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INTRODUCCION

Alberto Arellano
El Colegio de Jalisco

Javier Rosiles

Universidad de la Ciénega del Estado de Michoacdn

El siglo xx1 serd la era de las metrépolis. Diversos problemas politicos,
sociales, econémicos y culturales tendrdn a dichos territorios como el esce-
nario donde se manifestardn de manera tangible. En los origenes de la hu-
manidad, la ciudad mostré que era ese recepticulo de la civilizacién y hoy
no serd la excepcién. A los viejos problemas, se afiaden otros o redefinen
en dimensiones, contenidos o elementos. No obstante, se muestran com-
plejos y diversos. De ahi que este libro colectivo aborde algunos de ellos.
Hace suyo un planteamiento sartoriano, en el que la dimensién poli-
tica es la causa primera de muchos problemas socio-urbanos, debido a que
este dmbito humano es auténomo, independiente y causa primera de mu-
chos, o en él se ubica la solucién de los mismos. Esto es asi, porque entre
otros postulados, la politica es una generadora no solo de si misma, sino de
todo el resto debido a su supremacia, ademds de que sigue leyes propias,
instaurdndose literalmente como ley de si misma (Sartori, 1979: p. 208).
A la dimensién politica y gubernamental, se suma el elemento y la
perspectiva territorial. De esta segunda dimensién, se rescata al terri-
torio como el ruedo fragmentario, heterogéneo y multiescalar que da
cuenta de complejas dimensiones en las interacciones sociales de los
sujetos e instituciones. Y si bien hay segregacion, esto se debe a que
en la territorialidad hay poder. En dicha nocién el ejercicio del poder
identifica la posesién o exclusién de los recursos, e involucra la imple-
mentacién de un control sobre el acceso y dentro del territorio; y revela
situaciones concretas entre el territorio y poder (Manzanal, 2016: p.
169). Se instituye asi un excelente laboratorio de anilisis social donde
el territorio metropolitano es importante debido a la multidimensiona-
lidad, la multisectorialidad, la articulacién urbano-rural, la diferencia-
cién y la articulacién territorial (Calvo, 2005: p. 3). Lo metropolitano
no es la inica escala de observacién, pero si quizd la que mejor que nin-
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guna permite observar los problemas que nos aquejan hoy, pues va de
lo local a lo global y viceversa. Por lo tanto, dentro de esa realidad, las
metrépolis son y serdn el lugar o escenario en donde gestionarlo gober-
narlas son una parte de los problemas concretos y enorme complejidad.

Se tiene asi una escala metropolitana, en sus dimensiones econémi-
ca, espacial y politica, que permite centrarse en los determinantes obser-
vables de diversos problemas y asuntos publicos. Aunque corresponden a
agendas politicas bastante débiles y polémicas, los desafios urbanos pro-
vocados por la globalizacién pueden tener diferentes objetivos y formas,
dependiendo de circunstancias especificas del lugar. En otras palabras,
los trabajos que integran esta obra permiten considerar problemas espe-
cificos, pero dan cuenta de procesos inciertos y multifacéticos en los que
estructuralmente estas dreas urbanas comparten elementos comunes a
nivel global. Lo anterior significa que la investigacién metropolitana per-
mite ubicar lo similar y diferente. Empero, en una interpretacién politica
y publica, dichos sitios se ubican como los “nuevos espacios politicos” en
correlacién directa con los desafios urbanos (D’Albergoy Lefeévre, 2018).
En otras palabras, si las fuerzas globales, ya sean politicas o del mercado,
desempefian un papel en la construccién de espacios urbanos/metropoli-
tanos y empiricamente son observables en estos territorios, la dimensién
de la territorialidad metropolitana permite resaltar la importancia de la
politica y lo politico en varias dimensiones.

LA DIMENSION DE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

En los debates recientes que tiene la disciplina de las politicas publi-
cas, se invita a que haya una gobernanza hibrida y relacional que esté
mds preocupada por la calidad democritica en las redes de trabajo e
interaccién. En dicha propuesta, ademds de que la complejidad y la
incertidumbre se hacen presentes, constituye un reto para los analistas
o gestores de politicas pablicas en la medida que gobernar es ante todo
un proceso social multidimensional. Por lo tanto, si se adjetiva a la go-
bernanza la nocién de metropolitana, esto condiciona que se requiera
de un espacio de trabajo mds amplio en redes de diferentes actores e
instituciones en diversas escalas (Grau, fﬁiguez y Subirats, 2011: p.
79): la gobernanza es multiactoral y multiinstitucional.
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Cabe resaltar que en las diversas definiciones de gobernanza hay un
elemento procesual de gobernar, pero al mismo tiempo tales procesos
necesitan de estructuras institucionales que canalicen las situaciones con-
flictivas hacia el acuerdo y la cooperacién, y en dicha bisqueda tener algo
de estabilidad que garantice el orden tan necesario en el cambio politico
y social. En este escenario, los gobiernos locales son importantes. Si el
entorno es adverso, en ellos recae que la funcién central de coordinacién
y mostrar mayores capacidades de innovacién publica territorial. Desde
el punto de vista de la construccién y acceso a la informacién, su papel de
recolectar y sistematizar datos es algo ineludible, asi como que faciliten el
debate y argumentacién en materia de planificacién urbana y asignacién
de los recursos (Montero y Garcia, 2017: p. 75), pero gobernar conlleva-
rd a la temdtica de como y en qué recaen las decisiones.

La gobernanza metropolitana se sustenta en dos pilares: lo formal e
informal. En lo informal los procesos gubernativos son fundamentales,
en tanto que en lo formal las estructuras institucionales también lo son
y la cuestién de la arquitectura institucional es importante. De la se-
gunda linea, y teniendo como base la legislacién o normatividad, en el
mundo existen tantos modelos como territorios y contextos en los que
se intenta gestionar la complejidad urbana. A partir de ella se presentan
distintos mecanismos e instrumentos que buscan coordinar acciones de
distintos érganos gubernamentales, diversos niveles de gobierno, muy
a menudo con la participacién de la sociedad y el mercado (Montero y
Garcia, 2017: p. 70).

En las experiencias que versan sobre modelos de gobernanza me-
tropolitana en el aspecto de sus estructuras instituciones, destacan tres
tipos de gobierno: a) el mas comun es el municipal desconcentrado, que
establece un gobierno de toda la ciudad bajo el mando de una mis-
ma estructura gubernamental, con subdivisiones administrativas; b) el
modelo municipal descentralizado, el cual considera la eleccién de la
dirigencia de las subdivisiones territoriales por voto; y ¢) el modelo su-
pramunicipal, que se vincula con la creacién de un nivel de gobierno
intermedio que aloja las distintas partes de la ciudad del drea metropo-
litana (Montero y Garcia, 2017: p. 78).

Si bien el modelo de gobierno metropolitano es el més buscado de
los arreglos institucionales para gobernar las dreas metropolitanas, no
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es el que mds impera. Las ciudades en muchas ocasiones no van de la
mano con una territorialidad estatal. La ciudad es previa y de seguro
seguird aun cuando perezca el Estado-nacién. Pero para que haya una
politica y gubernamentalidad metropolitana es importante pensar y
repensar sus caracteristicas mds significativas. Las caracteristicas para
pensar la gobernanza metropolitana pasan por: la legitimidad politica
de la autoridad metropolitana mediante elecciones directas. Un zerri-
torio jurisdiccional que iguala mds o menos al territorio funcional de la
metrépoli. Recursos financieros propios, principalmente a través de su
propia fiscalidad. Responsabilidades y competencias relevantes. Dotacidn
de personal adecuado para elaborar y ejecutar politicas y acciones re-
levantes. No obstante, el que mds existe es el de autoridades conjuntas
intermunicipales con sentido metropolitano. El problema nodal es que
adolecen de legitimidad politica. Tienen autoridades conjuntas inter-
municipales, asi como un entramado mds diversificado y acuerdos mds
o menos formalizados (Klink, 2005: pp. 208-213).

A la par de estructuras institucionales como el elemento formal
de los modelos de gobernanza metropolitana, y que la coordinacién
y cooperacién en el proceso sea real y efectivamente, debe imperar en
esta interaccién un postulado prescriptivo de mayor aliento. Este es el
principio y el fin del “derecho a la ciudad”. Como derecho urbano es
mds que un derecho de acceso individual o colectivo a los recursos del
conglomerado urbano, tampoco es solo considerar los elementos que
almacena o protege, sino que es un derecho a cambiar y reinventar la
ciudad de acuerdo con nuestros deseos. Pero este derecho es mds colec-
tivo que individual, puesto que implica la conformacién de un poder
colectivo en el proceso de urbanizacién (véase Harvey, 2013).

Consecuentemente se plantea un trabajo en redes de gobernanza.
La caracteristica central de esta forma de trabajo politico y publico con-
siste en una articulacién horizontal y relativamente estable de actores
e instituciones interdependientes, pero operacionalmente auténomos.
La importancia de su interactuacién se clarifica en las distintas formas
de negociacién, deliberacién y luchas de poder, las cuales tienen un
marco relativamente institucionalizado de reglas, normas, conocimien-
to e imaginarios sociales contingentemente articulados. El reto es que
en el mediano plazo se autorregulen dentro de los limites establecidos
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y se produzca un espacio publico compartido aun en la diversidad de
visiones, ideas, planes y regulaciones (Rofman, 2016).

Desde el punto de vista de las relaciones intergubernamentales, la
gobernanza metropolitana ain se relaciona con temdticas cldsicas del
disefio institucional que tienen que ver con el federalismo fiscal, las
redes politicas de las relaciones intergubernamentales y los sistemas de
gobernabilidad metropolitana. En parte atn incipiente de una gober-
nabilidad metropolitana descansan en la funcién del liderazgo y de la
voz/participacién ciudadana para erigir procesos de gobernanza acor-
des con un entorno mds complejo (Klink, 2005: pp. 183-184).

La idea de gobernanza metropolitana hace referencia a la instauracién
de un contexto diverso, dindmico y complejo. Se reconoce que el gobierno
es insuficiente para atender y resolver los diversos problemas. De ahi que
sea necesario el debate, la interaccién y la deliberacién para generar:

Un mayor conocimiento de las necesidades de la poblacién en general; la
posibilidad de aprovechar las diversas capacidades de los distintos actores
frente a diversas situaciones sociales; la formaciéon de consensos mucho
mis sélidos y de largo plazo; y por lo mismo, la idea de una gobernanza
democritica se fundamenta en la interaccién constante del gobierno con
la ciudadania, las organizaciones sociales y los sectores privados con la fina-
lidad de resolver problemas sociales y generar oportunidades de beneficio
comun, dado que el propio sector piblico no cuenta con toda la infor-
macién ni con todas las capacidades para enfrentar las exigencias de un
contexto social complejo (Grin, Bonivento y Abrucio, 2017: pp. 16-17).

