bagdag, Pekin, México, Paris y Londres han dominado en sus respecti-
vos paises o areas culturales, es porque fueron capaces de representar o
transmitir una porcidén mayor de cultura total. En otras palabras, el papel
nodal de la ciudad fue, y es, ser transmisora de la cultura: un papel difi-
cilmente previsto por sus fundadores. '

Por supuesto que no existe una sola actividad urbana que no haya sido
realizada con éxito en unidades aisladas situadas en el campo abierto.
Hay entonces una funcion que Gnicamente puede desempeiiar la ciudad,
y ésta es la de ser sintesis y sinergia de los numerosos y diversos compo-
nentes culturales, reuniéndolos y continuandolos. La mision de la ciudad
es, por lo tanto, aumentar la variedad, la velocidad, el grado y la continui-
dad de las relaciones humanas en términos culturales.!"' Y aunque hay una
diversidad de formas en la orquestacion urbanistica, es decir, de trazas
arquitectonicas o modelos de construccion, como fueron las piramides en

8 Ibidem, pp. 14y 15.

° Enciclopedia..., p. 386.
10 1bidem, p. 387.

W Ibidem, p. 388.
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el antiguo Egipto, los centros ceremoniales en Mesoamérica, o las acro-
polis en el mar Egeo, todas las ciudades tuvieron inicios sacerdotales en
términos evolutivos.'?

Recapitulando: por una ciudad debe entenderse no solamente una
aglomeracién de casas, sino que en el fondo es mas bien una asociacion
economica con propiedad territorial propia. Una ciudad —siguiendo a
Max Weber— es aquella en la cual los habitantes no solamente subsisten
de la agricultura, sino del comercio o de la industria, pero sobre todo
cuando la poblacidon local, y en parte esencial, subsiste mediante produc-
tos que los habitantes de la localidad y de la poblacion de los alrededores
producen y adquieren para “colocarlos” en el mercado.'

Pero mas que debatir las cuestiones econdmicas, demograficas y cultu-
rales de la ciudad, ésta sera analizada desde la cuestion politica, pues des-
de esta optica es posible comprender como una ciudad llega a constituirse
como una comunidad de dominacioén interna y externa. Una cuestion que
es clara y evidente es aquella que indica que los primeros reinos estaban
circunscritos a las primeras ciudades, y desde ellas los gobernantes diri-
gian, dominaban, legislaban o daban la seguridad fisica requerida.

De hecho, como plantea Weber, palabras mas, palabras menos, toda
fundacion de Estado, o de una comunidad politica, para ser mas preci-
sos, comenzd en la ciudad.'* Esto es asi, porque la ciudad, como forma
de asentamiento humano, se remonta a los principios de la civilizacion.
La ciudad no es entonces una mera coleccion de formas arquitectonicas
en el espacio, sino que es un tejido de asociaciones, corporaciones € ins-
tituciones que ocupan una colectividad, y es el origen de muchas de las
expresiones culturales modernas. '

De esta manera, el fendmeno urbano es fundamental para comprender
el nacimiento de la dominacion politica. Por esta razon, la ciudad es el
elemento por donde se debe rastrear la construccion de la dominacion, y

12 Ibidem, p. 387.

13 Una ciudad es una localidad de mercado; es decir, que cuenta con un centro eco-
némico en el que también la poblacion urbana se abastece. Weber clasifico a las ciudades
en ciudades de rentistas; ciudades principescas sustentadas en la hacienda; ciudades de
productores; ciudades de industriales y ciudades mercantiles. Véase Weber, op. cit., pp.
940-942. Y podria anadirse a la lista la existencia de ciudades culturales y religiosas.

Y Ibidem, p. 904.

15 Enciclopedia..., cit., p. 384.
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es el hilo conductor para descifrar como es que algunas capitales moder-
nas vinculadas al Estado-nacion no se agotan en él.

Una idea central en la dominacion es que la ciudad, como primera
comunidad politica, es el germen en el cual el devenir histérico confor-
mo los grandes reinos, imperios o Estados. Muchas de ellas se erigieron
como el prototipo de la dominacion, y desde su fundacion construyeron
“un origen divino de tipo urbano”, que legitimo la conquista de las de-
mas ciudades que se encontraban a su alrededor.!® Por ejemplo, ciudades
como Esparta, Roma, México, entre otras, conformaron mitos sobre los
cuales se sustento su “predestinacion a la dominacion”.

Roma, que fue fundada por Rémulo, hijo de Eneas, quien huyo6 de
Troya, y amamantado por una loba, fue el mito-base con el cual la ciudad
declard y legitimo6 su estirpe helénica para llevar la civilizacion al mun-
do. México-Tenochtitlan (en el ombligo de la luna), por su parte, cons-
truyo el mito sobre la busqueda del lugar que Huitzilopochtli les habia
de asignar: un aguila posada sobre un nopal devorando a una serpiente.
A este mito le agregaron un linaje tolteca para declararse herederos de
su cultura. Ambos fueron en si los resortes sobre los cuales se apuntal6 su
dominio sobre el valle de México y otras regiones del pais.!”

Hay entonces una relacion muy estrecha entre el fenomeno urbano y
la constitucion previa de los imperios, pues éstos iniciaron en la ciudad.
Si bien el estatuto de capital no existia, si la nocion de que la ciudad im-
perial era el centro de la vida politica, econdmica, social y cultural, pues
alli residia el sefior y su pueblo dominante. Roma, Babilonia, Esparta,
Meéxico-Tenochtitlan apuntan a ello.

Para empezar con el analisis de las ciudades imperiales, como Roma
o México, es necesario retomar la idea weberiana, de que las primeras
comunidades politicas tuvieron un sistema de dominacion sefiorial.'® Los
imperios persa, romano, franco, islamico, y, desde luego, el mexica, fue-
ron asi en sus inicios. Y el tiempo los llevo a la conformacion de comu-
nidades politicas mas complejas que reclamaron un derecho o poder de
dominio unitario hacia las demas ciudades o comunidades de su alre-
dedor. En la dominacion, las cuestiones étnicas o religiosas s6lo vinieron

16 véase Weber, op. cit., p. 904.

17" Ambas ciudades al mismo tiempo hicieron una serie de alianzas politicas, bélicas y
de parentesco con los sefiorios o ciudades vecinas.

18 Weber, op. cit., p. 557.
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a engrandecer o envolver la base de diferenciacion colectiva para la lu-
cha y la justificacion de la misma, debido a que consideraron a las otras
comunidades menores o destinadas a ser sometidas.'” A partir de las di-
ferenciaciones entre las comunidades politicas se establecen jerarquias
independientemente de las que existen en el interior de la comunidad
dominante.

Las primeras ciudades, y como comunidades politicas, estaban susten-
tadas en el sacerdocio. Sus dirigentes tenian el conocimiento de los fe-
ndémenos naturales y astronomicos, y en el sacerdocio fundamentaron su
dominacidn politica. Por ello, no es casualidad que en el cercano Oriente
la entidad politica pasara de una simple “congregacién de sacerdocio”
a la conformacion de una congregacion de “profesionales religiosos”.?
Esta fase fue en gran medida la parte previa por la cual pasaron los gran-
des imperios hasta llegar al dominio de un solo sefior, rey, faraén o em-
perador.

Cuando una ciudad busc6 dominar a las demads, present6 distintas cua-
lidades y estrategias expansionistas. La expansion de dominacion, ade-
mas de responder a fendomenos econdomicos y politicos —nos plantea We-
ber— fue impulsada porque las ciudades se presentaban como portadoras
de un prestigio inherente al poder que ejercian o pretendian ejercer. Las
grandes potencias fueron desde entonces comunidades politicas expan-
sivas, cuya finalidad fue la ampliacion de su influencia hacia otras por la
fuerza o la amenaza de ella. Todas las “grandes potencias” bajo ciertos
supuestos miticos manifestaron un discurso politico, cultural, religioso y
simbdlico, para justificar su hegemonia o dominio cultural.?!

19 Cada época imperial ha establecido dos grandes tipos de diferenciacion entre los
dominantes y dominados. Un ejemplo es el imperio romano, que con su derecho esta-
blecié un marco especial para los ciudadanos y otro para los subditos. Para resolver los
conflictos entre los ciudadanos romanos se aplicaba el jus gentium bajo el jus civile.
Otras veces, en una asociacion politica local se aplicaba el derecho de suelo como suple-
torio del primero, pero sometido al imperium; es decir, al poder del mando del derecho
romano. El derecho romano lo que establecia eran procedimientos judiciales, que hacian
que el soberano o la clase dominante poseyera prerrogativas mas o menos limitadas en
comparacion con otros reinos e imperios. Es decir, si bien eran privilegiados al lado de
otros, dentro de la asociacion politica dominante éstos no podian hacer uso de la fuerza a
capricho. Ibidem, p. 571.

20 Ibidem, p. 366.

2 Ibidem, pp. 670-672.
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Esparta, por ejemplo, antes de la conformacion del imperio romano se
impuso como meta imponer la paz, el orden y la civilizacion, y para ello
apeld a imponer su sancion al mundo helénico. Un ejemplo contempo-
raneo son los Estados Unidos de América, pues la doctrina Monroe y el
Destino Manifiesto constituyen la base ideologica en la cual se sustenta
buena parte de su dominio. Ademads, la globalizacion y la descentrali-
zacion estan favoreciendo el surgimiento de ciudades internacionales o
ciudades globales como rasgo distintivo del nuevo proceso mundial.?
Muchas de ellas capitales historicas, y hoy ciudades internacionales, o,
para ser mas especificos, vinculadas estrechamente a los mercados.

Pero la globalizacién ha contribuido a aumentar las desigualdades
econdmicas en su interior. Surgen asi ciudades con un caracter dual, pues
una parte estd conectada al contexto mundial y a la prosperidad que
circula como consecuencia de tales conexiones, mientras que la otra par-
te estd encerrada y limitada a su medio local, alejandose de la estela mun-
dializadora, como diria otra perspectiva teorica.

Sin duda al cabo las ciudades importan, y en los afios importaran cada
vez mas. Ante ello, los sistemas de organizacion politica, como el sistema
federal y unitario, deberdn comprenderse en el fendémeno urbano y local.
Deberan estar enraizados en las comunidades locales, y la urbanizacion
es una tendencia social que no ha disminuido.?

Asi, hemos establecido algunas bases para comprender la dominacion
de una ciudad en un determinado territorio; pero no de cualquier ciudad,
sino de aquellas que la historia las ha hecho iconos. Ciudades y capitales
“historicas” tan vivas como lo fueron Roma, Atenas, Bagdad, Beijing,
Meéxico, Paris, Londres, entre otras. Aunque cada una de ellas merece ser
analizada a profundidad en los siguientes parrafos de este primer apar-
tado, s6lo seran abordados los casos de Roma, Paris y México, a fin de
contextualizar la discusion politico-constitucional de los siguientes capi-
tulos, y no perder de vista que en el trasfondo de la naturaleza politica de
una capital o ciudad se encuentra la dominacion.

22 yvéase Gibbins, Roger, “El gobierno local y los sistemas politicos federales”, Revis-
ta Internacional de Ciencias Sociales, nim. 167, marzo de 2001, p. 6, www.unesco.org.
3 Ibidem, p. 8.
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2. Roma: la centralidad de la ciudad imperial

Las primeras ciudades como antiguas formaciones estatales, y en al-
guna medida las modernas, tienen como base de existencia la posesion
de un territorio para la obtencidon de materias primas. El afan de lucro
comercial y otros intereses econémicos, como la obtencioén de beneficios
derivados de la renta de la tierra abriendo impuestos y emulamientos ofi-
ciales, son los factores que dinamizan la actividad en las ciudades. Por
tal motivo, el dominio territorial de las primeras ciudades es el factor que
explica su expansion, y desde el cual se perfila la construccion de los pri-
meros reinos e imperios.?*

Una explicacion a ese espiritu expansionista bien pudo responder a
factores econdmicos y de comunicacion, pero desde el planteamiento de
la dominacion, la expansion solo fue posible si las comunidades estaban
preparadas para, jvaya la redundancia!, dominar. En otras palabras: si
contaban con los mecanismos y estructuras que le ayudaran a mantener
el monopolio de la fuerza y poder controlar a los dominados. Tales meca-
nismos son el ejército y la burocracia, principalmente.

Cuando los imperios dejaron las costas y se volvieron continentales,
no fue por la acumulacién de trafico comercial o la existencia de vias o
medios de comunicacion, sino porque los imperios debieron estar prepa-
rados técnica y administrativamente para el dominio politico. Los medios
de comunicacion —dice Max Weber— fueron la consecuencia de los
fines de gobierno. Ademas, el trafico comercial esta vinculado a situa-
ciones de paz, y en el mundo antiguo la paz solo podria garantizarla la
espada y la burocracia imperial.**

La dominacion burocratica entonces vio como urgente y necesaria la
constitucion de una organizacion politica unitaria de tipo continental, en
lugar de una federacion urbana, como se creyo6. El caso de Roma es el
mejor ejemplo. Mientras Roma dominaba la peninsula italica era una
republica y una federacion urbana. Pero cuando se convirtié en imperio
continental, la burocratizacion coadyuvo mejor al dominio. Funcioné con
precision y armonia fuera de la ciudad, y apuntalo el control del territorio

24 En el capitalismo moderno las comunidades politicas buscan que los paises extran-
jeros o dominados sean mas consumidores. Véase Weber, op. cit., pp. 670-672.
2 Ibidem, pp. 672y 673.
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y los medios de comunicacion por medio del ejército y la administracion.
Quien mejor expone esta idea es Montesquieu cuando sefiala que

Mientras Roma no domin6 mas que Italia, se gobernaron los pueblos como
republicas confederadas, conservaron cada uno sus propias leyes. Pero
cuando llevé mas lejos sus conquistas, cuando el Senado no pudo velar
sobre las provincias, cuando los magistrados residian en Roma tuvieron
que gobernar desde alli al imperio, fue necesario enviar protectores y pro-
consules. Entre mas distante la provincia tenian todo el poder del Senado.
Eran gobernantes despoticos eran los bajaes [sic], de la Republica.

Asi, la ciudad imperial y sus habitantes, o, mejor dicho, sus ciudada-
nos, se podian dar el lujo de vivir el espiritu republicano y las libertades
que ésta traia en su interior y en el territorio dominado. Esto, porque la
burocratizacion garantizaba el orden.”” De esta forma, la estatalizad im-
perial, es decir, la burocratizacion, se dio entonces como un fenomeno
doble: hacia afuera como expansion dominadora, y hacia adentro como
una influencia oficial en la cultura al enaltecer la grandeza y el prestigio
de la ciudad destinada a gobernar al mundo. Junto al dominio burocrati-
co se ensalzo un honor y un prestigio simbolico, que ocultaba o evitaba
como fin Ultimo el uso de la fuerza fisica. Pero una burocratizacién en
exceso condiciondo —dice Max Weber— la decadencia del imperio roma-
no. Porque cuando la burocratizacion se apoderd del imperio, los césares
acumularon tanto poder, que poco a poco se perdieron la esencia y los
valores de la Republica romana.?

La dominacion burocratica imperial conformé las organizaciones poli-
ticas territoriales estamentales precursoras del Estado moderno y fueron

26 Montesquieu, Del espiritu de las leyes, México, Porraa, 1998, p. 121. Por otro
lado, la palabra “provincia” significa encargo o cuidado de negocios que un interesado
en ellos confia a otro hombre o asamblea para que administre bajo su mandato. Véase
sobre este punto Hobbes, Tomas, Leviatan. O la materia forma y poder de una republica
eclesiastica y civil, México, FCE, 1994, p. 187.

27 El poder déspota del César se expreso y fue llevado a cada rincén por medio de los
satrapas provinciales, o de los “comisarios antiguos” (Schmitt, 1985). Con el paso del
tiempo este entorno politico, en conjugacion con otros factores econdomicos y culturales,
trajo la decadencia del imperio mas grande hasta ese momento conocido.

28 Weber, op. cit., p. 728.
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consideradas como unidades indivisibles al poderio del sefior.” Bajo esta
logica, habia un entorno de dominio de la ciudad central hacia las demas
ciudades o regiones. Dominio efectivo gracias a la maquinaria burocrati-
ca. Entonces, Max Weber plante6 mas o menos una relacion causal muy
clara, que puede ser entendida en los siguientes términos: la dominacion
burocratica que ejerce un reino o un imperio estd estrechamente vincu-
lada al lugar desde donde se ejerce el poder y la forma en como se hace.
Aungque si bien el socidlogo aleman no precis6 la importancia y estatuto
de la ciudad imperial, como es el que ocupa ahora una ciudad capital
en el Estado-nacion, es obvio que ésta ocup¢ el lugar central de la do-
minacion. Y pese a que Roma concedi6 autonomia a ciertas regiones y
ciudades.

La ciudad en donde se asentaba el emperador contenia factores sim-
boélicos que fortalecieron la predestinacion a la dominacion, ya fuera sus-
tentada en cuestiones étnicas, religiosas o lingiiisticas. Esto es, que junto
a la dominacion politica se conformé una hegemonia cultural donde su
forma de ver al mundo se presentd como la forma mas civilizada.

La tension entre la ciudad imperial, en este caso Roma, con las regio-
nes y las ciudades dominadas, se entendi6é en dos direcciones: en una
primera, de caracter simbdlico, cuando el emperador era la cabeza de ese
cuerpo politico; en una segunda, cuando la burocracia y el ejército fueron
los instrumentos tangibles de su poder politico. La formula de la domina-
cion en el caso de Roma se dio en ambos planos.