En la era de las metrépolis, la reconstruccién institucional a través de la
implementacién de nuevos esquemas administrativos es un problema
publico que merece la atencién politica. El fendmeno urbano de la me-
tropolizacidn es una realidad, por lo que es impostergable, al menos en
México, introducir cambios en la organizacién, o tener que lidiar con
arenas politico-administrativas y territoriales que involucran diferentes
actores politicos y sociales.

En suma, la gobernanza no es un sinénimo de gobierno, ya que
describe un proceso de participacién multinivel mds alld del Estado. El
concepto incluye no solo instituciones puablicas, sino también el sector
privado, las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil. La
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gobernanza implica principios éticos como la transparencia, la rendi-
cién de cuentas, la responsabilidad, la equidad y la justicia, y no es sim-
plemente la ejecucién de politicas putblicas. Las dreas metropolitanas
quizd son los espacios que configuran de mejor manera el debate con-
tempordneo sobre la gobernanza urbana en torno a la esfera publica.
Al ser un proceso mds amplio de gobernanza multinivel y multiactores,
la gobernanza metropolitana depende también del tipo de gobierno o
marco institucional y politico (Trejo y Nino, 2022: p. 9).

La diversidad de estructuras de gobernanza puede surgir de las mul-
tiples formas de organizacién para la toma de decisiones y la prestacién
de servicios. De las primeras ya se mencionaron algunas. En cuanto a
la gobernanza metropolitana para la prestacién de servicios, estas se
clasifican en tres categorias: (1) fragmentada, que conserva una estruc-
tura administrativa del drea metropolitana, no hay acuerdos de coor-
dinacién ni otros; 2) la consolidada, en la que un servicio es prestado
y producido en su totalidad o principalmente por una unica entidad,
aunque esta no sea un gobierno local o una agencia publica metropoli-
tana; y (3) la que estd en consolidacién, cuando se desarrollan diferen-
tes esquemas publicos o privados, formales o informales se desarrollan
para construir un enfoque de suministro de servicios metropolitanos
y se incorporan gradualmente dreas metropolitanas a la cobertura de
suministro de servicios (Trejo y Nifo, 2022: p. 16).

La gobernanza proporciona la forma de accién colectiva que per-
mite a las regiones metropolitanas actuar como partes interesadas en re-
des dentro de la globalizacién competitiva y cooperativa. Sin embargo,
cuando la gobenanza se “aplica y observa” en los contextos especificos,
estos patrones corren el riesgo de no coincidir con las caracteristicas
normativas pues existen intereses, instituciones politicas o cultura local

(D’Albergo y Lefevre, 2018: p. 156).

LA DIMENSION DE LA METROPOLITICA (METROPOLITICS)

De las diversas discusiones en torno de los territorios metropolitanos
surge una pregunta fundamental: ;cémo se ejerce el poder en las zonas
metropolitanas? Dar respuesta es sustancial por el momento en que se
encuentran actualmente las metrépolis. Por un lado, arribamos al siglo
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de las ciudades, en donde el niimero de sus habitantes se incrementa
(ONU-Hdbitat, 2020), pero la urbanizacién no ha resultado ser nece-
sariamente la solucién para una mejor calidad de vida (Davis, 2007;
OCDE, 2016). En el caso mexicano, los datos mds recientes presentados
por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval, 2021) apuntan a que es en las ciudades en donde el
fenémeno de la pobreza es mds alarmante. Mds alld de las mdltiples
problemidticas que se padecen en las dreas urbanas, tampoco estd resuel-
ta la manera en que estas deben gobernarse.

En términos democriticos, hay algunos cuestionamientos. Los ciu-
dadanos habitan, en los hechos, diversos territorios y votan por las auto-
ridades locales de solamente uno; por otro lado, los gobiernos atienden
problemadticas o buscan soluciones para ciudadanos que no los votaron.
Se presenta el punto de la coordinacién entre autoridades como un ob-
jetivo prioritario a lograr, pero sin los suficientes incentivos. El problema
es quién debe tomar las decisiones y quién se hace responsable de ellas.
No puede soslayarse el hecho de que los gobernantes pretenden legitima-
mente conseguir algiin rendimiento electoral de sus acciones.

De tal manera que la l6gica de actuacién de las autoridades electas,
que tienen entre sus responsabilidades atender problemdticas de cardc-
ter metropolitano, no se encuentra definida por el tipo de problemas
que enfrentan, sino por los objetivos de sus carreras politicas; con esta
valoracién en mente, no es la coordinacién un interés prioritario y sus
acciones suelen ser, por lo regular, independientes y sin compromisos
(Kunz y Gonzilez, 2019).

Entonces toma relevancia el asunto del “andlisis politico de la poli-
tica” en la coordinacién metropolitana, como lo ha planteado Arellano
(2014a): se debe considerar que el gobierno se ejerce en un marco de
relaciones de fuerza y lucha por el poder, que existe una arena politi-
ca, un espacio en el que diferentes actores e instituciones coinciden
en situaciones ya sea conflictivas o cooperativas. Se trata de un marco
complejo, tal y como lo describe Gémez Puentes (2019: pp. 50-51):

Gobernar la heterogeneidad es una compleja interaccion entre niveles
territoriales cada vez mds segregados y homogéneos (...), en una escala
en la que se conforma un poder cada vez menos operante para corregir
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las escisiones que se estdn gestando. Con esta caracteristica de individua-
lizacién y fragmentacién es que la heterogeneidad hace la transicién de lo
urbano a lo metropolitano. Y es en este complejisimo espacio, que intenta
ser una fuga de lo politico y de lo puablico, donde es menester pensar el
Gobierno metropolitano.

En este contexto, se presenta la necesidad de precisar el concepto de
metropolitica, que tiene que ver con la manera en que se obtiene y ejer-
ce el poder en las metrépolis. Antes de aventurar una definicién, cabe
enlistar diferentes aspectos politicos a considerar sobre las zonas me-
tropolitanas: diversos territorios se traslapan, autoridades de diferente
jerarquia y peso politico se ven inmiscuidas, los problemas afectan a
varios territorios, existe una difuminacién de los limites territoriales
tradicionales, pero la contradiccién es que el poder se ejerce, al menos
formalmente, en un territorio, los ciudadanos habitan diversos territo-
rios y, finalmente, ;puede hablarse de democracia metropolitana?

Aparecen entonces lo que Pirez (2001) identificé como las tres
contradicciones que caracterizan al fenémeno metropolitano: 1) entre
el dmbito territorial de las cuestiones, los problemas y el dmbito terri-
torial del gobierno y la gestién publica: los problemas de las ciudades
superan los limites de las unidades politico territoriales; 2) entre el
dmbito territorial de las necesidades o los problemas y el dmbito terri-
torial de la representacién politica: no necesariamente coinciden los
dmbitos territoriales de la vida urbana con los que corresponden con la
organizacién de las representaciones politicas, y 3) entre el dmbito te-
rritorial de las necesidades y el dmbito territorial de los recursos: existe
una tendencia a concentrar las necesidades en ciertos territorios y los
recursos en otros.

El problema para conceptualizar la “metropolitica” es que se com-
pone, a su vez, de dos términos cuya definicién atn estd en disputa. Se
habla de ciudades, metrépolis, dreas o zonas metropolitanas. Para este
primer caso, cabe citar lo observado por Rosique (2014: p. 159): “lo
metropolitano es producto de la accién prolongada y extensiva de ur-
banizar sobre la misma zona geogréfica, hasta tener una o varias ciuda-
des o centros urbanos menores conurbados y/o funcionando de manera
interactiva y constante, con poblaciones que se mueven pendularmente

14
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entre ellos”. Asi como lo senalado por Arellano (2014b: p. 38): “la me-
tropolizacién debe entenderse bdsicamente como la concentracién de
una gran poblacién cuyas actividades econémicas y sociales conforman
un drea funcional donde convergen diversas autoridades gubernamen-
tales. De tal modo que en el mundo, y a grandes rasgos, los conglome-
rados metropolitanos son de dos tipos: policéntricos o polinucleares”.

Ahora bien, para una definicién mucho mds técnica puede consi-
derarse la desarrollada por la comisién tripartita de SEDATU, CONAPO
e INEGI (2018: p. 35): “conjunto de dos o mds municipios donde se
localiza una ciudad de 100 mil o mds habitantes, cuya 4rea urbana,
funciones y actividades rebasan los limites del municipio, incorpo-
rando dentro de su drea de influencia directa a municipios vecinos,
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de
integracién socioeconémica”.

Mucho mds complicada resulta la definicién de politica. Para nues-
tros propésitos cabe partir de la distincién cldsica entre polizy, politics y
policy. La primera, relacionada con las estructuras, con el modo en que la
comunidad organiza sus actuaciones politicas: instituciones, reglas, par-
lamentos, sistema electoral, etc. La politics tiene que ver con la politica en
accién y, por tanto, se presenta como un proceso en el que se desarrolla
el ejercicio de la politica y en consecuencia importa la conducta, el com-
portamiento de los diferentes sujetos con base en sus intereses; es aqui
en donde se dan un conjunto de negociaciones. La policy, finalmente,
es la politica publica, esto es, el resultado de la combinacién entre la es-
tructura y el proceso politicos, se trata de las respuestas e intervenciones
formales sobre problemas sociales (Villareal, 2010).

Aqui se plantea que la metropolitica tiene que ver con la politics,
con las dindmicas politico-partidistas, el conflicto, la negociacién y la
coordinacién permanente como aspiracién. Desde luego que pudiera
abarcar las tres dimensiones cldsicas. Por ejemplo, Alfonso (2009: p.
54) relaciona la metropolitica con “una institucionalidad que facilite la
coordinacién interjurisdiccional de politicas para afrontar los proble-
mas y proponer nuevas alternativas de desarrollo metropolitano”.

Pero aqui mds bien se quiere destacar la parte de los procesos,
cémo en un entorno de insuficiencia de instituciones metropolitanas
(de estructuras) los diversos actores van ejerciendo influencia, poder y
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se ven inmiscuidos en negociaciones. Es asi como se van construyendo
liderazgos en las metrépolis, que pueden ser institucionales o no, pero
que tienen entre sus actividades la bisqueda negociada de la satisfac-
cién de demandas de las bases sociales que los sostienen o apoyan (De
Alba, 2008). En el mismo sentido de politics se han desarrollado tra-
bajos como el de Orfield (1998), que hace décadas utilizé el término
metropolitica para analizar el drea de Chicago, el peso politico de sus
diversos sectores, los niveles de polarizacién y las posibilidades de ne-
gociacién de reformas en el Congreso.

Por lo que respecta al concepto general de politica, se puede seguir
a Valles (2020), quien clasifica las definiciones de la politica en cinco
grandes tendencias: 1) como una actividad colectiva encaminada al fo-
mento del bien de la comunidad; 2) como el ¢jercicio de un poder que
puede obligar a las personas a adoptar conductas que no desarrollarian
de manera voluntaria; 3) como la actividad desarrollada en torno del
Estado y de las instituciones que se le vinculan; 4) como la produccién
y distribucién de bienes publicos, y 5) como la gestién de conflictos en
una comunidad.

Esta dltima nocién, como senala el autor, es la mds til para expli-
car la existencia de la politica y dar cuenta de su complejidad:

Puede concebirse la politica como la gestién de conflictos y las tensiones
que la desigualdad de condiciones entre grupos y colectivos genera en
el seno de la comunidad. Para evitar que dichas tensiones pongan en
riesgo la continuidad de esta comunidad, la politica procura regular los
efectos desestabilizadores de aquellas diferencias —en renta, género, raza,
religién o cualquier otra— y busca recrear nuevos equilibrios, mediante
dosis variables de persuasién y de coaccién para conseguirlos (Valles,

2020: p. 18).

Con base en lo anterior, puede entenderse la metropolitica como el
conjunto de caracteristicas que adquiere la manera en que se gestionan
los conflictos y las tensiones, ocurren las negociaciones y los acuerdos,
que derivan de la actuacién de diversos actores (con influencias asimé-
tricas e intereses contrapuestos) en diferentes territorios (heterogéneos
y con tendencia a la fragmentacién) de cardcter metropolitano, esto es
con alta concentracién poblacional, interaccién funcional de activida-
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des econdmicas y sociales, y convergencia de diversas autoridades gu-
bernamentales. Esta gestién, el desenvolvimiento de los procesos que
implica (politics), va adquiriendo la caracteristica de insoslayable en un
marco en el que las problemdticas pueden poner en riesgo la continui-
dad de la vida de las personas que habitan las zonas metropolitanas vy,
por tanto, los actores politicos deben tomar decisiones que regulen los
efectos desestabilizadores de dichas situaciones.

LA DIMENSION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
METROPOLITANAS (METROPOLICY)

La distincién conceptual es fundamental para seguir avanzando en la
comprensién de los fenémenos sociales, mdxime cuando se trata de
problemas tan complejos como el que tiene que ver con la metropo-
lizacién. Es por eso que se plantea aqui distinguir entre metropolity,
metropolitics y metropolicy, de acuerdo con lo sefialado lineas arriba.

Abordado el tema de lo metropolitano de manera sucinta en el
apartado anterior, conviene revisar el término de politica ptblica para
arribar a una concepcién general de metropolicy. Lo primero que cabe
advertir es que una politica publica supone necesariamente la partici-
pacién de agentes mds alld de los que solamente pertenecen al gobierno
(Villareal, 2010: p. 268). Si es a través de ellas que “gobierno y sociedad
enfrentan variada y conjuntamente los problemas colectivos” (Aguilar,
2000: p. 36), entonces, como bien afirma Garcia Montero (2017: p.
579), “no pueden ser vistas Gnicamente como un resultado de la accién
de los gobiernos sino como un proceso cargado de multiples decisiones
e interacciones entre actores publicos y privados”.

Bajo esa légica, Aguilar (2000: p. 36) desarrolla su definicién: “al
hablar de politicas publicas queremos decir decisiones de gobierno que
incorporan la opinién, la participacidn, la corresponsabilidad y el di-
nero de los privados, en su calidad de ciudadanos electores y contri-
buyentes. Concedamos que en esta perspectiva disminuye el solitario
protagonismo gubernamental y aumenta el peso de los individuos y de
sus organizaciones. Se sustancia ciudadanamente el gobierno”.

Con esa base, Aguilar (2009: p. 14) aporta una de las conceptuali-
zaciones mds completas de politica publica:
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a) conjunto de acciones, estructuradas en modo intencional y causal, que
se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o
a resolver problemas cuya solucién es considerada de interés o beneficio
publico; b) acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas
por la interlocucién que ha tenido lugar entre el gobierno y los sectores
de la ciudadania; ¢) acciones que han sido decididas por autoridades
publicas legitimas; d) acciones que son ejecutadas por actores guberna-
mentales o por estos en asociacién con actores sociales (econdémicos, ci-
viles), y e) que dan origen o forman un patrén de comportamiento del
gobierno y de la sociedad.

Pese a todo, es importante advertir, como lo hace Méndez (2020), que
el concepto de politica pablica puede hacer referencia a diversos fené-
menos: inaccién publica, decisién publica, propuesta de politica publi-
ca, programa publico, producto publico y resultado publico, ademds
de propiamente la politica publica, que el propio Méndez define como
“un conjunto, paquete o serie de acciones del Estado (o de la sociedad
por delegacién del mismo) dirigido a resolver un problema estatal y
proveer un bien pablico” (2020: pp. 50-51).

Desde luego que debe tenerse en mente que las politicas pablicas son
el resultado de procesos dindmicos, no estdticos. Como observan Mén-
dez y Dussauge (2020) para el caso mexicano, debe prestarse atencién a
las fuertes inercias tanto como a las nuevas relaciones sociopoliticas: “tras
treinta afios de cambios y reformas, el ndmero, el tipo y la variedad de
actores relevantes que pueden influir en el desarrollo de politicas pabli-
cas en México han cambiado significativamente, lo cual no implica, por
supuesto, que las herencias histéricas hayan desaparecido” (p. 15).

Otro elemento a considerar, ademds de los actores que participan,
es el de la intensidad del cambio que pueden propiciar las politicas
publicas. Los cambios pueden ser en corto o largo tiempo, ademds
de incrementales (cambio leve) o paradigmadticos (cambios profundos).
Para Camacho (2021), la politica urbana en México ha sido de corte
paradigmadtico gradual: “se distingue por contar con una estabilidad
prolongada durante casi 40 afos, contando con muy pocos cambios
radicales, cuestién que se explica debido a que la agenda de gestién ur-
bana en México fue influenciada por agendas y comunidades de otros
sectores como el agrario, el de desarrollo social o el ambiental, cuestién
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que perdurd hasta el afo 2013 cuando fue posible impulsar una re-
forma administrativa para colocar los asuntos urbanos al nivel de una
secretarfa de Estado particular” (p. 636).

De lo anterior se deriva que las politicas publicas en materia me-
tropolitana en el pais han ido avanzando también de manera lenta,
aunque la pregunta es si también han ocurrido de manera paradigma-
tica. Para Rosas, Rogel y Colin (2016) los instrumentos de planeacién
en México evidencian que las politicas puablicas dirigidas al control
del fenémeno metropolitano son realmente recientes y que todavia no
logran integrar las prioridades sociales de los principales nuicleos urba-
nos. La ausencia del desarrollo metropolitano en la Constitucién Po-
litica de México y la reciente cancelacién del Fondo Metropolitano, el
principal instrumento de politica pablica en este dmbito, parecieran ser
indicadores de un estancamiento o hasta de un retroceso. Se trata desde
luego de valoraciones sobre las que habrd que seguir profundizando.

Es inevitable en este punto referirse a los cuestionamientos que
han surgido en contra del enfoque de las politicas pablicas, que aparece
en la década de los cincuenta. Aqui se plantea que sigue teniendo vali-
dez, si bien no es posible desatender sus defectos. Una de las criticas de
los enfoques emergentes argumenta que no es posible separar la parte
técnica de la dimensién politica, porque finalmente la politica es la que
da forma a los procesos decisionales técnicos de politicas (Del Castillo,
2020: p. 50).

La légica del ciclo de las politicas publicas contribuyé en su mo-
mento a simplificar y ordenar la realidad, y asi poder tratarla mds facil-
mente, aun sin atender los problemas en toda su complejidad ni con
los recursos suficientes. Pero esas cualidades se han convertido hoy en
deficiencias en un mundo contempordneo mucho mds complejo anos
después de la proposicién del enfoque (Garcia Guzmadn, 2021).

Aguilar (2021) identifica multiples defectos de la disciplina de las
politicas publicas: la fragmentacién particularista, la autorrestriccién
frente al crecimiento de la presencia de los mercados en la efectuacién
de varias funciones publicas, resistencias a incorporar la participacién
ciudadana, dificultad para entender los complejos problemas puablicos
actuales, delimitacién a territorios particulares y el desinterés en politi-
cas de mayor escala (hasta planetarias).
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Aqui cabe destacar el defecto territorial: “la delimitacién de las
politicas al campo de las atribuciones de los gobiernos territoriales par-
ticulares y de sus entidades administrativas, sin vision e incorporacién
de la coordinacién y cooperacién intergubernamental como condicién
directiva fundamental en la actualidad” (Aguilar, 2021: p. 14). Ademds
del particularismo, del que advierte el propio Aguilar (2020: p. 15):

El gobernar por politicas no puede significar la suma de politicas particu-
lares, discretas, sino su enlazamiento, complementariedad, conjugacién. Se
exige un sistema de politicas en vez de politicas aisladas, autocontenidas. La
disciplina nos ha ayudado a ver muy bien los drboles, los asuntos particu-
lares de gobierno, pero hemos perdido de vista el bosque de la conduccién
gubernamental. Esta consideracién se fortalece si se considera la naturaleza
transterritorial actual de los problemas sociales y de su solucién.

Estas advertencias han llevado al planteamiento de nuevos enfoques
de politica publica, como el de la interconectividad: “el entrelazamien-
to o interconectividad en politica publica consistiria en un fenémeno
que puede ocurrir cuando una o un grupo de politicas interactan, de
forma que el estado de esa o ellas en su conjunto no puede ser descrito
sencillamente por la suma de las singularidades de cada una, sino por
la manera en que se condicionan mutuamente, incluso cuando estin
distantes o ubicadas en sectores diferentes” (Garcia Guzmadn, 2021: p.
669). Transterritorialidad e interconectividad: conceptos fundamenta-
les para el planteamiento de politicas publicas metropolitanas.