También hubo una cuestion estratégica, que consistio en el hecho de
que cuando la ciudad imperial concedio cierta autonomia a algunas ciu-
dades, o regiones conquistadas, creaba otras ciudades, o bien incluia en
el ejercicio del poder a los sefiores territoriales, les respetaba su cultura y
sus tradiciones siempre y cuando no se dejara de pagar el tributo requeri-
do. Pese a ello, la hegemonia cultural y el trato diferenciado se presentd
en varios ambitos, pero fue mas claro cuando no todos accedian a los
privilegios de su sistema de vida; en particular al proceso garantista de
su derecho.

Otro elemento que hizo que Roma se presentara como el centro del
orden social fue, por ejemplo, cuando en momentos en los que saqueaba

% Los estamentos eran un conjunto de hombres que por medio de una asociacién
reclamaban de un modo efectivo una consideracion y monopolio exclusivo de una profe-
sion, prestigio, poder de mando y estilo de vida. Ibidem, p. 246.
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la ciudad habia implicaciones mas alla de las politicas. El papel que tuvo
como centro civilizatorio sentaba las bases de las mentalidades y la for-
ma de ver el mundo e insertase en ¢€l.

Por ejemplo, cuando Roma cayd en manos de Alarico, ya en la fase de
decadencia, caus6 una gran conmocion. Los habitantes del imperio, y en
particular de la ciudad, imputaron que la caida, el saqueo y la toma de la
ciudad por los barbaros era culpa del cristianismo, a lo que San Agustin
respondié que no, e incluso sefial6 que la grandeza historica de Roma fue
propiciada por Dios, y que su decadencia se debiéo mas bien a su propia
degeneracion. San Agustin respondié que Roma ya habia ardido anterior-
mente en dos ocasiones, por lo que el cristianismo nada tuvo que ver en
su desmoronamiento.*

Mas alla del caso en cuestion, el ejemplo de la caida de Roma marc¢ el
fin del mundo antiguo y el anuncio de la Edad Media. Entonces, la cen-
tralidad de una ciudad imperial tiene implicaciones culturales y simbo-
licas estrechamente vinculadas a la mentalidad, las practicas culturales,
los discursos y los mitos que garantizan y le dan coherencia interna a esa
forma de ver y actuar en el mundo.

Esto es asi, porque la ciudad imperial es portadora y transmisora de la
cultura hegemonica y dominante, y es mas significativa cuando su cai-
da es acompanada de una decadencia, o, peor ain, cuando hay un feroz
aplastamiento cultural por parte de otra comunidad politica. Es asi como
el derrumbamiento o la toma politico-militar de una ciudad imperial tiene
efectos mas alla de los meramente politicos.?!

Si bien Roma como ciudad subsistio a la caida del imperio, ahora lo
hizo como centro en el plano espiritual: el del cristianismo, asi como su
pertenencia a los Estados papales. A ¢l le siguidé un proceso tardio de
conformacion del Estado-nacion italiano. No obstante, el caso de Roma
y los fendémenos urbanos que estan a su alrededor apuntan a que la ciudad
subsiste a la caida de las grandes comunidades politicas, como los reinos,
el imperio, y muy probablemente del Estado-nacion.

30 San Agustin, La ciudad de Dios, México, Porrta, 1997, pp. 3-29, 30-54 y 80-102.

31 Lo mismo vale para el caso de México-Tenochtitlan, cuya caida implicé el tras-
tocamiento y transformacion de un orden cultural y forma de ver al mundo. El trabajo
de Miguel Leon-Portilla, La vision de los vencidos, ayuda a comprender ese contexto de
incertidumbre y, ;por qué no? de orfandad, que se presentd en los indigenas, que vieron
aplastado su imperio y destruida su civilizacion. Véase Ledn-Portilla, Miguel La vision
de los vencidos. Relaciones indigenas de la conquista, México, UNAM, 1972.
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3. Las ciudades medievales y burguesas: el germen del Estado-nacion

En Europa, las ciudades medievales fueron el antecedente de las ciu-
dades modernas y de importantes “capitales”. Por ello, es necesario sefia-
lar que las ciudades, desde el mundo antiguo, y otras en la Edad Media,
fueron el lugar en donde se fue perfilando la construccion del Estado
moderno.

Se puede decir que las ciudades modernas de Occidente tienen su an-
tecedente en las ciudades medievales, y éstas a su vez en las ciudades
que estaban integradas o dominadas por el imperio romano. Independien-
temente de la fase histérica en la que se desenvolvieron, y como parte
consustancial a ellas, tenian mecanismos de autogobierno local. Pero no
habria que suponer que toda ciudad presupone la existencia previa de un
ayuntamiento o un derecho particular de sus habitantes a gobernarse, de-
bido a que este fenomeno es occidental y es conocido parcialmente en el
Cercano Oriente: Siria, Fenicia y acaso Mesopotamia.>

De tal forma que la ciudad y el ayuntamiento en Occidente se encuen-
tran intimamente ligados. El ayuntamiento implic6 en el imperio romano
que a la ciudad se le reconociera el derecho de realizar distintas activida-
des industriales y mercantiles, estuviera amurallada para su proteccion,
contara con un tribunal propio, o al menos parcialmente supeditada al
imperio, o el sefior feudal o la Iglesia, en el caso de la Edad Media, asi
como que el caracter asociativo de sus miembros fuera muy fuerte, y que
gozaran de autonomia y autocefalia parcial. La ciudad en Occidente com-
prendi6 un espacio en el cual se participaba activamente en ella.*

Las ciudades antiguas y medievales se constituyeron como herman-
dades protegidas por un dios o un santo. Eran ciudades con fuertes sim-
bolos y practicas religiosos. Las ciudades burguesas, a diferencia de las
anteriores, fueron desde un principio un espacio de ascenso social. La
ascension de la servidumbre a la libertad se dio por medio de actividades
lucrativas. Esto hizo de la ciudad burguesa una innovacion en la civiliza-
cion occidental, pues en ellas el individuo se presentd como tal.**

El transito de la ciudad medieval a la moderna no lento. En un momen-
to de la historia, los burgos convivieron con las ciudades medievales y

32 Weber, op. cit., p. 949.
3 Idem.
3% Ibidem, p. 959.
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estuvieron sometidos a un derecho comun. En este sentido, ;en qué fue-
ron similares y qué las diferenciaba?

Para empezar, habria que sefialar que la ciudad moderna se declard
desde un inicio heredera de la antigua polis griega, que se convirtié en
el ayuntamiento en el imperio romano. No obstante, las ciudades anti-
guas y modernas se formaron como espacios activos de la participacion
politica de sus miembros, aunque en distintos grados. El gobierno local
fue entonces la oposicion al imperio y al Estado moderno en Occidente.
La ciudad medieval, por otro lado, fue una commune. una corporacion
en la que las jerarquias eran mas estamentarias, corporativas, y en ellas
privaba un espiritu de hermandad.* Empero, la ciudad medieval fue el
antecedente de las ciudades modernas y de algunas capitales en el estric-
to sentido del término.

La ciudad es un ente muy importante para entender el desarrollo socio-
historico de Occidente, pues fue en un espacio de interaccion social en el
que se construyo el mundo en el que se desenvolvian sus integrantes.

Para el principe chino, egipcio y aun el helenistico, la ciudad fue un
asentamiento comun de gente extrafia que no importaba salvo para domi-
narla y hacerse de sus excedentes y tributos. La ciudad, para el empera-
dor antiguo, era solo un asentamiento de gente con la cual no lo unia al-
gun vinculo que no fuera la servidumbre. Asi, fundaban y “desfundaban”
ciudades con material humano “robado” de las conquistas o de las pro-
pias 6rdenes que daban a sus subditos. De esta manera, el sefior absoluto
no necesitaba de las ciudades como entes centrales de su imperio, mucho
menos su ayuntamiento, y ni siquiera gérmenes de ¢l, salvo para que se
constituyeran como zonas de frontera. Para ellos, la ciudad que impor-
taba era la ciudad imperial, puesto que era la portadora del prestigio y la
predestinacion al dominio politico.

Pero en la Edad Media la ciudad tenia otra importancia. Para los reyes,
la ciudad sirvid para reafirmar, aunque fuera de manera simbolica, su po-
der real; mientras que para la Iglesia fue velar por la fe y la doctrina cris-
tiana. Tanto para reyes medievales como para la Iglesia, la ciudad era un
“distrito administrativo” en el cual los habitantes gozaban de las mismas
probabilidades de existencia.>* Y en esto coincidian la ciudad medieval y
la ciudad moderna.

35 Ibidem, p. 961.
3¢ Ibidem, p. 964.
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Los reyes, los sefiores feudales y la Iglesia contaban con “comisarios”
para defender sus intereses y vigilarlos. Los comisarios o comisionados
en un inicio fueron los miembros de las 6rdenes religiosas, abates, prio-
res o clérigos inferiores, que con frecuencia tenian que juzgar a otros
clérigos. Pero después surgieron distintas clases de comisarios, tanto re-
ligiosos como civiles. Asi, habia comisarios de negocios, de servicios, de
asuntos especiales, de acciones; todos eran voz y representantes del rey,
la Iglesia o de quien ejerciera el poder.’” De esta figura juridica derivan
otras figuras politicas y juridicas mas modernas, como serian los inten-
dentes en Francia durante el proceso de centralizacion.

Con estos enviados, los reyes, la Iglesia o los sefiores feudales al final
solo querian arrebatarle la autonomia de las ciudades y la cual gozaban.
No obstante, el afan expansivo que tenian y el dominio total de la ciudad
no eran una realidad, sino un conjunto de intenciones monarquicas aun
lejanas.

La ciudad medieval, ademas de ser una sede econdémico-comercial,
era en lo politico una fortaleza, una guarnicion; y en lo administrativo,
un distrito judicial. Era una hermandad. un conjuratio. Fue en la practi-
ca una suma de corporaciones y asociaciones pasivas y litirgicas, cuyos
miembros, calificados por su participacion en la propiedad de la tierra
urbana, eran titulares de gravamenes y privilegios especificos, ademas
de que participaban en el tribunal urbano.* Pero en lo formal, y segtin el
orden juridico, la ciudad para el rey no era una comunidad de citadinos,
sino mas bien un territorio del sefior feudal. Por otro lado, la ciudad mo-
derna se originé de un pacto entre sus miembros, que establecieron dere-
chos de autonomia o autocefalia. La fundacion, creacion y desarrollo de
dichas ciudades parti6 de conceder derechos a favor de quienes asentaran
en ella y de sus herederos.*

No obstante, en su estatuto juridico se entrecruzaban muchas preten-
siones seforiales externas. Por ejemplo, los poderes de tipo territorial,
politicos y administrativos de los obispos que descansaban en los privi-
legios y/o usurpaciones; o los de los grandes feudatarios o ministeriales

37 Schmitt, Carl, La dictadura, Madrid, Alianza Editorial, 1985, pp. 79, 80 y 91.

38 Al principio todo habitante no propictario de la ciudad era sélo un protegido de la
ciudad. Véase Weber, op. cit., p. 974.

39 Ibidem, pp. 966 y 967.
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libres del rey o del obispo capitan. Intereses y funciones que muchas ve-
ces chocaban con los de los habitantes de la ciudad.*

El obispo capitani, que era el sefior secular en la ciudad, mantenia con
frecuencia su posicion de cabeza de un distrito urbano, y lo seguia admi-
nistrando mediante sus ministros, que no muchas veces se enfrentaba con
los burgueses.*! Esto trajo como consecuencia que desde las ciudades se
conformara un movimiento contra la organizacion feudal aun cuando
se mantenian las confraternidades. Por medios juridicos y politicos se
fueron estableciendo procedimientos especiales para conformar tribuna-
les extraurbanos, y se comenzé a codificar el derecho racional. De este
modo, y de la propia asociacion jurada o federada surgid una asociacion
politica de principio institucional.*?

En respuesta a esta situacion, los reyes, por cuestiones de conquista,
se apresuraron a ofrecer derechos a los burgueses. Entonces los ayunta-
mientos o el consejo de la ciudad se ostentaron como el 6rgano admi-
nistrativo y “cabeza” de la ciudad frente a otros cargos feudales y ecle-
siasticos, para disminuir su autoridad. Pese a que se les dieron ciertas
competencias, las ciudades no tuvieron el aparato coactivo, sino que es-
tarian bajo el mando del rey.*

Asi, los reyes iniciaron el transito de ciudades medievales a las ciu-
dades modernas, cuando se debilité a los sefiores feudales y perfilaban
el proceso hacia la unificacion bajo la figura del rey. Al mismo tiempo
se pasaba de los ejércitos de mercenarios al ejército profesional. Esto
conllevo a que el Estado, representado por el poder absoluto del sefior,
cobrara importancia con la guerra.*

40 Idem.

41 Notese que aparece el concepto de capitani ligado a una cuestion politico-adminis-
trativa y de la ciudad, por lo que es probable que el concepto politico de capital se haya
desprendido o se fuera configurado de esta situacion juridico-politica en las ciudades
medievales.

2 Ibidem, p. 973.

3 Ibidem, p. 974.

# Esto fue posible porque la guerra entre los Estados no se debia a las simples am-
biciones de los gobernantes; tampoco a consideraciones domésticas, sino a la misma
estructura del sistema internacional. Esto es, que los Estados individuales, para garantizar
su propia seguridad, debian prepararse para la guerra. Véase Held, David, La democracia
y el orden global. Del Estado moderno al Estado cosmopolita, Barcelona, Paidos, 1997,
pp- 77y 78.
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En suma, el proceso de concentracion anterior condujo a la conforma-
cion del Estado moderno por la via del absolutismo.* Si bien el sefiorio
de los principes urbanos se daba sobre varias ciudades, no habia una
idea de asociacion estatal unitaria en el sentido moderno hasta que el rey
poco a poco realizé una serie de concesiones a las ciudades burguesas a
cambio de control politico.*®

Si el rey era la cabeza del cuerpo politico, era de esperarse que el lugar
en donde residia fuera la sede del Leviatan que se comenzaba a construir.
En ese proceso, la ciudad que se asumira como capital es a todas luces
una invencion moderna ligada a la conformacion del Estado-nacion.

Por ello, el Estado absolutista en Occidente aparecio en el siglo XVI
gracias a que las ciudades burguesas pactaron con el rey para después ser
sometidas. De este modo inici6 la construccion de monarquias centrali-
zadas en paises como Francia, Inglaterra y Espafia, que representaron la
ruptura decisiva con la soberania piramidal y fragmentada de las forma-
ciones sociales medievales; sistemas politicos y sociales sustentados en
sistemas de feudos y estamentos.*’

Las ciudades gérmenes de los imperios ahora lo fueron de los Esta-
dos-nacion. Las ciudades que al principio fueron territorios estamentales
pasarian a la fase de territorios patrimoniales, y posteriormente a erigir
territorios burocraticos racionales.

En ese desarrollo, de nueva cuenta la racionalizacion cumplio el papel
central que una vez tuvo en la conformacion del imperio, pero ahora lo
seria en el Estado moderno. Si en el imperio se habia edificado un Estado
burocratico-estamental, el absolutismo cerco la autonomia de las ciuda-
des para construir un Estado-patrimonial. Los Estados absolutistas serian
entonces una fase previa al proceso de conformacion del Estado moderno
y reflejaron un proceso de racionalizacidon y centralizacion voraz, pero

45 El rey era soberano por la gracia de Dios, detenté el poder y lo ejercié en cualquiera
de sus formas sobre sus subditos para el gobierno de las acciones externas humanas. El
soberano absoluto asumio6 poder en las esferas politicas y de la religion, y podia promul-
gar las leyes para la gobernacion de su Estado. Cfr. Hobbes, op. cit., p. 454. La practica
del absolutismo 1levo al ejercicio del poder omnipotente estatal, y Montesquieu lo com-
batié en El espiritu de las leyes, cit.

46 Weber, op. cit.,p. 1013.

47 Anderson, Perry, El Estado absolutista, México, Siglo XXI, 1992, p. 9.
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también diseminaron una burocratizacioén arcaica en su mas intima es-
tructura; es decir, una racionalidad despoética.*®

En Inglaterra fueron los Tudor, mientras que en Francia fueron los /ui-
ses. Se impusieron los fines administrativos del Estado central sobre las
ciudades. En este proceso las monarquias absolutas introdujeron los ejér-
citos y una burocracia permanente, un sistema nacional de impuestos, un
derecho codificado y los comienzos de un mercado unificador. En suma,
el absolutismo fue esencialmente

... un aparato reorganizado y potenciado de una dominacion feudal, desti-
nado a mantener a las masas campesinas en su posicion social tradicional,
a pesar y en contra de las mejoras que habian conquistado por medio de la
amplia conmutacion de cargas. Dicho de otra forma, el Estado absolutista
nunca fue un arbitro de la aristocracia y la burguesia, ni mucho menos, un
instrumento de la naciente burguesia frente a la aristocracia: fue el capara-
z6n politica de una nobleza amenazada.*

Junto al proceso de dominacion politica se unio6 el proyecto de con-
formar una comunidad mayor sustentada en la idea de nacion, la cual fue
posible con el sometimiento y la buisqueda de la homogeneidad cultural.
El proyecto cultural se sustentd en la disposicion de enarbolar una lengua
nacional y la existencia del ciudadano-soldado que estuviera dispuesto a
morir por ella. Los mitos y los valores de la nacion tuvieron como meta
lograr el consenso y el apoyo entre las clases dominadas, por un lado;
y por el otro, garantizar la hegemonia de las clases dominantes. En el
proyecto nacional habria que ver un proceso de legitimacion politica que
aseguro el poder y la reproduccion del Estado; y en particular el de la
clase dominante.>

Los Estados-nacion se desarrollaron como Estados modernos a partir
de afirmar la territorialidad, y con ello fijar medios de violencia. La
idea de un orden politico impersonal y soberano cred una estructura de
poder cuya legitimidad se sustent6 en la medida en que su poder derivaba
de Dios y los stbditos le reconocieron lealtad y obediencia. La nacidn,
como parte del Estado, no fue entonces en un inicio, sustentada en la

8 Ibidem, p. 27.
4 Ibidem, p. 12. Las cursivas son del texto.

30" Gramsci, Antonio, Prision Notebooks, Nueva York, International Publishers, 1971,
pp. 235-242.
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existencia de sentimientos nacionales, sino que se dio por la unificacion
del aparato administrativo dentro de las fronteras territoriales.”' En ese
proceso politico, social y cultural las ciudades perdieron autonomia fren-
te al Estado.

Fue asi como la ciudad inglesa de los siglos XVII y XVIII ya no era la
parentela de gremios y los estamentos que se conocieron desde la Edad
Media. Las ciudades alemanas en la misma época, con excepcion de las
capitales, eran ciudades rurales a las que se les decretaba desde el cen-
tro diversas imposiciones. En las ciudades francesas, por otro lado, esta
evolucién ya se habia iniciado mucho antes. En cuanto a las ciudades
espafiolas, éstas fueron sometidas por Carlos V en ocasion de la rebelion
de los comuneros. Mientras que las italianas estaban en manos de la sig-
noria. En tanto que las rusas no conocieron la libertad de las ciudades
occidentales.*

A las ciudades se les fue quitando autonomia en materia militar, ju-
dicial y hasta artesanal. Si bien nada cambi6 en sus derechos formales,
fue despojada de su autarquia. Su autonomia politica, aunque sucumbio
frente al Estado, se hizo con la intencion de acrecentar la posibilidad de
crecer economicamente.

Del contexto antes mencionado es posible que la capital moderna pu-
diera tener como una primera explicacion el hecho de que era el lugar
donde residia el rey: cabeza del Estado, ligdndosele consecuentemente
como el lugar desde donde se asentaria la nueva estructura organizativa.
La capital se constituydé como tal, y en el imaginario colectivo bajo la
forma de un centro que irradia el poder hacia los demas despachos de-
partamentales en las regiones, las ciudades y las distintas comunidades.

Por ejemplo, Felipe II traslado la capital del imperio espaiiol en el
siglo XVI a la ciudad de Madrid, porque consideré que su posicién es-
tratégica facilitaba las funciones del gobierno central y la unificacion ad-
ministrativa de la peninsula ibérica.*® Sin embargo, esto no significo que
la capital del Estado moderno fuera mas autonoma que otras ciudades.

Aunque no hay respuestas claras sobre qué factores propiciaron que
una ciudad se fuera perfilando como la capital de un Estado moderno,
la experiencia de Paris podria dar mayores luces sobre el vinculo que

1 Held, op. cit., pp. 71-74.
52 Weber, op. cit., p. 1052.
53 Anderson, op. cit., p. 7.
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existe entre la conformacion del Estado y las funciones de las modernas
capitales politicas. Esto, porque Paris se constituyd como el prototipo de
capital de un pais que centralizé y conformo el tipo de Estado-nacion que
muchos paises siguieron.

4. Paris: paradigma de ciudad y modelo de centralizacion politica

Las capitales son necesarias, pero si la cabeza es mas grande que el cuer-
po, se hace apoplético y sobre todo perece.>*

El ejemplo moderno sobre un proceso de centralizacion en un Estado-
nacion es sin duda Francia y su capital: Paris, que es la expresion poli-
tica, social y econdomica de dicho proceso, no s6lo como un fenémeno
juridico-administrativo, sino ante todo sociologico. El peso que actual-
mente tiene Pais es producto de la forma en como el gobierno central de
Francia se encargd de mantener controladas a las provincias por medio
de sus diversos agentes e instituciones burocraticas.

Ya desde el absolutismo los reyes gobernaron mediante comisarios
o comisionados, por lo que el intendente fue la expresion de la unidad
y la centralizacion francesa por excelencia. Como comisarios departa-
mentales, los intendentes tuvieron el encargo de asfixiar a las ciudades y
las regiones en bien del Estado-nacion.> La concentracion efectiva del
Leviatan moderno, gracias a las politicas centralizadoras de Francia, fue
vista en su momento como las acciones prototipo para modernizar la ad-
ministracion estatal, tanto, que hasta la Corona espafiola tratdo de impul-
sarlas en sus reinos de América.

La libertad municipal francesa que sobrevivio al feudalismo fue ani-
quilada con el absolutismo del siglo XVIII, y que el Estado del siglo XIX
y buena parte del siglo XX continuaron. Fue en 1764 cuando el gobierno
central francés trat6 de hacer una ley sobre la administracion de las ciu-
dades y cred la figura de los intendentes, para que informaran el estado
de cosas de la situacion en cada una de ellas.

La idea que estructur6 el modelo centralizador parti6 de que el Estado
francés era un solo cuerpo. Aunque en cierto momento esta formula fue

3% Mirabeu, citado por Tocqueville, Alexis de, El antiguo régimen y la revolucién,
Madrid, Alianza Universidad, 1982, p. 106, t. L.
55 Schmitt, op. cit., p. 133.
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llevada al extremo al identificar al rey no solo con la cabeza politica, sino
con todo el cuerpo: la frase de Luis XIV: “el Estado soy yo”, es la que
mejor representa esta situacion y la centralizacion en su maxima expre-
sion.

El centralismo francés buscod desde el inicio reglamentar cualquier
asunto de las regiones, provincias, ciudades y comunas. El ministro di-
rigia la administracion y el intendente se encargaba de los pormenores
en las regiones. La centralizacion del poder en Francia —dice Alexis de
Tocqueville— fue obra de la paciencia y habilidad del antiguo régimen
que sobrevivid a la Revolucion francesa, y que incluso impulsaron los
nuevos gobiernos.*

Por debajo de la historia politica, es decir, aquella que aborda los pro-
cesos y las luchas entre las fuerzas y los grupos sociales: una historia
social de tipo braudeliana sefialaria que fue la centralizacion politico-
administrativa la que mejor explica el devenir historico de Francia.”” Es
la estructura centralista del régimen politico francés la que produjo la
grandeza de Luis XIV, la Revolucién de 1789 y el desenvolvimiento del
Estado en general durante los siglos XIX y XX.

La grandeza del Estado francés, y gracias a la figura del intendente,
como hoy podria ser el prefecto, fue creada por el rey de Francia para
disminuir el poder de los gobernadores de las provincias. Esto, porque
los sefiores de las provincias eran sefores oriundos de ellas y tenian que
pedir permiso a las Cortes regionales, de ahi que no le eran funcionales.>®
Ademas, y en términos practicos, sus cargos honorificos no ayudaban a
gobernar, y el rey no podia ejercer poder sobre ellos.

De este modo, cuando Luis XIV asumié el mando personal de todo el
aparato del Estado en 1661, y una vez que la autoridad real y ejecutiva se
reunid en su persona, fue la expresion prototipica del absolutismo fran-
cés y de cualquier otro. Los parlaments fueron silenciados, los demas
tribunales fueron reducidos a la obediencia, los Estados provinciales ya
no pudieron negociar los impuestos, pues la monarquia dict6 exigencias
fiscales muy precisas, que los Estados se vieron obligados a aceptar. Ade-
mas de que la autonomia municipal de los bonnes villes fue sometida, al

36 Tocqueville, op. cit., t. 1, pp. 95 y 96.

57 Braudel, Fernand, La historia y las ciencias sociales, Madrid, Alianza Editorial,
1989, pp. 60-106.

38 Tocqueville, op. cit., 1982, t. 11, p. 240.
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ser domesticadas las alcaldias e instalarse en ellas las guarniciones mi-
litares.*® Pero lo que mejor representa al absolutismo son dos hechos: el
primero es que Luis XIV oblig6 a la nobleza a residir en Versalles una
vez que se termind el palacio en 1682, y el segundo fue la creacion de la
figura del intendente.®

El absolutismo francés alcanzo6 su apoteosis institucional en las ulti-
mas décadas del siglo XVII, y su modelo de centralizacion fue copiado
o trasladado a otros Estados. Por ejemplo, cuando la dinastia francesa
de los Borbones se instald en Espafia, y consiguid lo que los Habsburgo
fueron incapaces de hacer. Esto fue la conformacion de un Estado cen-
tral fuerte por medio de la importacion de la experiencia y de las técni-
cas administrativas del Estado francés. Asi, los funcionarios expatria-
dos crearon en el siglo XVIII un Estado espafiol unitario y centralizado
en la peninsula. Los sistemas de estados internos y auténomos, como el
de Aragon, Valencia y Catalufa, fueron eliminados, y su particularismo
quedo suprimido, mientras se introducia el sistema de intendentes rea-
les, para que el gobierno uniformara a las provincias. De esta forma, el
ejército fue drasticamente refundido y profesionalizado, mientras que la
administracion colonial fue reforzada y reformada.¢' Las politicas centra-
lizadoras se fueron expandiendo después a los reinos de América.

La centralizacion, como estructura en la larga duracion y factor de
comprension del devenir histérico, qued6é de manifiesto cuando ésta no
perecio6 con la Revolucidn francesa. Tocqueville sefialé que la centraliza-
cion fue el inicio, el signo y parteaguas del movimiento hacia la moder-
nidad: el lenguaje y las practicas burocraticas fueron las mismas en dos
épocas que parecieron no tener relacion. La tendencia centralizadora que
se manifesto en Paris, y en toda Francia, no s6lo persistio, sino que era

3% Los cargos en los gobiernos de las ciudades y las villas se concedian solo por tres
aflos, lo que los convertia en cargos honorificos. Mientras que el mando en las ciudades
fortificadas de las regiones fronterizas fue sometido a una cuidadosa rotacion. Véase
Tocqueville, op. cit., t. 11, pp. 246 y 247.

0 Anderson, op. cit., pp. 97 y 99. Sobre el intendente podemos decir, y siguiendo a
Tocqueville, que fue el representante del rey en la provincia, y por lo general fue un bur-
gués o un noble de nuevo cuiio; cuando los habitantes de las ciudades y las regiones vieron
cémo aumentaba su poder, se vieron obligados acudir a ¢l. Los intendentes residian en la
provincia, pero siempre estuvieron bajo la mirada del rey. Sus atribuciones estaban en los
rubros de impuestos, reglamentarios, militares y policiacos. Seglin Alexis de Tocqueville,
el artifice del modelo centralista francés fue Turgot. Ibidem, t. 11, pp. 247 y 248.

81 Anderson, op. cit., p. 79.
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la esencia misma en la construccion estatal y de la dominacion politica.
Asi, en poco cambi¢ el estilo del interventor de los burdcratas franceses,
que no s6lo pedia datos minuciosos de los negocios, sino que en el fondo
la centralizacion fue un mecanismo de control de personas.®

El poder habia centralizado la vida nacional en Paris, y ésta se mani-
festaba en forma vertical, puesto que el intendente respondia al poder del
rey. A su vez, el intendente se dirigia con los subdelegados repitiendo pa-
labra por palabra. Para dirigir, saber y controlar, desde Paris se inventa-
ron mecanismos de control muy efectivos. Entre ellos el reclutamiento de
una nueva clase social: los burocratas. Tocqueville sefiald que los funcio-
narios administrativos, burgueses casi todos, ya eran una clase con su es-
piritu particular, sus tradiciones, sus virtudes, su honor, su orgullo. Eran
la nueva aristocracia, que esperaba que la Revolucion les concediera el
sitio que les correspondia.® Y aunque si bien los politicos competian por
el poder y hablaban de democracia y libertad, en el fondo lo que querian
era aduefiarse de Paris o del poder centralizador.

La Revolucion francesa derrib6 el edificio del antiguo régimen, pero
no los cimientos, y éstos eran la centralizacion. El Estado francés y Paris
fueron la expresion de ese proceso. Con una explicacion burocratica-
racional a la manera de Weber, pero con la diferencia de que Tocqueville
antecedio al tedrico aleman, el pensador francés sefiald que la situacion
del poder y prestigio de una capital como Paris se debié mas a la natu-
raleza politica de su gobierno: “la situacion, extension y riqueza de las
capitales no constituyen las causas politicas sobre el resto del imperio,
sino la naturaleza de su gobierno”, remarc6.%

La centralizacion no fue un proceso solo limitado a lo administrativo;
al contrario, fue la manifestacion de la dominacion nacional de Paris y su
gente sobre toda la nacion. Si Roma o México son capitales fuertemen-
te centralizadoras cuyas raices historicas y culturales son mas antiguas
que las de Paris, la capital francesa es la muestra en cuya dominacion se
conjugan procesos tipicamente modernos. Estos fueron: la urbanizacion,
la emigracion de gente del campo a la ciudad, la secularizacion, la indus-
trializacion y, por supuesto, la centralizacion del poder politico.

62 Tocqueville, op. cit., t. 1, pp. 97 y 98.
3 Ibidem, t. 1, p. 99.
4 Ibidem, t. 1, p. 105.
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Aunque las autoridades intentaron detener el crecimiento de Paris, la
ciudad siguid creciendo en el siglo XVIII hasta llegar a ser la mas gran-
de de Europa. La grandeza de la ciudad se manifestd en las libertades
locales que los parisinos disfrutaban —dice Tocqueville—, y aunque se
borraban las huellas de la antigua vida publica de la comunidad, la ciudad
era el hervidero intelectual y politico del pais.®® Esta situacion hizo que
Paris fuera desde entonces el motor de crecimiento de la nacion francesa.
Todo movimiento parti¢ del centro, y Paris terminé por devorar a las de-
mas provincias, extendiendo su influencia en todo el continente.

Por ello no fue descabellado decir que a la Revolucion francesa se ha-
bian consumado otras desde antes. La revolucion politica fue antecedida
por la urbana, la intelectual, la cultural, la demografica y la econémica,
pero todas ellas como producto de la centralizacion.

Este proceso particular de centralizacion y conformacion del Estado-
nacion hizo transitar el paso del soldado subdito al soldado ciudadano, y
se comenzo a conformar un sentimiento nacional ligado a la unificacion
y a la centralizacién administrativa.®

Desde 1740 Paris era ya una ciudad ruidosa; fuera de ello todo era
silencio. Nadie opinaba o actuaba sin saber como lo haria Paris —ob-
servaba Tocqueville—; al hacerse el centro, la nacion fluyo en ella y se
concentr6 en la capital francesa. Paris lleg6 asi a ser duefia del pais, y en
la ciudad se agruparon las distintas fuerzas de cambio. La centralizacion
administrativa y la omnipotencia de Paris tuvo como consecuencia la
caida de diferentes gobiernos y regimenes, porque desde hacia tiempo
era la nacion misma.%’

Paris, desde un inicio, fue una capital unitaria con poder hegemonico.
Pero (por qué Paris fue el centro y el espacio en donde se comprendia
la vida nacional? Tocqueville sefialdé que porque los hombres llegaron a
ser los mas parecidos entre si via de la educacion. Paris dio a nobles y
burgueses una misma forma y ritmo: tenian las mismas ideas, gustos, ha-
blaban el mismo lenguaje, y solo se diferenciaban entre si por el acceso
a ciertos derechos.®®

5 Ibidem, t. 1, p. 106.

% Held, op. cit., pp. 81-83.

67 Tocqueville, op. cit., t. 1, p. 109.
88 Ibidem, t. 1, p. 102.



CAPITALES, ESTADOS Y SISTEMAS DE ORGANIZACION POLITICA 27

Como capital del Estado francés en el siglo XVIII, Paris tenia las si-
guientes funciones: estudiar las obras publicas y los caminos vecinales;
velar por los asuntos de los pobres; conocer las relaciones con los pue-
blos vecinos y las obras publicas importantes del distrito, y transmitir
su autoridad a la parroquia, entre otras. La ciudad, como en los demas
gobiernos municipales, era encabezada por un preboste o alcalde, un con-
sejo de concejales, jurados u otros oficiales.®

En el proceso de construccion del Estado francés, los grupos en nin-
gin momento se cuestionaron el problema sobre qué naturaleza debia
tener su capital, como fue en los casos en los paises que optaron por el
sistema federal. En paises que optaron por construir una federacion se
tuvo que buscar al mismo tiempo una capital; por ello tuvieron que bus-
car un lugar neutral donde se asentara el poder politico, porque tarde o
temprano la centralizacion administrativa conllevaria una centralizacion
gubernamental. Pero para los franceses esto no fue una preocupacion.
Paris era la nacion misma. Por esta razon, y otras, la capital no sufrié de
la centralizacion que sufrieron las demds regiones o comunas.

La naturaleza y limitaciones institucionales que pudiera tener Paris
como capital politica eran resarcidas por la intensidad y los movimientos
sociales, politicos, culturales e intelectuales que se daban en ella, situa-
cion que aun se manifiesta. La centralidad de la capital francesa queda-
ba de manifiesto en el momento en que las obras publicas, los medios
de transporte y comunicacion se articulaban en direccion a ella.” Esto
ocasiono que la ciudad fuera la expresion de una colonizacion francesa
nacional y mundial. Al final, Paris es el otro prototipo de sistema de or-
ganizacion politica que muchos paises siguieron frente al sistema federal
norteamericano.

Para el caso de México, hay estudiosos que sostienen que el pais debio
seguir el modelo francés desde un principio para conformar el Estado na-
cional. Otros mas sostienen que el sistema federal en México respondio a
la tradicion autonodmica hispana, pero que fue un error hacer de la Ciudad
de México la capital del pais, pues contribuyd a la centralizacion total.