Dicho lo anterior, proponemos discutir el concepto de politica pua-
blica metropolitana como el conjunto de acciones llevadas a cabo de
manera estructurada e intencional que tienen como propésito resolver
problemas publicos en territorios con alta concentracién poblacional,
interaccién funcional de actividades econémicas y sociales, y conver-
gencia de diversas autoridades gubernamentales. Estas acciones son el
producto de una serie de interacciones y negociaciones (politics) que
ocurren en el marco de una serie de estructuras (polity) ain insuficien-
tes en cuanto a los incentivos para la coordinacién intergubernamental
(cooperativa u obligada legalmente). En un contexto en el que se des-
envuelven una multiplicidad de actores (nuevos y tradicionales, con
influencias asimétricas e intereses contrapuestos) en territorios hetero-
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géneos y con tendencia a la fragmentacidn, las caracteristicas primor-
diales que deben buscarse adquieran las politicas ptblicas metropolita-
nas son la transterritorialidad y la interconectividad.

EL CONTENIDO DEL LIBRO

Esta obra colectiva se integra por veinte capitulos. Estos son diversos,
al abordar temdticas heterogéneas y problemdticas en diferentes nive-
les. La riqueza de asuntos se manifiesta con la adscripcién institucional
y perspectivas. En la obra participan 24 autores; ocho son mujeres. Se
armonizan plumas de investigadores ya consolidados con jévenes en for-
macién de diferentes posgrados. Estdn adscritos a la Universidad Aut6-
noma de Barcelona, la Universidad Auténoma Metropolitana (unidades
Iztapalapa, Azcapotzalco y Lerma), El Colegio de México, El Colegio
de Morelos, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede Mé-
xico, la FES-Acatlin de la Universidad Nacional Auténoma de México,
la Universidad de Guanajuato, la Universidad Auténoma de Nayarit, la
Universidad de Guadalajara, la Universidad de la Ciénega del Estado de
Michoacdn de Ocampo, El Colegio de Jalisco; o bien son funcionarios,
consultores o investigadores independientes. A pesar de la diversidad, la
obra tiene un hilo conductor en donde el tema metropolitano, en sus
vertientes politica (politics), gobierno, las politicas publicas y problemas
publicos, son los elementos de razonamiento para el didlogo y debate en
un seminario previo. No es una obra que amalgama trabajos sin ton ni
son, pues se presentaron al escrutinio publico en donde se cuestioné el
abordaje tedrico y se suscité un debate colectivo.

Para no entrar en detalle, dada la extensidn de esta obra colectiva,
las participaciones se agruparon en cuatro racimos. Antes lo abre un
texto que plantea las grandes tendencias globales y marca los dmbi-
tos de reflexion publica y dreas de debate teérico-metodolégico en los
temas metropoltianos. Es del reconocido estudioso de estos tépicos
Ricard Goma, de la Universidad Auténoma de Barcelona.

Luego estdn dichos ramales en el que se agrupan los casos estu-
diados. En un apartado se estudian algunas zonas metropolitanas. Este
racimo aborda la delimitacién, construccién y abordaje de las zonas me-
tropolitanas mexicanas particulares, sus especificidades para constituir-
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se como tales o alguno de sus problemas especificos. En este apartado
se analizan los casos de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca; las
zonas metropolitanas de Le6n-Silao de la Victoria y San Francisco del
Rincén-Purisima del Rincédn en Guanajuato; la Zona Metropolitana Za-
mora-Jacona, Michoacdn; la Zona Metropolitana de Tepic-Xalisco en el
estado de Nayarit; y las politicas de promocién econdmica en las zonas
metropolitanas de Guadalajara, Monterrey y Puebla.

Cierra el apartado aquel donde se estudian los problemas y po-
liticas metropolitanas. Abre la reflexién un texto que cavila sobre la
nueva agenda urbana en las metrépolis y los objetivos de desarrollo
sostenible en México. Luego se encuentran textos que analizan temas
muy sensibles, estructurales y transversales: la pobreza e inseguridad.
De esta manera, se hace un anilisis intrametropolitano de la pobreza
en México para, posteriormente, en otro capitulo estudiar la pobreza,
educacién y el voto en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México,
y cerrar con el anélisis de la inseguridad en las zonas metropolitanas de
Baja California.

Finalmente, queremos asentar que los comentarios, observaciones
y criticas de los dictaminadores fueron fundamentales para mejorar la
obra. Si el objetivo se logré fue gracias a los evaluadores, si no fue asi,
la responsabilidad es de los autores. Pero en todo el proceso previo a
la publicacién de esta obra, tanto en el seminario “Gobierno y poli-
ticas publicas en las zonas metropolitanas de México” realizado du-
rante octubre del ano 2021 en El Colegio de Jalisco, asi como en la
elaboracién y la dictaminacidn, el debate ha sido el elemento comiin
y constante. Esto conduce a sostener que el didlogo y leernos ayuda
a fortalecer la mejor comprensién de los problemas metropolitanos y
permite repensar las soluciones de los mismos.
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INTRODUCCION

A fines de la década de 1990 el estudio de los fenémenos metropolita-
nos cobré relevancia en el dmbito gubernamental y académico, dando
lugar al desarrollo de diversos andlisis de las zonas metropolitanas des-
de diferentes perspectivas sociourbanas o territoriales. No obstante, la
inquietud de este trabajo se enfoca en la definicién de los problemas
publicos de las metrépolis, como un primer paso en el proceso que
siguen las politicas publicas, dado que su determinacién influye en los
actores involucrados, asi como en la naturaleza de las acciones que se
emprendan para resolverlos.

Asi, el objetivo del trabajo es discutir, desde la perspectiva de las
politicas publicas, cémo se construye un problema publico en el 4mbi-
to metropolitano, como una fase previa para el disefio de una interven-
cién coherente que permita su atencién desde diversas agendas locales
que concurran en un dmbito metropolitano, tomando el caso del Valle
de Toluca, que es la quinta zona metropolitana mds importante del pais
(CONAPO, 2018).

El contenido se ha dividido en cuatro apartados. El primero reto-
ma el marco conceptual de los problemas publicos, y las caracteristicas
de los problemas complejos o wicked problems en el dmbito metropoli-
tano. El segundo, presenta la conformacién metropolitana y la proble-
madtica actual del Valle de Toluca, para dar paso a un recuento de los
esfuerzos institucionales para atender los problemas de la metrépoli.
En el cuarto apartado se identifican los actores y la agenda metropoli-
tana actual para, finalmente, presentar algunas conclusiones.
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Los PROBLEMAS METROPOLITANOS
COMO PROBLEMAS PUBLICOS COMPLE]JOS

Los problemas, definidos de manera amplia, implican la existencia de
una situacién no deseada en un contexto y tiempo determinado, la cual
difiere de otra que se considera esperada. Sin embargo, los problemas
humanos no se presentan de pronto, completamente claros e identifi-
cados en la conciencia de los observadores, tampoco tienen el mismo
significado en todas las épocas y para todos los pueblos, es decir, no
siempre se presentan de una manera tan clara para generar espontdnea-
mente una conciencia “verdadera” (Gusfield, 2014: 67).

Un problema publico va mds alld del 4mbito privado y trastoca la
esfera de lo publico, es decir, se ubican en la arena de la accién publi-
ca, lo cual en si mismo es un tema fundamental y de controversia en
ciertas cuestiones, por ejemplo, el tema del aborto (Gusfield, 2014).
Cobb y Elder (1986: 127) sostienen que los problemas publicos de-
ben ser objeto de atencién de una parte amplia del colectivo; por lo
que debe existir una percepcién de la sociedad de que se amerita una
intervencién, ademds de que debe predominar la idea de que dicha ac-
tuacién debe recaer en alguna entidad gubernamental. Cuando en una
colectividad se identifican estas condiciones, se espera que la autoridad
intervenga para darle solucién, dado que, normalmente, los actores
privados no pueden resolverlas por si mismos.

Bardach (1981) menciona que los problemas publicos suelen te-
ner dos componentes: el primero, es el componente valorativo, que
contiene la carga axioldgica con la que se define la situacién deseable;
por lo que, es necesario identificar los criterios o preferencias que
se encuentran detrds de los sentimientos de malestar e incomodidad
que originan un problema. El segundo, es el componente fictico,
que comprende el conocimiento acerca del problema, sus causas, di-
mensiones o efectos. Entonces, una definicién del problema puablico
debe tener claridad acerca de los dos componentes -valorativo y fic-
tico- antes de plantear acciones especificas para atenderlo. Implica,
por tanto, identificar cudl es la situacién problemdtica en los asuntos
de interés de una colectividad (vivienda, agua, seguridad, servicios
publicos, etc.).
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Una vez identificado el problema central es importante establecer
las causas que lo originan, preferentemente distinguiendo las que inci-
den en este directamente. En politica publica, para atender un proble-
ma, se parte de que la actuacién gubernamental deberd concentrarse en
atender las causas, para que, consecuentemente, se incida en el proble-
ma y en los efectos que deriven del mismo. No obstante, no siempre
es claro a quién o qué institucién seria la responsable de atender la
problemdtica.

Gusfield (2014: 71) menciona que el problema de la responsabili-
dad tiene dos dimensiones: una cultural y otra estructural; la primera,
implica cierta manera de ver los fenémenos, lo que Bardach (1981)
identifica como carga valorativa. Por su parte, el nivel estructural con-
sidera la responsabilidad que involucra a diferentes instituciones y di-
ferente personal a cargo de las obligaciones respecto del problema y las
posibilidades de atacarlo.

En este caso el cambio de pardmetro de las definiciones causales, de las
conceptualizaciones cognitivas, hacia otro pardmetro entrana ademds
implicaciones para las instituciones. La relacién entre responsabilidad
causal y responsabilidad politica es, por lo tanto, una cuestién central
para comprender cémo los problemas publicos toman forma y cambian

(Gusfield, 2014:71).

Por su parte, autores como Head (2008: 101) han identificado pro-
blemas publicos muy dificiles de precisar, definidos en la literatura
como wicked problems, es decir, percibidos como problemas comple-
jos, abiertos e intratables, estableciendo tres criterios para determinar
si un problema es wicked: complejidad, incertidumbre y divergencia.
El primero se refiere a los elementos, subsistemas e interdependencias
de un problema; el segundo criterio, apunta sobre los riesgos y conse-
cuencias de la accién, asi como de patrones cambiantes; y el tltimo a
la fragmentacién en puntos de vista, valores, estrategias e intenciones
(Head, 2008:103; Head, 2019).