" Estos cargos, segin fuera el caso, se compraban o eran nombrados por el rey; en
otros eran candidatos que se presentaba al rey para que eligiera de entre ellos; en otros
bastaba la eleccion de quienes tenian derecho. Eran perpetuos, hereditarios o temporales.
Ibidem, t. 11, p. 275.

0 Ibidem, t. 11, p. 293.
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Aunque hay muchas posiciones y discusiones en torno a este tema, la na-
turaleza de la Ciudad de México como capital no puede ser comprendida
si se ignoran las particularidades historicas, culturales y simbolicas de su
dominacion.

5. Meéxico. la unica capital del mundo que le dio el nombre a un pais

Si México es una pirdmide trunca, el valle de Andhuac es la plataforma
de la piramide. En el centro del valle esta la Ciudad de México, la antigua
México-Tenochtitlan, sede del poder azteca y hoy capital de la Republica
de México.”!

Para comprender algunos elementos historicos y simbdlicos que hacen
que una ciudad se conforme como el centro de un imperio o capital de un
Estado-nacion, el caso de la Ciudad de México también podria dar luces.
Las circunstancias simbolicas, historicas o estratégicas que han hecho
que la Ciudad de México sea “ombligo del pais” bien podrian trasladarse
a los casos de otras ciudades del mundo, sobre todo a las ciudades que
son “capitales-historicas”. Por otro lado, la reflexion sobre la Ciudad de
Meéxico, mas alla de un analisis constitucional, permitird observar y com-
prender las condiciones politicas, sociales y culturales que ayuden a acla-
rar su naturaleza, de manera que el disefo institucional pueda responder
mejor a la realidad.

Para empezar, habria que hacer una diferenciacion fundamental que
tiene la capital mexicana con respecto a otras capitales del mundo. Oc-
tavio Paz sefialo que la Ciudad de México tiene una significacion parti-
cular, pues en ninguna parte del mundo la capital le ha dado el nombre
al pais. En los casos de capitales historicas, el nombre de la ciudad es
distinto al del Estado-nacion.”

Una capital es una vieja metropoli con una historia propia, y dicha
historia es de dominacion sobre otras ciudades y provincias: Roma/lta-
lia, Paris/Francia, Tokio/Japon, Teheran/Iran, Londres/Inglaterra..., pero
en todos estos casos ninguna capital le dio el nombre al Estado-nacion.
Octavio Paz sefala que ni siquiera los centros castellanos, con su fuerte

" Paz, Octavio, El laberinto de la soledad, México, FCE, 1998, p. 296.
72 Paz, op. cit., p. 296.
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centralismo, se atrevieron a violar dicha regla. México entonces es la
excepeion.”

Esta diferencia, que podria ser s6lo de nombre, o de caracter simbo-
lico, manifiesta las multiples formas de centralismo. Su enorme peso, a
veces asfixiante, con respecto a otras capitales del mundo, tiene una ex-
plicacion histdrica, aunque no escrita y no reconocida oficialmente. Esta
radica, seglin el poeta mexicano, en que evoca la dominacion de siglos.™

La dominacién de la Ciudad de México es anterior a la conformacion
del Estado moderno, e incluso a la llegada de los espaiioles. Y es en el
imperio mexica en donde se sientan las bases de la dominacion de la ciu-
dad de México-Tenochtitlan sobre el pais.

El imperio mexica se conformo, siguiendo a Angel Palerm, por los si-
guientes factores: los primeros pobladores tuvieron que superar el nivel
de subsistencia y establecer una economia agricola. El medio natural, ya
fuera tipificado por la escasez o la abundancia de agua, los condicion6 a
desarrollar una tecnologia de riego y drenaje. En el caso de la Ciudad de
Meéxico-Tenochtitlan, las chinampas fueron la expresion de esa tecnologia
hidraulica. Como resultado de la geografia y el medio ambiente, la técnica
monumental y arquitectonica se dirigio a la agricultura. En sus comienzos
fue modesta, pero mas tarde alcanzo las grandes dimensiones.”

Y alrededor de estos sistemas hidraulicos se organiz6 la economia y la
sociedad. La organizacion social implicé una division primaria y esencial
del trabajo en la comunidad: una parte se orient6 a la agricultura y la otra
al aparato técnico-administrativo. De esos dos grandes bloques existio
una division secundaria, pero creciente del trabajo social, que se expreso
en que diversos especialistas se separaron de la agricultura, pero sin in-
corporarse por completo al aparato administrativo. Sus labores fueron su-
bordinadas o indirectamente relacionadas a la de los primeros: eran arte-
sanos de diversos tipos, funcionarios, simples trabajadores, entre otros.”

Por su parte, el aparato técnico-administrativo, surgido de las necesi-
dades objetivas del sistema de produccion agrohidraulico, se entrelazd
con los demas aparatos que formaron el mecanismo total del Estado pre-

" Ibidem, p. 296.

" Ibidem, p. 297.

75 Palerm, Angel, “Teorias sobre la evolucion de Mesoamérica”, Antropologia y mar-
xismo, México, CIESAS, 1999, pp. 65 y 66.

7 Idem.
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hispanico: la organizacion militar y religiosa, la recaudacion de tributos
e impuestos, el comercio de larga distancia. En ellos se insert6 el Estado-
clase dominante, que ejercio el poder en forma monopolista y despdtica.
Monopolista, porque su autoridad se extendioé a todos los aspectos de la
vida. Despotica, porque carecio de cualquier oposicion, excepto de aquel
que las comunidades aledanas, por medio de la pasividad o la rebelion
expresaron: una consecuencia de este estado de cosas fue el estancamien-
to social. La sociedad, aunque estaba plagada de conflictos, no represen-
taba ninguna alternativa, pues si se daba ésta implicaba la regresion al
nivel primitivo de organizacién o a la restauracion del orden despdtico y
monopolista.”’

En el imperio mexica la hidroagricultura fue, después de todo, el rasgo
esencial de su economia, como en las demas culturas mesoamericanas.
Y la ciudad mesoamericana se organizé socialmente sobre la forma en
como funcionaba su sistema econdémico. Y la postergacion del dominio
que la Ciudad de México tuvo en la modernidad se debid en buena parte
a que los espafoles se asentaron sobre el imperio mexica, ¢ insertaron la
ciudad a la dinamica de las ciudades occidentales.

Una diferencia sustancial con respecto a las ciudades occidentales fue
que las ciudades mesoamericanas no podian sobrevivir a una caida im-
perial. Un hecho de tal magnitud implicaba regresar a una fase primitiva
y la desaparicion total de dicha ciudad y de su sistema cultural. Como
ejemplos estan las ciudades de Teotihuacan, Tula y las ciudades mayas,
entre otras.

En este sentido, a la llegada de los espafioles la Ciudad de México era
el centro de un area cultural, y estaba en su apogeo. Esto fue asi, por-
que los mexicas se declararon herederos y portadores de un prestigio y
una predestinacion para dominar al mundo mesoamericano, como lo fue
Roma en el mundo grecolatino. Si Roma fue una potencia militar que
logré la uniformidad con el predominio de la cultura griega, México-
Tenochtitlan hizo lo propio con la cultura que floreci6 en Tula y Teoti-
huacan. Ante estas condiciones, la dominacion espafiola no hizo sino co-
locarse en la estructura ya dada, expandirse y modificar algunas formas.’
Por ello, el éxito que facilitd la dominacion espafiola en México fue asen-
tar el nuevo imperio en las ruinas de la ciudad de México-Tenochtitlan.

T Idem.
8 Paz, op. cit., pp. 99-103.
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No obstante que la historia de México se divide en distintas fases, hay
una constante estructural, la cual consiste en que la Ciudad de México
ejerce desde hace siete siglos; es el ombligo del pais. La historia es de
dominacion total. Aunque el pais transito a etapas distintas, los virreyes y
los presidentes mexicanos fueron los sucesores de los tlataonis.”

El virreinato se encargd de los procesos de integracion racial. Y la
Ciudad de México no dejo de ser entonces el centro politico, econdémico
y cultural de la Nueva Espaiia. No solo reafirm¢ la centralidad de la Ciu-
dad de México, sino que se unid al proceso de dominacion junto con un
complejo proceso de hibridacion cultural que readecud la cosmovision
de sus nuevos integrantes. Y aunque el vinculo con la Corona espafiola
fue cuestionado en pos de construir un Estado moderno, la centralidad
de la Ciudad de México siguid siendo uno de los hilos conductores de la
historia moderna del pais.

Por ello, en el largo proceso de construccion de nuestro Estado-nacion
la Ciudad de México ocupara un lugar central, a veces hasta mitico y pro-
fundo, que no haré sino reflejar su preeminencia sobre las demas regiones
del pais. En la reafirmacion de dicha primacia, una vez mas los conflictos
y las luchas politicas, economicas y culturales daran cuenta de que la ca-
pital mexicana no resuelve satisfactoriamente su relacion con el territorio
que domina. Es mas, quedara asentado en el plano simbolico cuando las
elites centrales, en su busqueda por conformar la naciéon mexicana, qui-
sieron imponer a las regiones, no sin recibir antes como respuesta el re-
chazo o la oposicion, la idea de que la fundacion de la Ciudad de México
y todo lo que pasara en ella era, y es, de caracter e interés nacional.®

En otro ambito, en el campo del derecho constitucional, el debate
tomo las siguientes discusiones. Cuando el Constituyente de 1824 discu-
ti6 si la Ciudad de México debia ser el lugar en donde deberian residir los
poderes del Estado, el debate no sélo se dio en términos politico-institu-
cionales, sino que abarco aspectos historicos-culturales. En la discusion
salieron a relucir las diferencias y hasta los rencores de las regiones hacia
la Ciudad de México, algunos de ellos presentes ya desde la dominacion
mexica. En la disputa salieron a relucir entre los legisladores qué ele-

7 Ibidem, p. 297.

8 El mito de la fundacion de la Ciudad de México se presenta como uno de los em-
blemas en la construccion de la nacionalidad mexicana. La fundacion de la ciudad y la
idea de mestizaje, entre otros, constituyen la base del nacionalismo mexicano.
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mentos o factores de tipo politico, militar, estratégico, social, economi-
co, cultural y simbdlico debia reunir el sitio que se deberia erigir como
capital estatal. En suma, los elementos que la envuelven son la base o
fundamento de su dominacion.

El debate, si bien se limitd a seguir o no el modelo norteamericano so-
bre la creacion de un Distrito Federal, arrojé desde un inicio varias lineas
de reflexion, algunas de tipo constitucional, que siguen presentes, y que
seran abordadas en los capitulos siguientes. Entretanto, lo que interesa
aqui es sefialar qué elementos politicos, militares o mitologicos hicieron
reafirmar que la Ciudad de México fuera capital aun cuando el modelo de
la federacion recomendaba otra cosa.

Antes, habria que ubicar el debate del Constituyente mexicano de
1824 en dos posiciones: el primero, en si la capital de la nueva nacién era
la Ciudad de México, y el segundo, en si los poderes se trasladaban a la
ciudad de Querétaro.

Asi, en julio y octubre de 1823 una porcién de los diputados propo-
nia cambiar la sede de los poderes a la ciudad de Querétaro. Para ello se
daban razones geograficas y demograficas: la ciudad estaba situada en la
porcion central, contaba con poblacion suficiente, poseia un clima benig-
no y disponia de las instalaciones adecuadas para albergar y atender a la
poblacion de una ciudad capital. Al proponer a la ciudad de Querétaro
como capital de la federacion, los partidarios sabian que dicha entidad
perderia soberania.®!

El otro bando que se oponia a que la ciudad cambiara de sede contd
con el apoyo de varios ministros, entre ellos Lucas Alaman, de Relacio-
nes Exteriores; Pablo de la Llave, de Justicia, y Francisco de Arrillaga,
de Hacienda, quienes se opusieron al cambio de sede y se pronunciaron a
favor de que la capital siguiera siendo la Ciudad de México. Su posicion
se apoy0 en varias razones, que reflejaron, ademas de un apoyo politico,
la exposicion de razones estratégicas en los planos historico, militar, eco-
némico y cultural.

1. El alto costo que significaria el traslado de la capital en un momento
en el que el erario carecia de los fondos suficientes para cubrirlo.

81 Gortari, Hiridia de y Hernandez Franyuti, Regina, La Ciudad de México y el Dis-
trito Federal. Una historia compartida, México, Departamento del Distrito Federal-Ins-
tituto Mora, 1988, p. 4.



CAPITALES, ESTADOS Y SISTEMAS DE ORGANIZACION POLITICA 33

2. Surgiria un problema de seguridad, ya que se temia que al dejar la
capital la Ciudad de México, podria traer serios desequilibrios en el
balance de fuerza del pais, y convertirse en una plaza—militarmente
hablando— tentadora en cualquier revuelta.

3. En la medida en que la ciudad albergaba a los principales propie-
tarios y comerciantes, sus fortunas eran fundamentalmente para la
marcha de las finanzas publicas, pues con frecuencia se recurria a
ellos para obtener préstamos, debido a la escasez de recursos, por lo
que el cambio de lugar podria afectar seriamente estos empréstitos.

4. Se sefialaba también que la Ciudad de México era el principal centro
de comunicaciones internas y externas el pais, por lo que resultaba
un desproposito trasladar la capital a un lugar donde se perderia esta
situacion privilegiada. En la medida en que las aduanas maritimas
eran la mayor fuente de ingreso del gobierno, la mudanza podria
dificultar la captacion facil de dichos recursos fiscales. *

Asimismo, se mencion6 que Querétaro no contaba con las instalacio-
nes adecuadas para recibir al gran niimero de personas que integraban
el poder publico, empezando por los ministros, diputados y empleados
publicos, puesto que carecia de las habitaciones y los edificios publicos
suficientes y confortables. Fue asi que los ministros dieron una respuesta
de los factores que podrian explicar la naturaleza o los elementos que ex-
plican el hecho de que una ciudad sea capital politica. Los que estaban en
contra de que Querétaro fuera la capital acusaban a los defensores de que-
rer conformar un Distrito Federal y de padecer una “nortemandia”: por
aquello de imitar la creacion de un distrito como en los Estados Unidos.®

En los debates, algunos diputados sefialaban que la Ciudad de México
tenia mayor majestuosidad que cualquier ciudad norteamericana, por lo
que la capital deberia ser la Ciudad de México, como lo eran, y son, las
ciudades europeas, tanto por su historia como por su magnificencia. El
diputado Barbosa lo sefal6 en las siguientes palabras:

8 Ibidem, passim.
8 Ibidem, p. 5.
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(Se cree acaso que variar los supremos poderes es lo mismo que una fami-
lia llevando su equipo se muda de un paraje a otro con la mayor facilidad?,
(el mudar la costumbre de trescientos afos, los caminos, las habitaciones,
los alojamientos de tribunales, el orden establecido, es obra de un dia, de
un momento, de una determinacion? No puede ser, sefior. Veamos cuales
son los fundamentos que se pueden tener para ejecutarlo. La rivalidad de
las provincias, el centralismo que dice reside en México, y la ambicion.
Vamos a analizar estos: la rivalidad que tiene México con los estados ;de
qué es emanada?, de la opulencia, de la grandeza; el modo de quitar esa
rivalidad no es el tratar de disminuir la grandeza de la capital de este esta-
do, la que ha de engrandecer los estados todos de la federacion: hay modos
mas conocidos y que no falten; que hagan leyes protectores de la propie-
dad, de la libertad y seguridad individual; que éstas sean efectivas; que
protejan al comerciante, al minero, al labrador, al artesano... y entonces
veranse los estados florecer y superar en riquezas a México.?

Fray Servando Teresa de Mier sostuvo, como hoy en dia Gonzalez

Oropeza,® que fue un error adoptar los parametros de la capital federal
norteamericana en la organizacién politica del pais, pues desde entonces
el politico mexicano del siglo XIX se preguntaba:

(Es necesario que haya una ciudad federal, es decir, que no pertenezca a
estado alguno de la Federacion, en la cual residan los supremos poderes
y en cuya area corta y precisa ejerza jurisdiccion precisa?... He citado el
ejemplo de todas las republicas, incluyendo la federal de los Estados Uni-
dos de Norte-América que nos esta sirviendo de modelo cuyo gobierno re-
sidi6 en 18 afios en Filadelfia, capital del Estado de Pensilvania... Porque
no es otra cosa esa aversion provincial, aunque no general contra (la ciu-
dad de) México, a causa que desde aqui fulminaban los satrapas espafioles,
la opresién y las exacciones [sic]. (La ciudad de) México era el primero

8 Discurso del diputado Barbosa, citado por Gortari y Hernandez, op. cit., p. 5.
85 Véase Gonzalez Oropeza, Manuel, “La condicién juridica de la sede de los poderes fe-

derales en México”, en Serna de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismos.
Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, Asociacion
Argentina de Derecho Constitucional-Universidad Complutense de Madrid-Fundacion de
Derecho Publico de Venezuela-Fundacion Juridica Editorial de Venezuela-Hispamer-Pe-
mex-Universidad Central de Chile-Universidad Externando de Colombia-Universidad de
Lima-UNAM, 2002, pp. 183-196.
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que sufria la mano pesada de los virreyes, y si ha de haber fijado aqui su
residencia, le resultaban naturalmente algunas ventajas.®

Pero por 49 votos a favor y 32 en contra se aprobo que la Ciudad de Méxi-
co fuera la sede de los poderes federales. La discusion de que la conforma-
cion de un Distrito Federal iba a traer la disminucion de los derechos politi-
cos de los ciudadanos de la capital mexicana ya se discutia desde entonces.