Una de las dificultades para poder resolver los problemas publicos,
a pesar del creciente conocimiento cientifico, se asocia con el tercer
criterio: la competencia que se produce entre visiones o marcos valora-
tivos. Este proceso deliberativo es bastante diferente a las imposiciones
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verticales de soluciones técnicas o las soluciones técnicas emanadas de
grupos de expertos (Head, 2008:102). Lo anterior obedece a que las
sociedades modernas son demasiado pluralistas para tolerar soluciones
impuestas. Los grupos sociales suelen tener importantes diferencias en
actitudes y valores, lo que imposibilita la existencia de soluciones claras
en las que todos estén de acuerdo (Head, 2008: 102). Incluso, dado
este contexto pluralista, es dificil coincidir con cudles deberian de ser
los problemas que trascienden a la agenda gubernamental.

La constitucién y la definicién de los problemas publicos es un proceso
que también forma parte de la politica y que influird, incluso determi-
nard, los actores involucrados en ella (es decir, las autoridades publicas
del acuerdo politico administrativo, los grupos, los objetivos, los benefi-
ciarios finales y el resto de los grupos implicados), asi como la naturaleza
de las acciones publicas concretas emprendidas (es decir, las formas de
intervencién que se senalen en el programa de actuacién politico-admi-
nistrativo) (Subirats, 2008:127).

Siguiendo el argumento anterior, la primera dificultad a la que se en-
frentan las autoridades y hacedores de politica pablica para su actua-
cién es definir cudles son los problemas publicos (cultural y valores),
cémo definirlos (relaciones causales) e identificar el nivel estructural
(actores y su responsabilidad politica). Esta dificultad se traslada, e in-
cluso se acenttia, cuando se trata de identificar los problemas publicos
en un dmbito metropolitano, en el que intervienen ademds diferentes
autoridades y niveles de gobierno. De ahi la relevancia que cobra la
gobernanza, entendida como:

un proceso de coordinacién de actos, grupos sociales, de instituciones
para alcanzar objetivos discutidos y definidos colectivamente. La gober-
nanza remite asf a las dindmicas multiactores que producen la estabilidad
de una sociedad y de un régimen politico, su orientacién y su capacidad
de suministrar servicios y asegurar su legitimidad. La gobernanza viene
sin embargo a completar al gobierno, que no desaparece (Lascoumes y
Le Galés, 2013: 28).

Cuando se anade ademis el tema de lo “metropolitano”, se requiere
entender los procesos de planeacién, administracién y gobierno, como
lo senala Iracheta (2016), se debe considerar a la metrépoli como “una

32



LA ATENCION DE LOS PROBLEMAS METROPOLITANOS. ...

totalidad conformada por multiples elementos interrelacionados y con
diferente grado de intensidad (...) elementos que pueden tipificarse
desde varias perspectivas: territoriales (dreas urbanas-rurales; localida-
des, barrios, colonias); jurisdiccionales (entidades federativas, munici-
pios); sectoriales (sectores econémicos o sociales) y de flujos (de per-
sonas, vehiculos, agua, energia, etc.)” (p. 17-18). Sin duda, considerar
la metrépoli como una totalidad y adoptar esta u otra tipificacién de
sus elementos es indispensable para el anilisis y delimitacién de sus
problemas publicos.

Los problemas metropolitanos, como todo problema publico,
ameritan la intervencién de la autoridad investida de poder publico
para su atencidn, aunque en este caso la intervencién debe provenir de
diversas autoridades u érdenes de gobierno, que dadas sus restricciones
jurisdiccionales llevan a cabo actuaciones fragmentadas de acuerdo con
la responsabilidad politica que identifiquen. Ello aunado a la naturale-
za 'y complejidad de los problemas metropolitanos y a que la mayoria
de los problemas de politica publica son “wicked” (Head, 2008:102),
estos pueden considerarse dentro de esta categoria.

Por su parte, Ritel y Webber (1973) identifican 10 caracteristicas
en los problemas “wicked”: 1) no tienen una solucién definitiva; 2) no
tienen una regla o criterio para darlos por terminados; 3) sus soluciones
no son correctas o falsas, sino buenas o malas a los ojos de los actores
interesados; 4) no existe una forma de probar contundentemente una
solucién; 5) cualquier intento de solucién es una operacién de un solo
intento, los resultados no se pueden deshacer, y no se puede aprender por
prueba y error; 6) no tienen un conjunto claro de soluciones potenciales;
7) son dnicos; 8) pueden ser el sintoma de otro problema; 9) la existencia
de una discrepancia en un problema de este tipo puede ser explicada de
muchas formas; y 10) no existe tolerancia del piblico al fracaso.

En el marco normativo de México, encontramos en la Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTyDU) trece asuntos de interés metropolitano (arti-
culo 34), que, si bien no pueden considerarse como una declaracién
de problemas publicos como tal, si denotan las prioridades que han
sido discutidas y consensuadas para considerarse como de observancia
juridica nacional. Aunque el reto sigue siendo:
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evitar que el nivel constitucional se vuelva letra muerta y el nivel contrac-
tual y el de la cooperacién, se mantenga como en la actualidad, sujeto a
los voluntarismos y egos de los actores, aquél debe asegurar la obligato-
riedad de la coordinacién metropolitana efectiva en la implementacién
y la ejecucién de programas de atencién a los problemas metropolitanos.
El nivel contractual deberia entonces orientarse a los problemas que de-
berdn ser negociados en paquete y con base en un reparto equitativo de
los costos y beneficios entre actores (municipios, estado y federacién).

(Kunz y Gonzdlez, 2017:7).

Como lo vislumbran Kunz y Gonzédlez (2017) un primer paso estd
en orientar los problemas para implementar programas que los atien-
dan, sin embargo, una condiciénprevia, que se enfatiza en este trabajo,
consiste en definir cudles son esos problemas puiblicos metropolitanos,
cémo se definen a partir de sus relaciones causales, quiénes participan
en su definicién, cémo se logra un consenso para precisarlos, lo cual
ayudaria a dar los siguientes pasos: el disefio de las intervencionesy su
implementaciénidentificando qué actores y con qué responsabilidades.
De acuerdo con Alford y Head (2017: 397), los problemas publicos
suelen ser considerados intratables masas de complejidad tan propensas a
los conflictos que desafian cualquier intento por definirlos o solucionar-
los. No obstante, los problemas de este tipo varian en la extensién de su
complejidad, de acuerdo con su complejidad cognitiva, asi como con la
diversidad o encono de los actores o instituciones involucradas.

LA CONFORMACION METROPOLITANA DEL VALLE
DE TOLUCA Y SU PROBLEMATICA ACTUAL

El proceso de metropolizacién del valle ha estado relacionado con la in-
dustrializacién de la zona, a partir de la generacién del corredor indus-
trial “Toluca-Lerma” que propicié un acelerado proceso de migracién
campo-ciudad, marcando la pauta para la metropolizacién de los mu-
nicipios circunvecinos, misma que comenzé a reconocerse en la década
de los ochenta. Contribuyeron, ademds, factores como la estrategia de
descentralizacién industrial orientada hacia Tianguistenco, Zinacante-
pec y Ocoyoacac, asi como la migracién de poblacién desde el Distrito

Federal (hoy ciudad de México) por los sismos de 1985, hechos que
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incidieron en el crecimiento urbano de los municipios de Metepec,
Zinacantepec y Lerma (Garcia ez al., 2015).

Integrada por 16 municipios, actualmente registra una poblacién
de 2.35 millones de habitantes (ver tabla 1) y una superficie aproxi-
mada de 2,410 km? (Gobierno del Estado de México [GEM], 2016).
Destaca el municipio de Toluca como principal centro econémico con
910,608 habitantes que representan 38.7% de la poblacién total del
Valle. Le siguen en importancia demogréfica los municipios de Mete-
pec (10.3%), Zinacantepec (8.7%), Almoloya de Judrez (7.4%) y Ler-
ma (7.2%), que en conjunto albergan a otra tercera parte de la pobla-
cién. Asi, en estos cinco municipios residen 7 de cada 10 habitantes de
la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (zMVT).

En la dltima década, la ciudad registré6 un aumento absoluto de
339,833 habitantes, con una tasa de crecimiento de 1.57% anual (su-
perior en 0.5% al promedio de la entidad) y un mayor dinamismo
demogrifico en algunos de los municipios mds pequenos y periféricos
como: Calimaya (3.9%), San Antonio La Isla (3.73%) y San Mateo
Atenco (2.9%) por mencionar algunos (ver Tabla 1).

Tabla 1. Poblacién total por municipio,
Zona Metropolitana del Valle de Toluca 2010-2020

Municipio 2010 2020 | Crecimiento | 2010 | 2020
Habs. Habs. anual % %
Estado de México | 15,175,862 | 16,992,418 1.14
7M. Valle de 2,014,091 | 2,353,924 157 | 13.3| 13.9
106 Toluca 819,561 910,608 1.06| 40.7 | 38.7
054 Metepec 214,162 242,307 1.24 | 10.6| 10.3
118 Zinacantepec 167,759 203,872 197 83| 8.7
o Almoloyade 147 653 174,587 169 73 74
051 Lerma 134,799 170,327 237 67| 7.2
087 Temoaya 90,010 105,766 1.63| 4.5 4.5
067 Otzolotepec 78,146 88,783 128 39| 3.8
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Municioi 2010 2020 | Crecimiento | 2010 | 2020
unicipto Habs. Habs. anual % %
090 Tenango del 77,965 90,518 150 39| 3.8
Valle
?\76 San Mateo 72,579 | 97,418 299| 36| 4.1
tenco
062 Ocoyoacac 61,805 72,103 1.55 3.1 3.1
018 Calimaya 47,033 68,489 3.83| 23| 29
115 Xonacatlan 46,331 54,633 1.66| 23| 23
073 San Antonio 2,152 31,962 373 11 14
la Isla
072 Rayén 12,748 15,972 2.28 0.6 0.7
055 Mexicaltzingo 11,712 13,807 1.66| 0.6| 0.6
027 Chapultepec 9,676 12,772 2.81 0.5 0.5

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI. Censo de Poblacién y Vivienda 2020.