Mas tarde, la Constitucion de 1857 y la de 1917 reconocieron a la Ciu-
dad de México como la capital del pais, y abrieron la posibilidad de la
constitucion del Estado del Valle de México mientras se mudaran los po-
deres federales a una nueva sede, situacion que no ha sucedido desde en-
tonces. La Ciudad de México es en esencia una capital provisional. Esta
es una diferencia sustancial con respecto a Washington, que en definitiva
fue establecido como capital desde 1790, cuando el Congreso federal le
delego facultades al presidente de los Estados Unidos para determinar
la sede de los poderes. La capital mexicana se instald en la ciudad do-
minante del pais, tal como se habian establecido muchas otras europeas;
muchas de ellas capitales de estados centralistas.®’

En sintesis, aun cuando México se debatia entre dos proyectos po-
liticos y constitucionales de organizacion politica: el federalismo y el
centralismo, la historia social y la practica politica evidenciaron que su
capital y el Estado privilegiaron un proceso centralizador, cuyo origen
se remonta a la fundacion de la Ciudad de México. Esto, porque la Ciu-
dad de México debe su importancia a que desde un inicio fue una ciudad
imperial, como Roma. El imperio espafiol aprovecho la estructura de do-
minacion y permitio su continuidad. En el proceso moderno de construc-
cion del Estado, la centralizacion sociologica, como en el caso de Paris,
cumplira dicha funcion.

En este sentido, la Ciudad de México, y no el Distrito Federal, es una
ciudad latina, casi francesa, y de ninguna manera anglosajona, como dijo
Gruzinski.® Esto fue, y es asi, porque el Estado y sus estructuras de domina-
cion han contribuido en muchos casos a que la Ciudad de México sobresalga
de manera desproporcionada. El Estado mismo construy6 los monumentos

8 Servando Teresa de Mier, fray, citado por Gonzalez Oropeza, op. cit., p. 189.
87 Ibidem, pp. 193-195.
88 Gruzinski, Serge, La Ciudad de México. Una historia, México, FCE, 2004, passim.
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y supuestos histdricos, urbanos, culturales, simbolicos de la ciudad. En cada
uno de ellos el Estado flota, esta debajo o alrededor de ellos.

Asi, y a partir de estas consideraciones politicas, historicas, sociales
y culturales han hecho que la Ciudad de México sea la moderna capital
de un Estado-nacién que no termina por cimentarse. Una de ellas es la
naturaleza juridica de la Ciudad de México, y que sera el tema abordado
en los siguientes capitulos. No obstante, dicha naturaleza constitucional
no puede entenderse si antes no se entiende su naturaleza politica; y esto
solo puede lograrse si se tiene en cuenta su evolucion historica (véase el
capitulo segundo de este trabajo). Ni tampoco se puede entender su na-
turaleza politica sin entender su naturaleza constitucional, la cual s6lo es
posible si se compara su diseflo institucional con otras capitales (véase
capitulo tercero de esta obra). En el fondo ambos problemas estan unidos
por la l6gica de la dominacion.

Sin embargo, antes habria que reflexionar la relacion entre el federa-
lismo, la descentralizacion y la democratizacion, para comprender dicha
naturaleza. Este segundo apartado es un paréntesis de discusion concep-
tual al interior y desde el campo de la ciencia politica previo a abordar el
caso de la Ciudad de México en una perspectiva diacronica y sincronica.

I11. FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION Y DEMOCRATIZACION

En los afos recientes ha surgido en el mundo académico mexicano una
discusion que merece ser clarificada en torno a la convergencia empiri-
ca que hay entre los conceptos de federalismo, descentralizacion y de-
mocratizacion. En esta tesitura, el presente apartado es mas de limpieza
terminologica, y constituye el marco tedrico en el cual se circunscribe el
presente trabajo de investigacion.

El aparente vinculo entre federalismo, descentralizacion y democra-
tizacion adquirié una connotacion muy fuerte en México durante el lla-
mado proceso de transicion politica a la democracia, pues en dicho pro-
ceso los tres conceptos parecieron ser interdependientes, tanto que uno
explicaba a los otros dos. La convergencia, y hasta concordancia, que se
observo entre los tres términos, se debid a los procesos de alternancia
politica que se suscitaron en muchos municipios y varios estados del pais
desde los afios de 1980, que los hizo parecer sindbnimos o procesos poli-
ticos encaminados hacia un mismo fin.



CAPITALES, ESTADOS Y SISTEMAS DE ORGANIZACION POLITICA 37

Por ello, esta discusion sera abordada en primer lugar desde la relacion
entre los dos ultimos conceptos que se enunciaron: descentralizacion y
democratizacion, para pasar al refinamiento de la teoria federal.

Asi, la primera relacidon sefialada se puede comprender mejor cuan-
do desde los municipios y las entidades federativas, sobre todo aquellas
que fueron encabezadas por los llamados partidos de oposicion al Partido
Revolucionario Institucional (PRI), se conformaron discursos y acciones
politicas que exigian la mayor descentralizacion de recursos, atribucio-
nes y competencias.® Esto exigié una mayor innovacion en los gobiernos
locales y de los estados, asi como la modernizacion de la administracion
publica. En suma, la conformacién de un escenario de estas caracteristicas
fue posible gracias a que la exigencia de descentralizacion y los procesos
de alternancia modificaron la relacion de los ciudadanos con su gobierno
conformando al mismo tiempo mayores espacios de autonomia real.

Desde las “regiones politicas” se conform6 un discurso con diversas
acciones en contra del “federalismo centralizado” que subsistia en Méxi-
co, ¢ incluso se dio el caso de que desde la capital del pais a los procesos
de descentralizacion en los rubros de salud, educacion, asi como los dis-
tintos cambios constitucionales, sobre todo en materia municipal, fueran
enmarcados en el discurso del “nuevo federalismo”. En este sentido, se
debe comprender la convergencia de los conceptos de la descentralizacion,
la democratizacion y el federalismo como la adquisicién de autonomia y
como el reconocimiento de capacidades locales con la transferencia de po-
der y recursos a las unidades menores o constituyentes de la federacion.”

% La demanda de mayor descentralizacion cuyo factor de explicacion dejé de ser la
oposicion al régimen del PRI fue la Conferencia Nacional de Gobernadores: Conago.
Véase Preciado Coronado, Jaime y Hernandez, Jorge, “Conago y el nuevo federalismo
mexicano”, Estudios Jaliscienses, Zapopan, nim. 62, noviembre de 2005, pp. 5-15.

%0 Esta vertiente es muy compleja, y no por ello podemos dejar de mencionar nuestra
deuda con los siguientes trabajos académicos hechos en México. La claridad, la limpieza
terminologica, la evidencia mostrada en ellos, nos ha servido mucho. Sobre el federa-
lismo en México estan las obras de Barragan Barragan, José, El federalismo mexicano.
Vision historica constitucional, México, UNAM, 2007; y Gonzalez Oropeza, Manuel, E/
federalismo, México, UNAM, 1995. Sobre el federalismo y la democratizacion politica
estan, por ejemplo, Guillén Lopez, Tonatiuh, Federalismo, gobiernos locales y democra-
cia, México, Instituto Federal Electoral, 1999; Lujambio, Alonso, Federalismo y Con-
greso en el cambio politico de México, México, UNAM, 1996. En cuanto a la relacion
del federalismo con temas fiscales y la descentralizacion politica y gubernamental, estan:
Arellano Rios, Alberto, La gestion estratégica del desarrollo local en Jalisco. Una mi-
rada a los programas municipales, Guadalajara, Gobierno de Jalisco, 2006; Serna de
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La descentralizacion es una forma de reconfigurar el poder en el ejer-
cicio del gobierno, y como tal es un proceso de interaccion en el que el
conflicto es constante, y en él subsisten estrategias multiples de confron-
tacion entre actores e instituciones. Dicho de otra forma, la descentrali-
zacion no es nada mas quitarle recursos a una parte y darselos a otros;
es, ante todo, la construccion de nuevos actores y nuevas relaciones de
sujetos que comparten el poder y el territorio.’!

Pero lo que es claro en los procesos de descentralizacion y democra-
tizacion es que éstos son entornos de conflicto y negociacion. En ellos
se redefinen reglas de juego y convivencia. Por tal razon, muchos actores
politicos en México usan los términos indistintamente y hasta como sin6-
nimos, si como procesos que tienen un mismo origen, direccion y fin. Y
aunque el vinculo entre descentralizacion y democratizacion pareciera ser
la relacién mas clara, no lo es. Esta primera relacion, llamada la tesis de
la congruencia entre democracia y descentralizacion, ya fue cuestionada
en alguna ocasion por Francisco Gil Villegas cuando plante6 lo siguiente:

Que la democracia y la descentralizacion son dos nociones que no se im-
plican reciprocamente en el plano sistematico conceptual, ain cuando
puedan coincidir en circunstancias historicas y sociales particulares... La
democracia no es una variable dependiente ni de la descentralizacion ni
de la centralizacion, puesto que existen casos concretos de democracias
centralizadas y autocracias descentralizadas... La coincidencia de demo-
cracia con descentralizacion se ha dado en aquellas instancias historicas en
que se contd con una estructura originalmente descentralizada, no creada
por ningun proyecto de gobierno o planificacion premeditada. La centrali-
zacion es facil de obtener, pero la descentralizacion resulta una tarea muy
dificil una vez que el Estado nacional se ha configurado centralmente... La
aplicacion de un esquema deliberado de descentralizacion a partir de una

la Garza José Maria, Las convenciones nacionales fiscales y el federalismo en México,
Meéxico, UNAM, 2004; Tamayo Flores, Rafael y Hernandez Trillo, Fausto (coords.), Des-
centralizacion, federalismo y planeacion del desarrollo regional en México: ;como y ha-
cia donde vamos?, México, Tecnoldgico de Monterrey-International Center for Scholars
Woodrow Wilson-CIDE-Miguel Angel Porraa, 2004; Retchkiman, Benjamin, E/ federa-
lismo y la coordinacion fiscal, México, UNAM, 1981.

oL Acosta Arévalo, José Octavio, “Descentralizacion, democracia y gobiernos loca-
les”, en Tamayo Flores, Rafael y Hernandez Trillo, Fausto (coords.), Descentralizacion,
federalismo y planeacion del desarrollo regional en México: ;jcomo y hacia donde va-
mos?, México, Tecnoldgico de Monterrey-International Center for Scholars Woodrow
Wilson-CIDE-Miguel Angel Porrta, 2004, pp. 91 y 92.
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organizacion centralizada corre, previsto por la enunciacion de la “ley de
hierro de las oligarquias” de Michells de que se fomente no la creacion
de organizaciones democraticas sino de pequefias estructuras oligarquicas
al servicio de intereses autoritarios... La descentralizacion administrativa
puede llegar a ser una necesidad desde el punto de vista de la eficiencia y
otros criterios instrumentales. Pero, en tal caso, no debe confundirse con
los principios y objetivos de un proyecto democratico...”

Y aun cuando se ha querido vincular la descentralizacion con la demo-
cratizacion, no hay necesariamente una coincidencia en el plano tedrico,
pues no son variables independientes. En pocas palabras, la democratiza-
cion no esta relacionada con la descentralizacion, ya que bien se podria
dar el caso de que un proceso de descentralizacion fortalezca en las re-
giones la conformacion de nichos oligarquicos y autoritarios. La demo-
cratizacion se refiere entonces a un proceso de dispersion y distribucion
del poder politico entre diferentes actores, espacios o instituciones del
Estado: constituye un proyecto politico de mejor ejercicio del poder en
un sistema de pesos y contrapesos, por un lado, y en el que, por el otro,
en las decisiones colectivas se incluya la mayor participacion ciudadana
posible.”

En sintesis, la descentralizacidn se limita al campo administrativo, y
se refiere a un proceso en el plano de la eficiencia y mejores criterios
instrumentales en el poder de mando; y la democratizacion se entiende
como un proceso en el que varios politicos se enfrentan y buscan una me-
jor distribucion del poder a un mayor numero de actores e instituciones.

Por lo que se refiere al federalismo, éste puede ser mas claro si se le
diferencia con el sistema federal o la federacion. El primero es un sistema
normativo, mientras que los otros dos son términos descriptivos. El fe-
deralismo, como término normativo, significa la defensa de un gobierno
multiple con elementos de un gobierno comun y de autogobierno local,
pero sobre todo manteniendo y enarbolando el principio de la unidad y
la diversidad dentro de una unidad politica mas amplia. Los sistemas
politicos federales, en contraparte, indican un término descriptivo, y se
emplean para diferenciar la organizacion politico-territorial con respecto

22 Gil Villegas, Francisco, “Descentralizacion y democracia: una perspectiva teori-
ca”, en Méndez, José Luis (comp.), Lecturas bdsicas de administracion y politicas publi-
cas, México, El Colegio de México, 2000, pp. 370-373.

%3 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, FCE, pp. 24-27.
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a los sistemas unitarios. Asi, en el sistema federal hay dos (o mas) nive-
les o ambitos de gobierno, y mezcla elementos de gobierno compartido
en instituciones comunes con elementos de autogobierno regional en las
unidades constituyentes.*

El federalismo también puede ser comprendido como un proceso poli-
tico, un principio integrador de distintos niveles del gobierno con reglas
de distribucion del poder, e incluso de solucion de diferenciadas, y esa
distribucion del poder se hace de acuerdo con la eficacia y la eficiencia.
Sin embargo, el federalismo no se agota en el Estado, y no tiende sélo a
constituirlos.

La federacion es —siguiendo a Carl Schmitt— una unién permanente
basada en un convenio constitucional y al servicio del fin comtn de la au-
toconservacion de todos sus miembros. En el sistema federal se cambia
el estatus politico y territorial de cada uno de los miembros en atencion
al fin comun. La federacion, consecuentemente, es un pacto interestatal
de tipo constitucional, porque si un nuevo miembro ingresa le implicaria
que reforme su Constitucion.”

El sistema federal, por lo tanto, se ubica en el campo y en el plano
de la teoria constitucional: hay asi una diferenciacion basica con respecto
a la democratizacion y la descentralizacion. Mientras la primera es un
proyecto politico y expresion sociologica de las relaciones entre las fuer-
zas y actores presentes en un conflicto, la segunda se entiende como un
proceso administrativo, en tanto que la federacion se ubica en el campo
de una reflexion constitucional o de la teoria del Estado; es decir, en la
organizacion politico-administrativa del ejercicio formal del poder.

Pero las caracteristicas formales e institucionales basicas del sistema
federal, desde la perspectiva de la ciencia politica, son, y segiin Arend
Lijphart, las siguientes: que éste necesita de una Constitucidon escrita;
conlleva un sistema bicameral; el reparto del poder es constitucional, es
decir, que no se pueden hacer cambios sin el consentimiento de las par-
tes; las unidades constitutivas mas pequefias estan sobrerrepresentadas

%4 Watts, Ronald, “Modelos federales de reparto de poderes”, Revista Internacional
de Ciencias Sociales, nim. 167, marzo de 2001, www.unesco.org.
5 Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucién, Madrid, Alianza Universidad, 1982, p- 349.
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para equilibrar su subrepresentacion en la camara baja, y que el gobierno
federal implicaria un principio o una aspiracion a la descentralizacion.”

Si bien la conformacién de una federacion conduce a la configuracion
de un nuevo estatuto de sus unidades constituyentes, en muchos casos
son de subordinacion a los fines comunes. No obstante, el principio que
sefiala que ninguno de sus miembros puede ser privado de su integridad
territorial es la garantia de que la unién sea mas perdurable.”” En tan-
to, los fines comunes son definidos hacia el exterior, basicamente en la
proteccion de sus miembros contra todo ataque bélico; y al interior, en
garantizar la paz y que las diferencias y los conflictos se resuelvan por la
via del derecho. De alli la importancia de la Constitucion federal, que no
sefala solo atribuciones y competencias, sino mecanismos de resolucion
de los conflictos entre las partes constituyentes.”®

Los elementos federales en la Constitucion, retomando las agudas ob-
servaciones de Schimitt, no se refieren a que se reconozca la existencia
de entidades politicamente independientes, sino a elementos de organiza-
cion de la autonomia legislativa y administrativa. Por tal razon, el ingre-
so a la federacion es la renuncia permanente al derecho de la secesion.”
Este punto conduce a las asimetrias institucionales, antinomias o contra-
dicciones del sistema federal. Y para comprenderlas mejor es necesario
tener en cuenta los tres principios que las provocan.

La primera es que el derecho federal tiene precendencia sobre el dere-
cho local; la segunda es que toda federacion tiene un territorio federal, y
la tercera es que la federacion tiene facultades esenciales que no pueden
ejercer las unidades constituyentes. En pocas palabras, no hay federacion
sin injerencia de ésta en los asuntos internos de los miembros.'”

En el fondo de la cuestion anterior esta la discusion sobre el tipo o
el caracter de la soberania de los miembros que integran la federacion.
La teoria constitucional en el estado federal ha concluido —manifiesta
Schimitt— que la soberania es al estado federal en conjunto, y no como
estado confederado, en el cual los miembros son soberanos. La libertad y

% Lijphart, Arend, Las democracias contemporaneas, Barcelona, Ariel Ciencia Poli-
tica, 1991, pp. 186-191.

7 Schimitt, La Constitucion..., p. 350.

% Idem.

9 Ibidem, pp. 355 y 356.

100 hidem, pp. 352 y 365.
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soberania de las partes constituyentes es en realidad una autonomia con
respecto a la federacion; asi, y en este punto, el estado federal es en rea-
lidad un ente cercano al estado unitario soberano.'"!

Lo anterior llevo a los constitucionalistas a discutir o debatir en torno
a la siguiente cuestion: jen las unidades constituyentes de la federacion
hay un derecho a la secesion? El debate ya se habia dado en los Estados
Unidos de América durante los afios previos a la guerra civil. Las tesis de
Calhoun —sefiala Carl Schimitt—, fueron la base con la cual los estados
del sur argumentaron frente a los del norte, que la uniéon americana era
una confederacion de estados con derechos propios: eran soberanos ¢ in-
dependientes entre si. Pero como fueron derrotados, los Estados Unidos
terminaron con el debate, y se establecid que la federacion implicaba una
competencia legal-constitucional, en donde hay limitaciones y procedi-
mientos, en los cuales “si bien los estados federales se pueden distinguir
entre si en ellos hay un solo pueblo”. Dejan asi de ser unidades cerradas,
puesto que conforman una sola nacion.!'*

Por ello, no es casualidad que el federalismo esté asociado con el sis-
tema federal. Pero la federacion es un sistema de organizacion politi-
ca, administrativa y territorial, cuyas caracteristicas se pueden describir
—siguiendo a Arend Lijphart— en los siguientes puntos.

Una primera caracteristica propia, e institucional, del sistema fede-
ral, es que éste necesariamente requiere de un sistema bicameral. Esta
relacion es intrinseca, porque la segunda cdmara es necesaria para repre-
sentar la diversidad de intereses de las muchas unidades geograficas o
culturales. Ademas de que la eleccion de la camara alta es escalonada, es
mas pequeiia y el mando es dilatado, y aunque pudiera existir sobrerre-
presentacion de las unidades mas pequeiias o débiles, lo cierto es que es
un freno a la cAmara de representantes u otras instancias del Estado.!%

Un segundo elemento, que es en realidad una antinomia, obliga a pen-
sar o ubicar al sistema federal en relacion con el sistema unitario'™ a
partir de la variable de la descentralizacion o la centralizacion del gasto

O Ibidem, p. 354.

192 1bidem, p. 350.

103 I ijphart, op. cit., pp. 107-111.

104 E] estado unitario implica un solo nivel de gobierno, y parte del principio de que el
poder se estructura sobre todo el territorio compuesto por el jefe de Estado, un parlamento,
un gobierno y un organismo judicial. En €1, los ciudadanos de todo el territorio estan vincu-
lados por las mismas leyes, decisiones del gobierno y las mismas sentencias judiciales.
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publico o la recaudacion de impuestos.'® Este punto implicaria retomar
la reflexion inicial sobre la convergencia empirica mas no conceptual en-
tre el federalismo y la descentralizacion.

Asi, puede haber cuatro combinaciones posibles: un sistema federal
centralizado; un sistema federal descentralizado; un sistema unitario
centralizado, y un sistema unitario descentralizado, Los paises federales
altamente descentralizados serian, por ejemplo, Australia, Suiza, Bélgi-
ca, Canada, Estados Unidos. Paises formalmente federales y centraliza-
dos, que no necesariamente hacen coincidir estos principios en términos
normativos, como son Venezuela y el caso de México. También existen
paises unitarios altamente descentralizados, como Dinamarca, Finlandia,
Japon, Noruega o Suecia, que contradicen a los paises formalmente fede-
rales en los procesos de descentralizacion administrativa y gubernamen-
tal. Finalmente, los paises unitarios que siguen la ortodoxia centralizada,
como son Francia, Italia, Nueva Zelanda, Reino Unido, Portugal Irlanda
o Grecia (véase el cuadro 1.1.).

Cuadro 1.1
Grados de federalismo y descentralizacion en treinta
y seis democracias (1945-1996)

Federales y descentralizadas (5.0)

Australia Suiza Bélgica después de 1993
Canada Estados Unidos
Federales y centralizadas (4.0)
Venezuela Austria (4.5)
India (4.5)

Semifederales (3.0)
Israel Papua Nueva Guinea Bélgica (3.1)

Espana (Bélgica antes de 1933)

Unitarias y descentralizadas (2.0)

Dinamarca Noruega
Finlandia Suecia
Japén

195 bidem, p. 186.
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Unitarias y centralizadas (1.0)

Bahamas Jamaica Francia (1.2)
Barbados Luxemburgo Italia (1.3)
Bostwana Malta Trinidad (1.2)
Colombia Mauricio

Costa Rica Nueva Zelanda

Grecia Portugal

Irlanda Reino Unido

FUENTE: Lijphart, Arend, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados
en treinta y seis paises, Barcelona, Ariel, 2000, p. 180.

Esto conllevaria a la paradoja de que es posible que el federalismo sea
centralizado. El caso mexicano es un ejemplo de ello, pues si bien con-
tiene una division de poderes constitucionalmente entre el gobierno cen-
tral y las unidades constituyentes, las “actividades de gobierno” no estan
en la practica bien repartidas y ejercidas segn las competencias. Este
debate parte de poner objecion la relacion entre federalismo y descentra-
lizacion, sobre todo porque este tltimo proceso implica desde un inicio
la existencia de un gobierno central que descentraliza y asi lo desea. Por
ello, es posible sefialar empiricamente federaciones centralizadas como
descentralizadas.'"

Entonces, federalismo y descentralizacion empiricamente pueden ir
juntos, pero también se dan algunas paradojas o excepciones a la regla.
Como por ejemplo, sefiala Lijphart que los paises como Noruega, Japon
y Suecia, con sistema de gobierno unitario, son muy descentralizados en
términos de la participacion del gobierno central en la recaudacion de
impuestos. Dicha participacion es la mas baja de paises con sistemas
de gobierno unitarios, e incluso menor a la de paises federales, como
Australia y Austria, o cercanos a los de paises como Estados Unidos, Ale-
mania, Canada y Suiza (véase cuadro 1.2).

106 1 jjphart, Arend, Modelos de democracia. Formas de gobierno y resultados en
treinta y seis paises, Barcelona, Ariel, 2000, pp. 191 y 192.
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Cuadro 1.2
Centralizacion del gobierno en 15 regimenes unitarios y en seis federales,
medida segun la participacion del gobierno central en el total de ingreso
fiscales, centrales y no centrales en los afios 70

Cuota de participacion del gobierno central

Unitario Federal en los impuestos (%)
Paises Bajos 98
[srael 96
Italia 96
Bélgica 93
Zelanda %3
Irlanda 92
Francia 88
Reino Unido 87
Islandia 83
Luxemburgo 82

Australia 80
Dinamarca 71
Finlandia 70
Austria 70
Noruega 70
Japon 65
Suecia 62
Estados Unidos 57
Alemania 51
Canada 50
Suiza 41

FUENTE: Lijphart, Arend, Las democracias contempordneas, Barcelona, Ariel, 1991, p. 193.

El ejercicio del gasto publico es asi una variable que puede ayudar a
complejizar la relacion entre federalismo y descentralizacion. En paises
formalmente federales y algunos con sistemas autondmicos la distribu-
cion porcentual en el ejercicio del gasto publico a principios del siglo XX
fue la siguiente:
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Cuadro 1.3
Ejercicio del gasto publico por ambitos de gobierno en paises federales
y autondémicos

Ejercicio del gasto publico por ambito de gobierno %

Nacional Estado Gobierno comunal

Paises o federal 0 ente autonomico o municipal Total %
Estados Unidos 40 35 25 100
Australia 30 70 100
México 86 11 2 100
Brasil 74 18 Nd 100
Austria 26 44 30 100
Italia 59 23 18 100
Espana 62.2 25 12.8 100
Reino Unido 70.4 13.7 15.8 100

FUENTE: Elaboracion propia con base en Argullol Mujadas, Enric, Federalismo y autono-
mia. La ordenacion de las instituciones y los poderes en los estados compuestos, Barcelo-
na, Ariel, 2004, pp. 381-386.

En Estados Unidos el gobierno federal ejercia alrededor del 40% del
gasto publico, los estados 35% y los gobiernos locales el 25%; en Austra-
lia, el gobierno federal gastaba 30%, mientras que los gobiernos estatales
y locales gastaron el 70%; en México, la Federacion ejercia el 86% del
gasto, mientras los estados el 11%, y los municipios el 2%; en Brasil, el
gobierno federal gastaba 74%, y los gobiernos de los estados, poco mas
del 18%; en Austria, la confederacion ejercia el 26%, los cantones 44%
y los municipios 30%; en Italia, el gobierno central gastd el 59%, las
regiones 23% y los entes locales el 18%; en Espaiia, el gobierno central
gastaba 62.2%, las comunidades autonomas el 25% y los entes locales el
12.8%; finalmente, en Reino Unido el 70.4%, los entes autonomos 13.7%
y los gobiernos locales 15.8%'" (véase cuadro 1.3).

Asi, el punto anterior abre lineas de discusion sobre si es cierto que el
sistema federal implica una descentralizacion por si mismo. Como prin-
cipio y aspiracion es una base para sefialar la congruencia o incongruen-
cia de la federacion en términos fiscales.

197" Argullol Mujadas, Enric, Federalismo y autonomia. La ordenacion de las institu-
ciones y los poderes en los estados compuestos, Barcelona, Ariel, 2004, pp. 381-386.
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Pero en términos institucionales el sistema federal puede ser con-
gruente e incongruente. En el primer caso, cuando en las unidades las
caracteristicas sociales y culturales entre las unidades constituyentes no
son muy divergentes al conjunto de la federacion. Esto es, que las unida-
des son un reflejo del conjunto. En el caso del segundo, se da cuando las
unidades constituyentes, las divergencias son mayores y la organizacion
federal refleja mas bien espacios de autonomia étnica, religiosa, o res-
ponde a sociedades en demasia plurales.'®®

Otros elementos para observar las contradicciones del sistema federal
se pueden citar teniendo en cuenta las variables del sistema de partidos y
el impacto de la legislacion federal en las entidades constituyentes, pun-
tos que se enuncian mas como lineas a investigar.

En el caso del sistema de partidos, para observar si en los paises fede-
rales existen o no partidos regionales, o también si se limita o se incen-
tiva su formacion. Asi se observaria si los partidos nacionales son una
suma o la unién de partidos regionales o se “esparcen” a las regiones
como franquicias. En el caso del impacto de las leyes federales, servirian
para observar si la actividad legislativa federal incide en cascada sobre
las entidades federativas; dicho en otras palabras, si éstas s6lo adecuan o
“copian” lo que se hace en las camaras federales, o si tienen una intensa
actividad legislativa que aborda cuestiones que no estan reservadas a la
federacion.

Después de este breve recorrido, la reflexion en torno al sistema fede-
ral lleva a discutir y diferenciarlo de otros sistemas de organizacion que
se le asemejan; en particular con respecto al llamado sistema autonémi-
co, como se define el caso espafiol o el federalismo regional italiano.'®
Pero antes habria que traer a colacion la diferenciacion que los politod-
logos Daniel J. Elazar y Ronald Watts han hecho sobre los “sistemas
federales”.!?

108 Arend Lijphart distingue entre ellos un sistema federal territorial y un sistema
federal corporativo. El primero es el mas comtin, mientras que el segundo es de caracter
sociologico, y responde mas a la conformacion de autonomias de grupos diferenciados.
Paises como Bélgica, Austria y los Paises Bajos lo han implementado. Véase Lijphart,
Las democracias..., pp. 194y 195.

109 Watts y Elazar coinciden en que 23 paises son federaciones.

10 v¢ase, por ejemplo, Watts, Ronald, “Modelos federales de reparto de poderes”, Re-
vista Internacional de Ciencias Sociales, nim. 167, marzo de 2001, www.unesco.org; y
Comparing Federal Systems, Queen’s University and McGill-Queen’s University Press,



48 LA CIUDAD DE MEXICO NO ES EL DISTRITO FEDERAL

Una primera diferenciacion del sistema federal con respecto a otros
sistemas parecidos, siguiendo a Daniel Elazar, es con la confederacion,
ésta es basicamente la unidn entre algunos estados para la consecucion de
determinados fines, como son la defensa politica o econémica. El gobier-
no comun en este sistema de organizacion depende de los gobiernos de
las unidades constituyentes. En la confederacion el gobierno comun tie-
ne una base electoral y fiscal indirecta, pues los gobiernos de los estados
actiian como intermediarios; es por lo tanto débil. Ejemplos histéricos de
éstos fueron Suiza (1292-1847), y los Estados Unidos (1776-1789), que
después fueron reemplazados por federaciones.!"

Otro sistema cercano al sistema federal son las uniones descentrali-
zadas constitucionalmente. En este sistema de organizacion, politica el
Estado es unitario en su forma constitucional pero existen subunidades
protegidas y reconocidas por la Constitucion que recoge algun tipo de au-
tonomia funcional. Los entes regionales y locales finalmente estan deba-
jo de la autoridad dominante del gobierno central. El caso espanol podria
caber en esta clasificacion, pero sera abordado mas adelante.!'?

Elazar sefiala que también existe la figura de los estados /ibres asocia-
dos. En este caso una entidad mas pequefia se une a una mayor, y en ella
el estado pequefio conserva su autonomia esencial, y tiene funciones e
injerencias minimas en los asuntos de la unidad mayor.!'"* El mejor ejem-
plo es el de Puerto Rico.

Otra forma similar a la anterior son los estados asociados; en este
sistema de organizacion politica la union se puede disolver segun los
términos previamente establecidos. De igual modo, hay un sistema de
organizacion politica llamado de condominio; en ¢él, las relaciones se dan
cuando una entidad politica funciona bajo el gobierno conjunto de dos
0 mas estados exteriores, de manera que los habitantes tienen un auto-
gobierno interno sustancialmente. El caso de Andorra (1278-1993) es el
mejor ejemplo, pues los gobiernos de Francia y Espaina estaban por enci-
ma del gobierno local.'*

1999. En tanto que de Elazar, Daniel J., “Federal Systems of the World: A Handbook of
Federal, Confederal and Autonomy Arrangements”, s/f, www.jcpa.org/dje/books

" Elazar, “Federal Systems...”

"2 1dem.

13 Idem.

4 1dem.
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Las ligas, por otro lado, se constituyen con entidades politicas inde-
pendientes y para fines determinados. Funcionan a través de una secre-
taria comin mas que como un gobierno, ademas de que en ella los go-
biernos se pueden retirar unilateralmente. Un ejemplo de este tipo es la
OTAN.'5

Watts sefiala que ademads de las anteriores hay un sistema de gobierno
con autoridades conjuntas y funcionales. En este sistema se crea un or-
ganismo en donde dos o mas entidades le conceden el cumplimiento de
alguna tarea determinada. Finalmente, Watts plantea que hay sistemas hi-
bridos o cuasi-federaciones. En éstos hay sistemas de organizacion cer-
canos a la federacion, porque su estructura funcional y organizativa asi
lo apunta, pero son formalmente sistemas unitarios. Ejemplo de este tipo
son India, Pakistan y Malasia.''®

Sin embargo, Miguel Caminal critica que todos los estudios sobre los
estados unitarios y federales se han hecho desde una perspectiva estatica-
constitucional, y en el fondo describen y abordan un federalismo atn
supeditado al nacionalismo. Esta critica le ha servido para abandonar el
enfoque estatico del federalismo y proponer el “federalismo pluralista”.
Asi, senala que si bien el “federalismo territorial” demostrd que la sobe-
rania podria ser compartida entre varios entes, el “federalismo pluralista”
puede abrir la posibilidad de un estado federado de naciones y de caracter
multicultural.'”

Una vez hechas las diferenciaciones anteriores, es necesario abordar
el caso espaiiol, sobre todo porque ensalza el elemento autondmico y re-
gional. Esta cuestion ha conformado un intenso debate y reflexion sobre
las caracteristicas de cada uno de ellos. Se abre asi una relacion empirica
y un debate conceptual por definir ambos.!!®

"5 1dem.

16 Watts, Comparing Federal Systems..., passim.

"7 Caminal, Miguel, El federalismo pluralista. Del federalismo nacional al federalis-
mo plurinacional, Barcelona, Paidos, 2002, pp. 32-38 y 136.

18 Vease, por ejemplo, los trabajos de Hibele, Peter, El federalismo y el regionalis-
mo como forma estructural del Estado constitucional, México, UNAM, 2006; Valadés,
Diego y Serna de la Garza, José Maria (coords.), Federalismo y regionalismo, México,
UNAM, 2005; Serna de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismo. Me-
moria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM,
2002, y Aja, Eliseo, El Estado autonomico. Federalismo y hechos esenciales, Madrid,
Alianza Editorial, 1999.



50 LA CIUDAD DE MEXICO NO ES EL DISTRITO FEDERAL

En el caso de Espafia, los expertos, como Eliseo Aja, sefialan que el
Estado pasé de un ente muy centralizado a un Estado autonémico. Aun-
que el sistema de gobierno se define como parlamentario, incorporé el
principio de la autonomia, llevando al pais hasta llegar a ser uno de los
paises mas descentralizados; esta realidad ha llevado a los circulos aca-
démicos a debatir sobre si es posible ubicar al sistema espafiol en el sis-
tema federal o si es un régimen especial.'”®

La autonomia en el caso espaiiol es adoptada como el poder para apro-
bar leyes y contar con autogobierno. Bajo este principio, los gobiernos de
las comunidades autdnomas (CA) son responsables ante su electorado, y
no dependen jerarquicamente del gobierno central. Poseen también Poder
Legislativo, reglamentario y administrativo en importantes ambitos para
los ciudadanos, como el urbanismo, la educacidn, el medio ambiente,
entre otros. Ademas, las CA ejercen el 25% del gasto ptblico estatal.!*

En este escenario, la Constitucion de 1978 previo la indisolubilidad
del Estado espafiol frente a los partidos nacionalistas que en los hechos
reclaman la conformacion de un estado confederado. Asi, segin Aja, el
Estado espafiol enfrenta una seria contradiccion, ya que por un lado per-
mite un nivel de autogobierno muy grande, que es una linea positiva; y
por el otro, recibe criticas radicales de los propios partidos nacionalis-
tas.'?!