Esta dindmica del Valle de Toluca se expresa en una expansién urbana des-
ordenada y con un patrén territorial disperso, que se materializa tanto en
asentamientos irregulares como en “la reciente creacién de fraccionamien-
tos urbanos en los municipios de Calimaya, Chapultepec, Mexicaltzingo,
San Antonio la Isla, que han reconfigurado el territorio” (Jiménez ez al.
2015), dando lugar a una ciudad fragmentada, que segrega a la poblacién
de menores ingresos a vivir en la periferia, a lo que se agregan elevados
costos econémicos para la provisién de infraestructura y servicios, asi como
elevados costos ambientales por el mayor consumo de suelo y energia.

En este contexto de ocupacioén territorial dispersa y de baja den-
sidad, se desenvuelve un mercado de trabajo de 1,063,496 personas
econémicamente activas ocupadas (INEGI, 2020) que realizan despla-
zamientos cotidianos y representan un reto para la movilidad metro-
politana por la amplia extensién de la ciudad y la concentracién in-
dustrial en el corredor Lerma-Toluca. Ya en 2015 la poblacién de la
zona conurbada destinaba 1.2 horas diarias en promedio en traslados
(viajes frecuentes), mientras el gasto en transporte representé mds de
una cuarta parte del ingreso para alrededor del 30% de la poblacién
(Centro Mario Molina [CMM], 2015:3).
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[ntimamente relacionados con la concentracién industrial en el
Valle, el patrén urbano disperso, la tendencia a la motorizacién de la
ciudad y su consecuente congestién vial, la contaminacién del aire se
manifiesta como uno de los mds acuciantes problemas ambientales de
la metrépoli, imponiendo la necesidad de activar contingencias am-
bientales por particulas suspendidas PM2.5 en mayo de 2019 y en di-
ciembre de 2020 (GEM, 2019). Con ello, el Valle de Toluca se situé en
el primer lugar nacional por contaminacién de particulas suspendidas
en 2020.

Adicionalmente, la zona metropolitana, que forma parte de dos
regiones hidrolégicas, Lerma-Santiago (91.16 %) y Balsas (8.84 %),
y pertenece a la cuenca rio Lerma-Toluca, “presenta diversos proble-
mas hidricos, tanto de escasez y contaminacién como de inundacio-
nes” (Agua y Saneamiento de Toluca [AyST], 2019). Destaca el uso
irracional del agua potable y su desecho sin tratamiento previo, provo-
cando la contaminacién de los rios Lerma y Verdigel. Actualmente,13
mil viviendas carecen de drenaje (INEGI, 2020) y descargan sus aguas
negras en sitios inadecuados, con los consecuentes impactos ambien-
tales, aunado a “un grave problema de sobreexplotacién de los mantos
acuiferos, de alrededor de 153 mil millones de litros de agua (...) que
representa el 9% de la sobreexplotacién de la regién” (CONAGUA ez al.,
2015: 55, citado por Massé Narvdez et al. 2018).

Asi, el ripido crecimiento de la metrépoli y la complejidad de su
dindmica socioecondémica, han generado estas situaciones no deseables,
para lasque, las autoridades de diferentes niveles han realizado esfuer-
zos diversos, tales como: la creacién de instrumentos de planeacién; la
conformacién de espacios de coordinacién y la actualizacién de nor-
mas, mismas que se abordan a continuacién.

ESFUERZOS INSTITUCIONALES PARA ATENDER
LOS PROBLEMAS METROPOLITANOS

A partir de 1983, el Estado de México registré un importante proceso
de regulacién, planeacién y administracién urbana con la aprobacién
de la Ley de Asentamientos Humanos, cuyas disposiciones fueron ac-
tualizadas una década después (1993) incorporando “el concepto de
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Plan regional metropolitano, cuyo objetivo era establecer un sistema
urbano y ecolégico intermunicipal integral (...) a fin de optimizar la
inversién publica y elevar la cobertura y calidad de los servicios (ar-
ticulo 24)” (Iracheta, 1998: 199). Bajo este nuevo marco normativo,
en marzo de ese ano, se reconocié la zona metropolitana del Valle de
Toluca, mediante la aprobacién del Plan Regional Metropolitano de
Toluca (1993), como un primer instrumento para ordenar de manera
conjunta el crecimiento urbano del valle. (GEM, 2005: 2).

Para diciembre de 2001, se reforma la normatividad urbana con
la aprobacién de una nueva Ley de Asentamientos Humanos, desta-
cando tres aspectos relacionados con el fenémeno metropolitano: a) Se
incorpora como un elemento constitutivo de su objeto, establecer la
concurrencia y coordinacién de los Municipios y del Estado, asi como
la concertacién con los sectores sociales y privado; y b) Se establece
como atribucién de los ayuntamientos, concordar los planes municipa-
les y de centros de poblacién con los planes regionales metropolitanos
(articulo 13); y ¢) se incorporan al sistema estatal de planeacién del
desarrollo urbano, los planes regionales metropolitanos y los planes
parciales, senalando como propésito de los primeros “establecer un sis-
tema urbano y ecolégico intermunicipal integral en el cual la estructura
vial, los grandes usos del suelo y los nodos concentradores de servicios,
estén previstos para cada uno de los centros de poblacién y zonas que
conforman el sistema en relacién a la poblacién por atender, a fin de
optimizar la inversién publica, elevar al maximo el nivel de cobertura y
calidad en la prestacién de los servicios” (articulo 24).

A partir de este marco que planteé la concurrencia y coordinacién
metropolitana, se publicé en febrero de 2005 el Convenio de Coordi-
nacién para la Creacién del Consejo Ejecutivo de Coordinacién Me-
tropolitana del Valle de Toluca (CECMVT) como una instancia para
“la planeacién, coordinacién y ejecucién de acciones encaminadas a
la solucién de problemas comunes de la zona metropolitana” en rela-
cién con temas de medio ambiente, desarrollo urbano, agua potable,
drenaje, salud, desarrollo econémico, seguridad piblica y procuracién
de justicia, proteccién civil, abasto, transporte y vialidad, recoleccién y
disposicién final de residuos y desechos sélidos, turismo, educacién e
identidad mexiquense (GEM, 2005: 3).
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Coincidiendo con la creacién del Consejo, se elaboré y se publicé
en agosto de 2005 el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de
Toluca, reconociendo la consolidacién de la zona metropolitana y un
patrén de crecimiento muy horizontal y disperso, que involucré altos
costos de urbanizacién y provisién de servicios. Este ejercicio de pla-
neacién consideré a los 22 municipios miembros del CECMVT y tuvo
como planteamiento fundamental “establecer un sistema metropolita-
no de vialidad y transporte a través de anillos concéntricos y radiales
hacia los principales nicleos urbanos, para crear centralidades urbanas
con mayor intensidad de uso y rentabilidad para romper la tendencia
de prolongar sus vinculos hacia el centro de Toluca” (GEM, 2005b: 14).
Sin embargo, fue hasta 2009 que se decreta la Declaratoria de Zona
Metropolitana del Valle de Toluca (GEM, 2009) como instrumento
para coordinar planes, programas y acciones entre los 22 municipios
integrantes, o del Estado y sus municipios con planes federales o de
entidades federativas colindantes.

De estos dos esfuerzos institucionales cabe mencionar que, el Plan
regional de 2005 no ha sido actualizado y estd claramente rebasado por
la dindmica de crecimiento de la ciudad; mientras que la accién del
Consejo Ejecutivo como instancia de coordinacién para la planifica-
cién y gestioén de la ZMVT estuvo condicionada por “la voluntad poli-
tica del gobierno estatal, subordinando a los gobiernos municipales y
sus capacidades territoriales e institucionales (...) y carecié de fuerza y
compromiso de los gobiernos municipales involucrados y del gobierno
estatal, haciendo necesario un amplio marco juridico que especifique
las funciones gubernamentales y definan con claridad la participacién
social” (Flores e Iracheta, 2015: 95, 115).

Cinco afos mds tarde, el 26 de marzo de 2010, el Ejecutivo estatal
publicé un acuerdo para la creacién del Consejo para el Desarrollo Me-
tropolitano del Valle de Toluca (CODMVT), como instancia de coor-
dinacién, con el propésito de “atender lo concerniente a la recepcién
y revisién de los planes, estudios, evaluaciones, acciones, programas,
proyectos y obras de infraestructura y su equipamiento que se postulen
para la Zona Metropolitana a fin de cumplir con los requisitos estable-
cidos en las Reglas de Operacién (RO)” (GEM, 2010: 5) A este Consejo
le corresponderia:
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a) Definir los temas de la Agenda Metropolitana; jerarquizar los asuntos
prioritarios y participar en las actividades de coordinacién, seguimiento
y evaluacién de los planes, estudios, evaluaciones, acciones, programas,
proyectos y obras de infraestructura y su equipamiento que se postulen
para la Zona Metropolitana del Valle de Toluca que se encuentren alinea-
dos con el Plan de Desarrollo Estatal, los Programas de Desarrollo Regio-
nales, Urbanos y Especiales derivados, asi como los planes y programas de
Desarrollo Urbano estatal y municipal.

b) Determinar criterios, aprobar o sancionar los planes, programas y proyec-
tos de cardcter metropolitano en forma concurrente, asi como los planes,
estudios, evaluaciones, acciones y obras de infraestructura, incluyendo
su equipamiento para que cumplan con los requisitos que establezcan
las RO, siempre que se encuentren delimitados y localizados dentro del
perimetro urbano de la Zona Metropolitana.

El Consejo estaba presidido por el secretario de Desarrollo Metropolita-
no (SDM)'; un secretario técnico, que seria el director general de Coor-
dinacién Metropolitana de la SDM; y 9 vocales de las secretarias de:
Finanzas; Desarrollo urbano; Desarrollo social; Desarrollo econémico;
Agua y Obra publica; Comunicaciones; Transporte; Medio Ambiente;
y un comisionado de la Agencia Estatal de Seguridad. A diferencia del
CECMVT, los presidentes municipales solo podrian participar a invita-
cién expresa del Secretario Técnico para presentar estudios, planes, eva-
luaciones, programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y
su equipamiento; presentando iniciativas y propuestas en el marco del
objeto y fines del Fideicomiso para la Zona Metropolitana del Valle de
Toluca; cuando se trataran asuntos de su competencia e interés; o para
conocer los avances fisicos y financieros de los programas y proyectos
ejecutados en el dmbito de su jurisdiccién (GEM, 2010: 8).

Esta nueva instancia no representdé propiamente un espacio de
coordinacién metropolitana, sino un espacio para gestionar recursos
del Fondo Metropolitano, ya que “se crea en concordancia con los li-
neamientos especificos de las Reglas de Operacién del Fondo, de acuer-
do con los cuales el Consejo es un érgano colegiado que tendria por
objeto definir los objetivos, prioridades, politicas y estrategias para el

1  Endiciembre de 2014 la Secretarfa de Desarrollo Urbano absorbe las atribuciones
de la Secretarfa de Desarrollo Metropolitano.
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desarrollo de cada zona”. (Rojas, 2020: 101). En este Consejo preva-
lecia el incentivo de la posible asignacién de recursos disponibles en el
Fondo Metropolitano, a pesar de que los municipios carecian de poder
de decisién, dando lugar a una instancia intergubernamental poco in-
cluyente (Rojas, 2020). Cabe subrayar que en 2020 todos los Fondos
Federales, incluido el Fondo Metropolitano, se extinguieron.

Por otra parte, el 25 de noviembre de 2016, se modifica formal-
mente la conformacién de la zona metropolitana para el Valle de To-
luca y se decreta la desincorporacién de seis municipios: Almoloya del
Rio, Atizapdn, Capulhuac, Texcalyacac, Tianguistenco y Xalatlaco, de
tal manera que el nuevo espacio metropolitano quedé integrado por 16
municipios. Esta actualizacién del sistema estatal de desarrollo urbano,
en los hechos, provocé la desaparicién del CECMVT, puesto que ya no
se sustentd la participacién de 6 de los municipios que habian suscrito
el Acuerdo de creacién de dicho Consejo en 2005 (Rojas, 2020).

En 2018, con el fin de armonizar el marco normativo urbano lo-
cal con el nuevo modelo urbano y metropolitano de la LGAHOTDU,
se reform¢é el Libro Quinto del Cédigo Administrativo del Estado de
México yse establecié que para lograr una eficaz gobernanza metropo-
litana y asegurar la accién coordinada de los niveles de gobierno y la
participacién social, se dispondria de dos instancias de dmbito estatal.
La primera es el Consejo Consultivo Estatal de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Urbano y Metropolitano® como un érgano de asesoria,
consulta, seguimiento, opinidn, evaluacién y participacién social, para
la deliberacién de las politicas de ordenamiento territorial y planeacién
del desarrollo urbano y metropolitano. La segunda, es la Comisién
Estatal de Desarrollo Urbano y Metropolitano,’ constituida como un

2 Integrado por el gobernador, el secretario de Desarrollo Urbano y Obra (secreta-
rio ejecutivo); la Direccién Gral. de Planeacién Urbana (Sria. Técnica). Y como
vocales: Subsecretarfa de desarrollo metropolitano; y los Secretarios de finanzas;
Gobierno; Seguridad; Comunicaciones; Medio ambiente; Del Campo; de Movili-
dad; Desarrollo econémico; Salud y Desarrollo Social; un representante de SEDA-
TU; dos presidentes municipales; Seis representantes del sector social, colegios de
profesionistas, instituciones académicas, y 6rganos empresariales del sector.

3 Integrada por el titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obra; los titulares
de 9 instancias gubernamentales: Secretaria General de Gobierno; de Seguridad;
de Finanzas; Salud; Desarrollo Social; del Campo; Desarrollo Econémico; Movili-
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érgano técnico de coordinacidén interinstitucional, que tiene por objeto
promover el desarrollo urbano ordenado de los centros de poblacién y
de las zonas metropolitanas.

Respecto de las conurbaciones y zonas metropolitanas, el articulo
5.27 del Libro V, sefala que el Estado y los municipios correspon-
dientes, deberdn planear y regular de manera conjunta y coordinada el
desarrollo urbano de las mismas, para lo cual recurrird a las instancias
mencionadas, el Consejo consultivo y la Comisién estatal, asi como a
los Consejos municipales de desarrollo urbano.Cabe mencionar que,
a diferencia de la Ley federal (LGAHOTyYDU), la normatividad esta-
tal no especifica la conformacién de Comisiones metropolitanas como
instancias auxiliares; sin embargo, de acuerdo con el Subsecretario de
Desarrollo Metropolitano de la entidad, se ha instalado el Sistema de
Planeacién del Ordenamiento Territorial, Desarrollo Urbano y Metro-
politano (2018) y se conformaron tres Comisiones, una para cada zona
metropolitana de la entidad, a saber: del Valle de México; del Valle de
Toluca y de Tianguistengo (Basafnez, 2020: 20), aunque hasta el mo-
mento no se ha identificado cémo estd conformada cada una de ellas,
ni cudles son sus atribuciones:

Robusteciendo la normatividad urbana, se expide en septiembre
de 2020 el Reglamento del Libro Quinto del Cédigo Administrativo
del Estado de México denominado “Del Ordenamiento Territorial de
los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano de los Centros
de Poblacién”, con la finalidad de adecuarlo al nuevo marco juridico
nacional y estatal. Eneste se especifica la integracién del Consejo Con-
sultivo y la Comisién estatal de desarrollo urbano y metropolitano y
se establece también que es competencia estatal la elaboracién de los
planes Estatal de desarrollo urbano; los Planes regionales de desarrollo
urbano, donde tienen cabida los planes metropolitanos; y los Planes
Parciales de Cobertura Subregional de desarrollo urbano®. Ademds, se

dad; y Medio Ambiente; y los municipios de la entidad, cuando se traten asuntos
de su jurisdiccién territorial.

4 Un ejemplo es el Plan parcial de la Zona de influencia del Tren Interurbano, para
el cual firmaron en 2019 un Convenio de coordinacién y colaboracién 6 munici-
pios metropolitanos: Zinacantepec, Toluca, Metepec, San Mateo Atenco, Lerma y
Ocoyoacac.
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establecié como competencia estatal determinar, implementar y de-
sarrollar los poligonos de actuacién que surjan dentro del territorio,
mediante la suscripcién de convenios con los municipios involucrados.

Finalmente, cabe recordar que la LGAHDUyOT establece que para
conseguir una eficaz gobernanza metropolitana, se podrd recurrir a la
creacién de otras instancias como los institutos metropolitanos de pla-
neacién o instancias para la prestacién de servicios publicos comunes
(articulo 36). En el caso de estudio, se cred el Instituto Municipal de
Planeacién de Toluca (2009)°, que ha jugado un papel muy activo en
la discusién reciente de la agenda metropolitana.

EspAcCios DE CONCERTACION, ACTORES
Y AGENDA METROPOLITANA ACTUAL

Con base en los esfuerzos institucionales descritos anteriormente, no sor-
prende que en el Valle de Toluca destaque la participacién de una mul-
tiplicidad de actores (instancias publicas de diferentes niveles de gobier-
no, organizaciones no gubernamentales, actores politicos, instituciones
de educacién superior, entre otros) para la priorizacién de los temas de
interés metropolitano, entre los cuales destacan: suelo y ordenamiento
territorial; movilidad y seguridad; agua y procesos de planeacién urbana.
Hoy en dia quedé atrds el modelo en que un gobierno, mas o menos
centralizado, conducia lo esencial de las acciones publicas, se observa la
proliferacién de actores movilizados multiplicando las fuentes de exper-
tise, los espacios de debates y de decisién, y el papel de las organizciones
no gubernamentales (Lascoumes y Le Gales, 2013: 28).

En la Figura 1, se muestra el sociograma de la red temdtica de movi-
lidad, agua y ordenamiento territorial, donde cada nodo representa un
actor que se vincula a un tema (cuadro morado). Sobresale la compleja
red que se estructura entre los diferentes actores, que no necesariamen-
te participan de la misma manera, ni tienen representacién en todos los
dmbitos creados para tal efecto. Por ejemplo, en el tema de movilidad,
de acuerdo con el CMM (2015) se observa la participacién del gobierno

5 Aprobado por el cabildo como un organismo publico descentralizado municipal,
y 6rgano técnico de consulta en el disefio, elaboracién, instrumentacién y evalua-
cién de los planes y programas de desarrollo municipales.
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federal a través de tres Secretarias; 4 secretarias del gobierno estatal mds
el Instituto del Transporte; mientras en el dmbito municipal participan
el Instituto Municipal de Planeacién de Toluca, y una representacién
de los ayuntamientos metropolitanos, a los que se agregan instituciones
de educacién superior y, al menos, 12 organizaciones civiles.

Por su parte, en el tema del agua destaca la SEMARNAT, como res-
ponsable de la politica hidrica federal, en conjunto con la Comisién Na-
cional del Agua (CONAGUA), como instancia encargada de su implemen-
tacién. Regionalmente se establecen los Consejos de Cuenca (que actiian
con apego a la Ley Aguas Nacionales) encargados de vigilar la puesta en
marcha del programa hidrico. Estos Consejosse auxilian de las Comisio-
nes de Cuenca; de los Comités de Cuenca -actGan a nivel de microcuenca
de una subcuenca especifica- y de los Comités Técnicos de Aguas del Sub-
suelo o Subterrdneas que sean necesarios y que desarrollan sus actividades
en relacién con un acuifero o acuiferos determinados (LAN, 2016: 27).

Todo este entramado de instancias y actores, concuerda con lo que
sefala Iracheta (2016): “lo que generalmente se tiene para la admi-
nistracién y gobierno [de las zonas metropolitanas] es una suma de
programas, politicas y acciones, pero dificilmente una visién integrada
de la metrépoli. De esta manera, el primer paso consistiria en avanzar
en la construccién de un proyecto incluyente y de largo plazo en el
que el objeto de atencién sea la zona metropolitana, entendido como
fenémeno socioespacial” (p. 18).

Por lo anterior, se requiere como condiciénla discusién previa de la
agenda metropolitana, en cuyo caso se han llevado a cabo dos esfuerzos
recientes. El primero en diciembre de 2020, por iniciativa de la Subse-
cretarfa de Desarrollo Urbano y Metropolitano, en coordinacién con la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), paradar inicio a la
elaboracién del Programa Metropolitano para el Valle de Toluca, a través
de la realizacién de cinco foros ciudadanos temdticos para integrar un
diagnéstico de los problemas de la metrépoli. En estos foros participaron
representantes de los municipios de la zona metropolitana del Valle de
Toluca y de Tianguistencoy, en opinién del director de Asuntos metro-
politanos del ayuntamiento de Lerma, “se llevaron a cabo en un esquema
de gobernanza, en el que también particip6 la iniciativa privada” (Her-
menegildo M.; Comunicacién personal, 12 de noviembre de 2021).
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Un segundo espacio de reflexién fue el “Foro Metropolitano Territorial
Sostenible. Hacia una agenda constitucional y legislativa” organizado
por el Congreso del Estado de México y el Secretariado Técnico para el
Andlisis y estudio de la reforma constitucional y el marco legal estatal,
en noviembre de 2021. Su objetivo fue la construccién de consensos
acerca del contenido que deberia estar en una nueva Constitucién de la
entidad, considerando importante el espacio metropolitano.