Pero ;qué es el estado autondmico? El estado autondémico, segun Eli-
seo Aja, es, como el estado federal o unitario, una forma de distribucion
territorial del poder, pero a diferencia de las formulas unitarias y federal,
presenta algunas puntos de originalidad y carece de referencias teoricas
y comparadas que faciliten su comprension.'** En primer lugar, hay una
ausencia en la teoria constitucional que sefiala la existencia de un modelo
autonomico. Alli radica el reto académico sobre el mismo.

En este escenario, al existir una escasa definicion en la Constitucion
espafiola sobre la estructura territorial del mismo, hay dificultad para
construirlo progresivamente. En este sentido, Aja sefiala que los actores
no se ponen de acuerdo en la naturaleza del modelo espafiol. Dicha si-

19" Aja, op. cit., passim.
120 1bidem, pp. 16 y 17.
21 1dem.
122 1dem.
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tuacion en la practica conlleva a que no haya una claridad institucional y
estabilidad politica razonable.'*

El escenario anterior es el pretexto de Eliseo Aja para decir que el
estado autondomico coincide con los factores basicos de la teoria consti-
tucional federal, pero no es del todo asi. El debate lo ubica en si es ne-
cesario dar prioridad al nombre o a la realidad. A partir de esta premisa,
Aja sefiala que la decision politica de definirlo tiene implicaciones muy
serias. Si bien es cierto que las CA tienen atribuciones y facultades como
las entidades federales, no existen en muchos paises federales grupos
regionales, como en Cataluia, la comunidad valenciana, Pais Vasco, Ga-
licia o las Islas Baleares, que no se limitarian al establecimiento formal
del “federalismo espafiol”.'”* Un hecho asi sin duda podria llevar al pais
a un proceso de tension social cercano a la confrontacion civil por el cual
pasaron algunos paises federales.

Y en segundo lugar, si bien la autonomia fue un principio para reco-
nocer las nacionalidades al interior del Estado espafol, el problema es
que éste se organizo a partir de ellas, por lo cual los fortalecio. Ademas,
Aja sefiala que el Senado no ha sido ttil para encauzar a los dieciocho
entes de poder (el gobierno central y las diescisiete CA). De esta forma,
el sistema autonomico no ha creado tampoco otra instituciéon que norme
las relaciones entre estos espacios. Al problema de disefio institucional
anterior se une el hecho de que los partidos nacionalistas no logran di-
ferenciar las funciones de Estado de las gubernamentales, por lo que no
hay una articulacion institucional que garantice la estabilidad del Estado
espafiol en el largo plazo.'®

También valdria la pena sefialar que los sistemas federales ain estan
disenados para los estados o provincias sin reflejar la emergencia de las
comunidades locales y mundiales. Pero el papel que estan teniendo los
gobiernos locales ha hecho cuestionar el papel limitado que habia desem-
penado en la organizacion institucional de los estados federales. Por un
lado, la globalizacion ha potencializado la vida urbana y el papel activo
de los gobiernos locales en los sistemas federales. Por el otro, la descen-
tralizacion ha traido como efecto la canalizacion de recursos, competen-

123 Ibidem, pp. 34y 35.
124 1bidem, p. 37.
125 Ibidem, p. 39.
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cias y atribuciones hacia los gobiernos locales y las organizaciones loca-
les. Se esta conformado asi un proceso “neofederal”.!?

Hecho lo anterior, es notorio que el federalismo, la descentralizacion,
la democratizacion y el regionalismo se entrecruzan y en ocasiones se
confunden. El analisis no se agota aqui, pero sirvio de base para ubicar el
debate politico y constitucional de los sistemas de organizacion politica
en el que se insertan las capitales. En particular, las asimetrias constitu-
cionales o las antinomias que se dan en los sistemas federales y que tie-
nen algunas capitales sobre las demas unidades constituyentes.

Ahora prosigue una somera exploracion de varias capitales de dis-
tintos sistemas de organizacion politica y sistemas de gobierno. A partir
de ello es posible observar logicas comunes y distintas. Ademas, es un
preambulo al estudio de las capitales federales.

IV. LAS CAPITALES Y LOS SISTEMAS DE ORGANIZACION POLITICA

Las capitales de los Estados, como espacios urbanos, han sido conce-
bidas en términos institucionales por lo menos en algunas de las siguien-
tes denominaciones: ciudades independientes, ciudades-Estado, distritos
federales, distritos capitales, ciudades-condado o espacio de autoridad
unitaria.

Una ciudad independiente es, por lo menos en los Estados Unidos, una
ciudad que no forma parte de ningin condado, y son conocidas como
ciudades libres. De hecho, el estado norteamericano con mas ciudades
independientes es Virginia, que tiene 39 de la 42 que hay en la Union
Americana. Las ciudades-condado son gobiernos que conforman una
ciudad; los condados (parroquias) se unen para la mejor gestion urbana.
Hay también algunas variantes en las que, por ejemplo, varios condados
en distintos niveles conforman un gobierno urbano federado, como son
los casos de la ciudad de Miami en el condado de Miami-Dade.

Para el caso de las capitales federales, éstas tienen un estatuto espe-
cial, que en muchos casos refleja mas una asimetria constitucional, como
se verd y analizard mas adelante. Por poner un ejemplo momentaneo,
esta el de las ciudades-estado, que pueden ser capitales, como es el caso
de Berlin. En dicho disefio tienen un estatuto similar al de un estado o

126 Gibbins, op. cit., pp. 2-7.
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lénd con los mismos derechos. Ciudades con un estatuto especial tam-
bién se encuentran en un sistema unitario, como en el Reino Unido. En
el sistema inglés hay ciudades independientes, pero éstas no tienen algin
estatuto inherente de caracter escrito, sino que mas bien dependen de un
decreto real.

En los siguientes parrafos se esbozara el disefio institucional de algu-
nas capitales con distintos sistemas de gobierno y de organizacion poli-
tica. A partir de estos puntos es necesario dilucidar como se concibe la
naturaleza constitucional de las capitales. Aqui s6lo se hara un esbozo de
la naturaleza de capitales en sistemas unitarios, federales, parlamenta-
rios, presidenciales y semipresidenciales, en diferentes grados y cruces.

Sobre los puntos antes mencionados, los casos en cuestion son los de
Canberra, Abu Dhabi, Moscti, Roma, Paris y Santiago de Chile, esto solo
para ampliar la mirada. Se analizan tres capitales federales: Canberra,
como capital federal de un sistema de gobierno parlamentario. Mosc,
por otra parte, como capital federal y confederal en un sistema de gobier-
no semipresidencial. Mientras que Abu Dhabi es el caso de una capital
federal, o mas bien de un sistema cuasi-federado con un sistema de go-
bierno atipico, pues conserva los rasgos del gobierno tradicional islami-
co. Por lo que se refiere a Roma, ésta es una capital de un sistema unitario
en proceso de descentralizacion y con fuertes demandas de autonomia
regional en un sistema de gobierno parlamentario.

Finalmente, Paris y Santiago de Chile son ejemplos de capitales de sis-
temas unitarios. La primera en un sistema de gobierno semipresidencial,
y el segundo, en un sistema presidencial. Ademas de que Francia se en-
cuentra en un profundo proceso de descentralizacion, mientras que Chile
aun se inserta en un proceso tipicamente centralista.

El delineamiento del disefio institucional de dichas capitales, en apa-
riencia muy distantes, parte de observar quién y como se ejerce la auto-
ridad ejecutiva, legislativa y judicial. El ejercicio busca mirar a los siste-
mas politicos desde otra perspectiva: desde la capital.
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1. Canberra: el caso de un sistema federal parlamentario'’

Australia se conformé como federacion en 1901 siguiendo el modelo
original de los Estados Unidos de América, pero no el sistema presi-
dencial. El Senado, como camara alta, reflej6 la unién de las comunida-
des coloniales originales, que gozaban de iguales privilegios entre ellas.
Sin embargo, desde finales de la Segunda Guerra Mundial los gobiernos
conservadores de la mancomunidad intentaron regresar a un sistema de
federalismo coordenado, ya que el sistema de cooperacion interguberna-
mental no logrd sobrevivir por mucho tiempo a la escalada de impuestos
que sobrevino a la posguerra.

En 1942, la mancomunidad introdujo una legislacion que le dio un
monopolio efectivo sobre el impuesto sobre las rentas. Luego de que los
estados no pudieron invalidar esta legislacion, la uniformidad de los im-
puestos se convirtio en el principal instrumento de dominacion financiera
de la mancomunidad y la causa del desequilibrio en el sistema federal
australiano. El sistema australiano permitié a la mancomunidad avanzar
en areas que fueron responsabilidad tradicional de los estados, por la via
de presupuestar programas de proposito especifico. Las relaciones entre
la mancomunidad y los estados estuvieron en su punto mas bajo en 1975,
cuando los estados intentaron resistir a la intervencion cada vez mas cre-
ciente de la mancomunidad en los asuntos regionales.

A pesar de la centralizacion del poder legislativo y financiero, hay mu-
chas areas en donde el parlamento federal adolece de poderes para regu-
lar asuntos de interés nacional. Esto ha llevado a los gobiernos estatales
y al gobierno federal a cooperar para crear regimenes de regulacion en
areas como el mercadeo de productos agricolas y las politicas de com-
petencia.

Asi, Australia es una federacion de 23 provincias, y la capital federal
tiene un autogobierno propio; su estatuto es similar al de un territorio
federal en donde las leyes del Parlamento federal son las que se aplican,
e incluso éstos no tienen garantizada la representacion en el Senado. De
hecho, la Constitucion australiana tiene contemplado que los territorios
federales se conviertan en entes que superen esta limitacion. Ademas, en
Australia tampoco su Constitucion hace reconocimiento de la autonomia

127 E] disefio institucional que se delinea tiene como base el documento Australian
Capital Territory (self-Government) Act 1988-Lon Title.
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local o municipal.'?® Después de todo, los territorios son en si un eufe-
mismo para ocultar el control y el dominio del gobierno central sobre
ciertas comunidades y pueblos.

La capital de Australia, Canberra, se establecid en un territorio federal
creado en 1901 en un sistema de gobierno parlamentario. Dicho territorio,
segun la disposicion, seria gobernado directamente por la Corona britani-
ca, pero las demandas de autonomia local de los habitantes del territorio
federal llevaron a que se creara la figura del gobernador del territorio con
poderes limitados. Asi, se les concedié también el derecho a conformar una
asamblea electa por el voto directo de los ciudadanos. Pero inmediatamen-
te se limitaron sus atribuciones para evitar una confusion, debido a que por
ser sede de los poderes federales, los 6rganos locales creados y provistos
de autonomia no tendrian funciones sobre las materias de policia, tropas
navales, militares y aéreas, asi como en la creacion de dinero, entre otras
que correspondian Unica y exclusivamente al gobierno federal.

Las funciones de justicia recaian a su vez en la Suprema Corte fede-
ral. Al final, los territorios australianos dentro del sistema federal siguen
reproduciendo las controversias. El poder para legislar sobre asuntos de
los territorios, asignado al Parlamento de la mancomunidad por la Cons-
titucion, no esta sujeto a limitaciones, pues se asume que el Parlamento
tiene poderes plenos en los territorios, del mismo tenor a los que tiene
cada estado. Este dato contrasta con muchas capitales federales, como se
vera mas adelante.

2. Abud Dabi: un sistema cuasiconfederado con un gobierno atipico'”

Otro caso es el de los Emiratos Arabes Unidos, cuyo federalismo com-
bina una monarquia con formas tradicionales de gobierno. Los Emiratos
Arabes Unidos forman una “federacion” de siete unidades constituyen-
tes. Estos tienen como origen historico los siete sultanatos, los cuales
eran regidos por un emir: titulo nobiliario empleado histéricamente en
los Estados islamicos.

En diciembre de 1971 los emiratos de Abu Dhabi, Ajman, Dubai, Fu-
jairah, Sharjah y Umm al Qaywayn alcanzaron su independencia y se

128 Mujadas, Argullo, op. cit., pp. 92, 93 y 273.
129 E] disefio institucional que se delinea tiene como base la consulta de la pagina web:
www.uaeinterct.com
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unieron para formar los Emiratos Arabes Unidos. El séptimo emirato,
Ras Al-Khaimah, se uni6 a ellos en 1972.

En tanto confederacion, la union entre los distintos estados, o emira-
tos, tiene fines como la defensa y el impulso de politicas econémicas co-
munes, ademas de que el gobierno comun cuenta con poderes limitados.
Pero al mismo tiempo su organizacion se asemeja a una liga, pues en ella
se constituyen entidades politicas independientes para fines determina-
dos. El emir general, como la cabeza politica del gobierno, esta en la ma-
yoria de los casos cuidando que la union no se diluya. El gobierno central
de los Emiratos Arabes Unidos esta conformado por un consejo supremo,
formado por los siete emires. Y normalmente el presidente del pais suele
ser el jeque de Abu Dhabi, y el primer ministro el de Dubai.

Por lo que se refiere al disefio institucional de la capital, Abu Dhabi,
ésta es sede del gobierno central, y el gobierno local de la ciudad esta
encabezado por un consejo consultivo, que deriva su poder del emir del
emirato de Abu Dhabi. Junto al emir hay un departamento de Justicia con
dos representantes religiosos del este y oeste de la ciudad. Del consejo
consultivo se conforman dos consejos municipales; uno es el del Abu
Dhabi y el otro es el de Al Ain. En la estructura local hay distintos agen-
cias y departamentos, que son autonomos entre si, pero que dependen y
responden directamente al emir. Se suman a estos mecanismos de orga-
nizacién interna formales otros, como la direccion politica al reconoci-
miento de los lideres de las distintas tribus étnicas.

3. Moscu: capital de una federacion semipresidencial'

El caso de Mosctl no se entiende sin la naturaleza del federalismo y del
semipresidencialismo ruso. La Federacion Rusa es una democracia fede-
rativa con un presidente directamente elegido por un periodo de cuatro
afios. El presidente que reside en el Kremlin designa a los funcionarios
estatales mas importantes y propone al Parlamento el nombramiento del
primer ministro. El presidente puede pasar decretos sin el consentimiento
del parlamento, y es también el principal mandatario de las fuerzas arma-
das y del Consejo Nacional de Seguridad.

130 E] disefio institucional que se delinea tiene como base la consulta de la pagina web:
WWW.MOSCOW.T'S
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El parlamento de Rusia es bicameral. La Asamblea Federativa consis-
te en una camara alta conocida como Consejo Federativo, compuesta de
176 delegados, y una camara baja, conocida como la Duma, compuesta
de 450 diputados, que estan en el cargo por un periodo de cuatro afios.

La Federacion Rusa contiene un gran numero de subdivisiones po-
liticas diferentes, haciendo un total de 88 componentes constituyentes.
La federacion esta integrada por 21 republicas dentro de la federacion,
que disfrutan de un alto grado de autonomia sobre la mayor parte de
cuestiones y tratan de responder a algunas minorias étnicas de Rusia. El
territorio restante consiste en 48 provincias conocidas como oblast y seis
regiones (kray), entre las que se encuentran diez distritos autdbnomos y
un oblast autbnomo. Aparte de éstos, hay dos ciudades federales: Mosct
y San Petersburgo. Aunque recientemente se han afadido siete distritos
federales extensos como una nueva capa entre las susodichas subdivisio-
nes y el nivel nacional.

En resumen, desde junio de 1990 la Federacion Rusa reconoce la exis-
tencia de 21 republicas, 6 kraits, 49 oblasts y 10 okrugs autdbnomos y
dos ciudades federales. En dicha federacion, las republicas son entes con
autonomia, y son las unidades constituyentes de la federacion. Llama la
atencion la existencia de dos ciudades federales, separadas de cualquier
provincia. Las ciudades en cuestion son, por derecho propio, las dos ciu-
dades que han fungido en algin tiempo como capitales en la historia rusa:
Moscl y San Petersburgo. Ambas ciudades tienen un gobernador electo
cada cuatro afios, y una Duma."!

El gobernador de Moscu es electo cada cuatro afios, y la Duma se in-
tegra por 35 miembros. Ademas de que la ciudad federal se divide en 125
unidades territoriales en las que funciona el consejo local integrado por
representantes electos. En otras palabras, la ciudad de Moscu no sélo tie-
ne la categoria de una reptiblica o estado, sino que conserva funcionarios
locales o municipales que a la Ciudad de México le fueron cancelados
desde 1928. En este sentido, la comuna moscovita propiamente dicha, o
la municipalidad de la ciudad de Moscu, condado de Latach, estado de
Idaho, es encabezada por un alcalde y un consejo municipal. Ambos son
electos directamente por los ciudadanos, y cuenta ademads con la figura
de un “supervisor de la ciudad”, que es un asistente administrativo del
alcalde. Su designacion corre a propuesta del alcalde y es aprobado por el

B! Gonzélez Oropeza, op. cit., p. 190.
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consejo municipal. Es un mecanismo de cooperacion e integracion local
e institucional.

4. Roma: capital de un Estado unitario parlamentario'*?

En el caso italiano, se habla de un federalismo de base regional, y es
una hipotesis a comprobar, pues Italia se concibié en 1860 como un Esta-
do unitario y como una sola nacion. En este orden de ideas, el fenomeno
regionalista se remonta al proceso mismo de la unificacion italiana. Asi,
desde épocas tempranas los lombardos plantearon la hipotesis federal que
rechazaba la vision centralizada y unitaria. Y si las regiones estan de acuer-
do con el nacionalismo italiano, ellas propugnan un federalismo regional
en el que se reconozcan en ¢l a las identidades locales y regionales.

La lucha contemporanea indica que la Republica italiana ya reconocia
las regiones desde la década de 1960, al otorgarles un estatuto ordinario,
en el cual se transferian funciones y recursos a las regiones y a los entes
locales. En 2001 las regiones eran, segin la Constitucion italiana, los
elementos constitutivos de la Republica.'*

Asi, la Constitucidn italiana reconoci6 a las regiones, pero en el prin-
cipio de demandas de autogobierno regional y en el plano de procesos
de descentralizacion administrativa. Sobre todo si se revisa el cuadro de
Arend Lijphart, en donde analiza la participacion del gobierno central en
la recaudacion de impuestos (cuadros 1.2 y 1.3).

El resultado del “federalismo regional italiano” fue la conformacion
de quince regiones de estatuto ordinario y cinco con un estatuto espe-
cial. Las segundas se conforman a partir de diferencias étnicas y ligiiis-
ticas. Ademas, la diferencia entre ambas se encuentra esencialmente en
el modo de aprobacion de la norma fundamental de las regiones. En el
caso de las regiones con estatuto especial, éste es aprobado por el Par-
lamento mediante una ley constitucional, y en el caso de las regiones de
estatuto ordinario, el estatuto se elabora en las asambleas regionales (por
votacion de mayoria absoluta), siendo autorizado por una ley del parla-
mento estatal.

132 E] disefio institucional que se delinea tiene como base el documento Statuto del
Comune di Roma y el Statuto del Provincia di Roma.
133 Argullol Mugadas, op. cit., p. 91.
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La mayoria de las regiones estan encabezadas por un consejo regional.
Los integrantes de este 6rgano son electos por sufragio universal para un
periodo de cincos afos a partir de un sistema proporcional en circuns-
cripciones provinciales. Asimismo, el consejo elige a la junta (que es
un ejecutivo regional), a la que controla y dirige. La junta se constituye
como un organo colegial formado por un presidente y otros miembros de
la asamblea escogida por ésta.

Todas las regiones italianas poseen competencias legislativas y eje-
cutivas; sin embargo, la extension de tales competencias y el modo de
distribucion es distinto segin sean regiones espaciales u ordinarias. Las
regiones de estatuto especial tienen competencia plena de determinadas
materias; es decir, pueden legislar con absoluta libertad, sometidas s6lo
al respeto de las normas constitucionales. En general, las regiones se
encargan de la planificacion urbana y rural, trabajos publicos de interés
regional, servicios de sanidad y hospitales, agricultura, mineria, industria
y comercio, turismo, proteccion al medio ambiente, entre otros. Las re-
giones ordinarias, por otro lado, tienen competencias tan s6lo concurren-
tes, pudiendo el Estado fijar los principios en las materias anteriormente
citadas, y otras mas, como la policia local, la navegacion y los servicios
de electricidad.

Sin embargo, en el regionalismo italiano se evidencia el fracaso de
la mediacion politica, por lo cual las demandas al gobierno central han
llevado a la Liga del Norte a usar el discurso del federalismo, y asi limi-
tar al gobierno central la competencia en materia ambiental, al sistema
judicial, al &mbito internacional, las fuerzas armadas y la policia federal.
Esto, porque los controles estatales sobre las regiones son de dos tipos:
uno de ellos es sobre el control que tiene el Parlamento sobre las regio-
nes en sus controversias y contradicciones; el otro es el control judicial,
ante la Corte Constitucional, en los casos en los que se imputan leyes
regionales (o estatales por la region), y ante la jurisdiccion ordinaria para
los actos administrativos de cualquiera de las regiones. Ademas de que
el elemento mas insatisfactorio en las regiones italianas es un malestar
politico.

En sintesis, el “federalismo regional italiano” es una expresion de la
lucha y confrontacion de las regiones hacia el Estado central, en donde
le plantearon al gobierno unitario el establecimiento de instrumentos de
concurrencias y de mejores mecanismos de articulacion, que son propia-
mente del sistema federal. En lo formal, las regiones se desenvuelven en
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un sistema unitario, pero en la practica conforman un sistema descentra-
lizado hacia las regiones.

Sin embargo, la participacion de las regiones en la politica estatal es
poco significativa. Por un lado, el Senado, si bien pensado como Camara
de representacion regional, no ha cumplido nunca dicha funcién dada
su eleccion directa por los ciudadanos. El proceso mayoritario de dichas
elecciones parece destinar a transformar el caracter del Senado en cuanto
a una representacion regional.

En este contexto, la ciudad de Roma es capital de un pais unitario y
parlamentario, y estd encabezada por un alcalde y un consejo municipal.
La ciudad metropolitana de Roma capital estd por mandato obligada a
coordinarse con las regiones de Lazio y la provincia de Roma. El con-
sejo se encarga de la direccion politico-administrativa de la comuna, y
se constituye por representantes electos por los habitantes de la ciudad.
La provincia, a su vez, tiene como ejecutivo a un presidente electo por
voto popular, asi como a una camara comunal y de la autonomia local,
también electos por sufragio universal. En el estatuto constitucional se
sefiala claramente la forma como deben relacionarse con las autoridades
de Roma-capital y los de la Santa Sede para la 6ptima coordinacion en
los asuntos comunes.

5. Paris: capital de un sistema unitario descentralizado
vy semipresidencial'**

Para el caso de Paris, es necesario recordar que desde los afios de
1980, Francia ha estado en un proceso profundo de descentralizacion. De
dicho proceso, el pais conform6 cuatro niveles de gobierno: el gobierno
central, el gobierno regional, el departamento y la comuna.

Francia se divide en 26 regiones, y éstas fueron creadas como adminis-
tracion territorial en 1982. Las regiones tienen un estatuto especial, y su
principal ambito de competencia es en materia de planificacion del terri-
torio, el desarrollo econémico, la formacion profesional y la construccion,
el equipamiento y los gastos del funcionamiento de las escuelas. La region
esta encabezada por un prefecto nombrado por el primer ministro para
asegurar el control administrativo del departamento de las autoridades lo-

134 El disefio institucional que se delinea tiene como base la consulta de la pagina web
www.paris.fr
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cales. Sin embargo, para algunos actores, las regiones no han alcanzado
una descentralizacion deseable aun cuando esté siendo cada vez mas im-
portante de los afios ochenta.

Junto al Consejo, las leyes de 1982 posibilitaron la creacion de un
Ejecutivo regional responsable ante el Consejo. Este elige a su presiden-
te, que es a la vez el 6rgano Ejecutivo. El presidente regional designa a
su vez a otros miembros del Consejo para asistirles. Los departamentos
tienen esencialmente competencias en materia de salud y servicios so-
ciales, obras rurales, carreteras departamentales y los gastos de capital
y de funcionamiento de los colegios. En Francia hay alrededor de cien
departamentos, que en el caso de Paris sus limites coinciden con los de
la comuna. Las comunas datan de 1789, y es el nivel de gobierno menor
en la jerarquia administrativa francesa. Pero en el caso de Paris el puesto
de alcalde adquiere mayor relevancia politica, simboélica y mediatica, ya
que es una excelente plataforma al cargo de presidente de la Republica.

El departamento, como en la regiéon y el municipio, cuenta con un
gobierno deliberativo u 6rgano de toma de decisiones (el ayuntamiento)
y un organo ejecutivo (el alcalde), elegidos por el consejo municipal. El
numero de concejales es proporcional a la poblacion. Todos son elegidos
por sufragio universal directo. Los concejales establecen directrices para
la politica municipal y aprueban el presupuesto, entre otras tareas urba-
nas. Por su parte, el alcalde es a la vez autoridad electa y representa del
Estado francés.

El departamento ha sido para algunos el gran beneficiado de la refor-
ma de 1982. Sus competencias fueron ampliadas; su estructura se modi-
fico, recibiendo un ejecutivo escogido y dependiendo del Consejo, inde-
pendizéndose asi de la prefectura.

La reforma de 1982 es especialmente importante en materia financie-
ra, ya que doto a los departamentos y regiones (los municipios ya dispo-
nian de él previamente) de un poder presupuestario y fiscal propio. En
cuanto a las regiones, ¢stas ya podian elaborar un presupuesto libre, sin
estar bajo el control de la legalidad de la Chambre régional des comptes.

Pero el problema de la descentralizacion francesa, y en especial del
nivel regional, esta mucho mas ligado a la escasez de recursos con el que
disponen las regiones. La pobreza de éstos se evidencia en la compara-
cion con los departamentos: el 28% del presupuesto local corresponde a
los departamentos (63% a los municipios), por sélo el 9% a las regiones
(1991). Los contactos de las regiones con el estado se han llevado mas al
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nivel informal de las relaciones o los proporcionados por el criticado sis-
tema del Cumul des mandats, que provoca que buena parte de los miem-
bros de la Asamblea Nacional sean también miembros de los consejos
departamental o regional.

Finalmente, la ley de 1992 abri¢ la puerta a la cooperacion internacio-
nal de las regiones francesas con otras entidades locales o subestatales de
otros paises europeos. Las primeras experiencias se han establecido en
las fronteras de Alemania, Italia y Espana.

6. Santiago de Chile: capital de un Estado unitario presidencial'®

Finalmente, otro ejemplo de una capital de un sistema unitario es el de
Santiago de Chile. La ciudad de Santiago es la capital y principal nticleo
urbano de Chile. El area metropolitana estd denominada también como
Gran Santiago o simplemente Santiago, y corresponde también a la capi-
tal de la region metropolitana de Santiago.

A diferencia de otras grandes ciudades y areas metropolitanas del mun-
do, Santiago de Chile carece de un gobierno metropolitano encargado de
su administracion, y estos temas son repartidos entre diversas autoridades,
lo que complica el funcionamiento de la ciudad como una tinica entidad.
Santiago de Chile es una conurbacion que incluye a 26 comunas de manera
integra y a once comunas en forma parcial. La mayor parte de la metropolis
se encuentra dentro de la provincia de Santiago, con algunos sectores peri-
féricos dentro de las provincias del Maipo, Cordillera y Tlagante.

Al igual que el caso francés, la organizacion politica chilena es un sis-
tema de cuatro niveles. El area metropolitana de Santiago se rige por un
gobierno regional descentralizado, y es la cabeza superior de la region.
Es encabezado por un intendente, designado por el presidente. También
encabeza al consejo regional, que se compone a su vez por los represen-
tantes de las seis provincias que integran la regién (Chabuco, Cordillera,
delegacion provincial de Santiago, Maipo, Melipilla y Talagante). Dicho
consejo es un organo de fiscalizacion y participacion de la comunidad.

La intendencia metropolitana de Santiago, como también se le cono-
ce, se encarga de formular las politicas de desarrollo regional en armonia
con los planes nacionales y comunales; somete al Consejo la estrategia de

135 E] disefio institucional que se delinea tiene como base la consulta de la pagina web
www.gobiernosantiago.cl
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desarrollo regional; promulga los planes reguladores comunales e interco-
munales; representa judicial y extrajudicialmente al gobierno regional, y
coordina y fiscaliza los servicios publicos creados por la ley en la region.

Los consejeros regionales duran en el cargo cuatro afios, y pueden ser
reelectos indefinidamente. El gabinete regional, a su vez, es el drgano
auxiliar del intendente. Se integra por los gobernadores de las provincias
y los secretarios regionales y ministeriales. Los gobernadores también
son designados por el presidente, y tienen como mision, preservar la se-
guridad de sus habitantes y bienes; la preservacion y enfrentamiento de
situaciones de emergencias y catastrofe; la aplicacion de las disposicio-
nes legales sobre extranjeria, y ejercer ademas todas aquellas funciones
que le delegue expresamente el intendente. Los secretarios regionales-
ministeriales, a su vez, son colaboradores directos del intendente, subor-
dinados a ¢l en todo lo relativo a la elaboracion, ejecucion y coordinacion
de las politicas, planes, proyectos y presupuestos de competencia del go-
bierno regional.

En las comunas, el jefe comunal es el alcalde, y es elegido por el voto
popular. Cuentan con un consejo municipal, y sus acciones se limitan a
funciones de servicio y equipamiento urbano.!*

Cuadro 1.4
Capitales, sistemas de gobierno y organizacion politica

Sistema Sistema de
Capital . organizacion Estatuto de la capital
de gobierno .
politica
Canberra, . Es un territorio federal bajo el
. Parlamentario Federal .. P
Australia dominio de la Corona britanica.

136 L as municipalidades que integran la region metropolitana de Santiago son: Santia-
g0, Pudahuel, Qulicura, Huechuraba, Vitacura, Las Condes, Renca, Conchali, Recoleta,
Independencia, Cerro Navia, Quinta Normal, Lo Prado, Lo Barnechea, Providencia, La
Reina, Nufioa, Macul, Pefialolén, San Joaquin, San Miguel, P. A. Cerda, Estaciéon Central,
Maipu, Cerrillos, El Espejo, La Cisterna, San Ramon, La Granja, La Florida, El Bosque,
La Pintanta, Til-Til, Colina, Lampa, Puente Alto, Pirque, San José de Maipo, Clara de
Tango, San Bernardo, Buin, Paine, Melipilla, Maria Pinto, Curacavi, San Pedro, Alhué,
Talagante, Pefiaglor, El Monte, Padre Hurtado, ¢ Isla de Maipo.
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Sistema Sistema de
Capital . organizacion Estatuto de la capital
de gobierno .
politica
Abu Dhabi es sede del gobierno
Abu Dhabi, . central, y esta encabezada por
. 0 , Cuasi- . .

Emiratos Arabes Monarquia federal el Consejo Consultivo, cuyo
Unidos poder se deriva del emir del

emirato de Abu Dhabi

Mosct es una “ciudad federal”,
con un estatuto muy similar al
de una republica federada. Al

Moscu, Rusia Semipresidencial Federal interior de la ciudad existe la
comuna de Moscu, la cual es
encabezada por un alcalde y un
consejo.

La ciudad de Roma es gober-
nada por la comuna de Roma, y
es encabeza por un alcalde. La
ciudad se incrusta en la provin-
cia de Roma. Por disposicion
legal, ambas instancias tienen
que coordinarse en varios asun-
tos con la Santa Sede.

Roma, Italia Parlamentario Unitario

La comuna y el departamen-
to de Paris coinciden en sus

Paris, Francia Semipresidencial Unitario limites, y la ciudad es, al mis-
mo tiempo, sede de la region
central de Francia.

Existe la comuna de Santia-
go, pero la ciudad rebasa sus

Presidencial Unitario limites, por lo que el maximo
ente es la intendencia metro-
politana de Santiago.

Santiago de
Chile

FUENTE: Elaboracion propia.

Pero este ejercicio de delineamiento institucional no ha agotado el
analisis de las capitales federales, sino que es el anuncio previo para ana-
lizar los lineamientos y las grandes coordenadas de las capitales federa-
les, entre ellas la mexicana.
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Si bien este trabajo se centra en el estudio del Distrito Federal mexica-
no al hacer un analisis diacrénico (capitulo segundo), es decir, histoérico,
se cruza con un analisis sincronico en el campo de la politica comparada
con otras capitales federales (capitulo tercero). Para después hacer un ana-
lisis constitucional y discutir los resultados de las distintas mesas de de-
bate y las propuestas que se han hecho sobre el Distrito Federal (capitulo
cuarto). La intencion final es hacer una serie de propuestas de cambio ins-
titucional que ayuden a aclarar la naturaleza politica y constitucional de la
Ciudad de México y el Distrito Federal, pues en el mundo estan surgiendo
fendmenos de reivindicacion local, y las capitales no estan ajenas a ellos.

La importancia de /o local radica en que éste ha sido la base sobre la
cual parten las demandas de los habitantes de la ciudad capital para mo-
dificar, en el caso del sistema federal, su estatuto constitucional origina-
rio e introducir algunas variantes institucionales.

Asi, se puede decir, a manera de preambulo, que la capital de los Es-
tados Unidos, con un sistema presidencial y federal, la cual se denomina
oficialmente distrito de Columbia, es un territorio con estatuto diferente
al de los estados que conforman la Union Americana. De tal forma que
la capital esta bajo la jurisdiccion del Congreso, e incluso puede vetar
muchas decisiones del gobierno local. Sin embargo, en la misma capital
norteamericana se estan discutiendo reformas que cambiarian la asime-
tria constitucional que tiene con respecto a las demas unidades constitu-
yentes.'¥’

En México y Brasil, ambos paises federales y con sistemas presiden-
ciales, tuvieron procesos similares, en los que los habitantes del Distrito
Federal eligieron jefes de gobierno. Los procesos de lucha y de demo-
cratizacion local llevaron a que se cuestionara la ortodoxia institucional
federal de la capital.

La Ciudad Autonoma de Buenos Aires, por otro lado, es sede de los
poderes federales. Y segtn su disefio institucional, la ciudad es una cua-
siprovincia, y su disefio es mas cercano al de una ciudad-Estado, como la
ciudad de Berlin, Alemania. En Austria, Viena, es tanto un Ldnd como un
municipio y una capital federal, en el que le son aplicables disposiciones
especiales.

137 yéase el capitulo tercero de este trabajo, en donde se analiza el caso de la capital
de los Estados Unidos de América.
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Pero estas coordenadas institucionales son el preludio de un analisis
mas exhaustivo, que se realizara en el tercer capitulo, no sin antes ubi-
car la evolucion de la Ciudad de México y el Distrito Federal. El rastreo
histdrico ayudard a ubicar las nuevas coordenadas constitucionales sobre
las cuales comparar, pero ademas comprender mejor la estructura de do-
minacion de la capital mexicana.