Como se observa en la Tabla 2, en este foro surgieron opiniones
diferenciadas acerca de cudl serfa el problema central en cada tema; por
ejemplo, en el tema de movilidad se identificaron: la falta de recursos
de inversién, las emisiones contaminantes del transporte publico, la
inseguridad en el transporte publico, la sobreoferta y rutas no planea-
das, la falta de vialidades, los circuitos incompletos,la corrupcidn, entre
otros. Prevalece entonces una fragmentacién en la perspectiva de los
actores, incluso de visiones que se contraponen, y mientras algunos
aluden a una mayor coordinacién, otros abogan por mayor injerencia
municipal, como en el caso de las concesiones y rutas de transporte
publico. Asimismo, destacan colectivos ciudadanos que se organizan
para visibilizar situaciones no deseadas, con la finalidad de incidir en
su colocacién en la agenda, desde una perspectiva ciudadana, en donde
la preocupacién estd, por ejemplo, en la seguridad y perspectiva de
género en el transporte.
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Con base en lo descrito en este trabajo, los problemas metropolitanos
se definen como “wicked problems”, al ser analizados como fenéme-
nos enredados y entretejidos de forma estrecha, por lo que lidiar con
una de sus partes requiere que de alguna forma se lidie con sus otras
partes al mismo tiempo, como una masa o un nudo de dificultad (Al-
ford y Head, 2017: 400). Esta caracteristica no pasa desapercibida para
algunos funcionarios municipales del Valle de Toluca, al sehalar que
los problemas identificados [en los Foros ciudadanos] “son problemas
que estdn ligados intimamente... en un sentido mérbido porque un
mal genera otro mal” (Hermenegildo, 2021); o como lo enfatiza el
Director del IMPLAN Toluca, “[el tema del agua] va vinculado con el
tema del suelo y el del desarrollo urbano, porque todos los temas van
interconectados, interrelacionados, el tema de la movilidad tiene que
ir relacionado con el uso del suelo, y el agua con el uso del suelo...”
(Medina, 2021).

Alford y Head (2017: 402-403) proponen una tipologia que nos
permite ver dos elementos irreductibles de estos problemas comple-
jos: el problema en si mismo y los actores involucrados. De la interac-
cién entre los dos elementos surge una matriz cuyo eje vertical refleja
la naturaleza del problema, especificamente su nivel de tratabilidad.
Mientras el eje horizontal tiene que ver con los actores interesados y el
contexto institucional en el que se desenvuelven (ver Tabla 3).

En Tabla 3, si el problema se ubica en el recuadro A, por ejemplo,
se trata un problema en donde existe un consenso cultural y valora-
tivo para ser considerado un asunto de interés publico; son claras las
relaciones causales que explican el surgimiento de este, por lo que su
solucién también es patente; de igual forma, podemos inferir que, al
no estar fragmentados los actores, la responsabilidad politicatambién es
evidente para quienes participan (autoridades e instituciones). A medi-
da que avanzamos en la matriz de izquiera a derecha (A, B o C) esta res-
ponsabilidad cultural y estructual a la que se refiere Gusfield (2014) se
vuelve menos evidente para los actores, ya sea que quieran involucrarse
en el proceso de definicién o solucién del problema, o bien, decidan
evitar la obligacién en dicho proceso.

En el caso opuesto, que serfa la celda I1IC, considerarfamos un
ejemplo en donde no existe un consenso valorativo para que un pro-
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blema pueda ser considerado en la agenda publica, ya sea porque
exista un conflicto para determinar su cardter publico oprivado, o
bien, no existe evidencia suficiente que determine las variables que
le den origen (no hay claridad sobre las relaciones causales); por otra
parte, la responsabilidad de las autoridades e instituciones es poco
clara, por lo que no se le puede atribuir la responsabilidad a un actor
determinado.

Tabla 3. Los problemas metropolitanos del Valle de Toluca

Naturaleza del Actores interesados y contexto institucional
problema No fragmentados (A) | Fragmentacién (B) | Rivalidad (C)
I.Prol.),lerna y A B IC
solucién claras

II.Problema

claro y solucién ITA 1B IIC

no clara

I1I.Problema y

solucién no son IIIA I1I1B I1IC
claras

Fuente: Elaboracién propia con base en Alford y Head (2017).

Partiendo del andlisis de la ZMVT, particularmente de la institucio-
nalizacién que se ha hecho de ciertos instrumentos normativos, de la
multiplicidad de actores participantes, de las voces de diversos actores
en la red de atencién a los temas metropolitanos del Valle de Toluca,
en este trabajo consideramos que los problemas metropolitanos de la
ZMVT se ubicarian en la celda IIIB, con base en las siguientes consi-
deraciones:

1) Hay coincidencia en los principales temas de interés metropolitano,
pero no se tienen definiciones claras de los problemas en todos los te-
mas. Sin duda, existe una complejidad politica para definirlos, y esto
tiene repercusion en las causas que se atribuyen a cada problema vy,
por tanto, en las soluciones que se proponen, incluyendo la responsa-
bilidad politica de las autoridades e instituciones que convergen para
dar respuesta a estas problemadticas.

50



LA ATENCION DE LOS PROBLEMAS METROPOLITANOS. ...

2) Los actores interesados y el contexto institucional del Valle de Toluca
muestran una situacién moderadamente intratable, ya que el conoci-
miento sobre los temas estd fragmentado entre varios actores, lo que
implica mds tiempo y esfuerzo para tener acceso a este. Si bien. los
actores estdn en un relativo consenso del tema, no lo estdn respecto
de la naturaleza del problema publico desde la perspectiva de politica
publica (cudles son y cudl es su deficién fictica) y, por tanto, esto se
transfiere a la definicién de posibles soluciones en conjunto, lo que
se observa son mds acciones y estrategias aisladas, derivada de esta
fragmentaci6n.

Finalmente, es importante considerar que la fragmentacién tiene ademds
como consecuencia la centralizacién de poder por parte de algunos acto-
res, lo que resulta contrario a la nocién de la accién publica y gobernanza
como un proceso de coordinacién para alcanzar objetivos colectivos.

CONCLUSIONES

Un problema publico va mds alld del dambito privado, supone un interés
colectivo para darle solucién. El proceso de las politicas pablicas parte
del supuesto de una definicién clara del problema publico que preten-
de atender, pues la determinacién de los mismos influird en el disefio
de las estrategias y acciones que se lleven a cabo para darles solucién.
No obstante, los problemas putblicos no son ficiles de definir, pues
como se describié en la primera parte de este trabajo, existe un contex-
to histérico y cultural que determinan ciertos valores que lo sitdan en
la arena publica o no, estos valores no son estdticos en el tiempo. Por
otra parte, una vez acordados se debe de considerar su definicién féc-
tica, es decir, establecer las relaciones causales que le dan origen y, con
ello, establecer el nivel estructural de las responsabilidades que tocardn
a las autoridades e instituciones para su atencién.

Lo anterior resulta atin mds complejo cuando se abordan los pro-
blemas metropolitanos, por lo que en este trabajo consideramos que el
uso del término wicked problems ayuda a entender la naturaleza de estos
al confluir una gran diversidad de actores y contextos institucionales
que hacen dificil llegar a consensos y soluciones, como en las zonas
metropolitanas de nuestro pais.
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En el caso particular de la zona metropolitana del Valle de Toluca
se observa una gran cantidad de actores que participan en los asuntos
de interés metropolitano, y es evidente la complejidad de los problemas
actuales y sus interrelaciones, asi como la fragmentacién (de opiniones,
valores, posibles estrategias) asociada precisamente a la diversidad de
actores involucrados. En este estudio se identificaron también diversos
esfuerzos institucionales (actualizacién normativa); de planeacién me-
tropolitana (1993; 2005) y de gestién con la creacién de Consejos me-
tropolitanos (2005; 2010), el Consejo consultivo y la Comisién estatal
de desarrollo urbano (2018), para tratarlos, asi como de Foros para
establecer una agenda metropolitana, como insumo para la elaboracién
de un nuevo Programa de desarrollo metropolitano y para identificar
propuestas para la reforma de la Constitucién del Estado de México
(2021). Sin embargo, todos estos esfuerzos no han consolidado un es-
cenariode institucionalidad de gobernanza metropolitana y de accién
publica en la zona del Valle de Toluca.

Del andlisis de los elementos expuestos y el acercamiento al proce-
so que ha tenido la metrépoli para atender los problemas publicos, nos
permite establecer algunas proposiciones que se tendrian que poner a
prueba en otras metrépolis mexicanas, tales como:

Proposicion 1. No existen definiciones claras y precisas sobre los pro-
blemas publicos metropolitanos, lo que se observan son temas de
interés metropolitano que resultan muy generales a la hora de definir
problemas concretos a atender y, por tanto, para establecer consensos
en las posibles soluciones y estrategias de accion.

Proposicion 2. Los gobiernos, de todos los niveles, tienden a atender
problemas publicos poco complejos, visibles, que representen una
solucién a corto plazo y cuya responsabilidad politica es clara. Por
lo que, los gobiernos tratan de no comprometerse cuando se trata
de problemas complejos como los metropolitanos, pues implica ha-
cer cambios en la distribucién de responsabilidades, que reperctute
a su vez en consideraciones presupuestales, modificacién de procesos
administrativos, establecimiento de mecanismos diferentes de rendi-
cién de cuentas (colectivos y no individuales) y considerar resultados
que se lograrfan fuera de sus periodos de gobierno.
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En el Valle de Toluca, se ha iniciado desde el 2020 un nuevo ejercicio
para establecer una agenda metropolitana, tanto en el marco de la ela-
boracién de un nuevo Programa de desarrollo, como considerar estos
temas en una nueva Constitucién Politica del Estado de México. El
reto sigue siendo ambicioso, pero si se logra establecer cudles son los
problemas publicos metropolitanos en una agenda compartida, para
ir mds alld de los temas de interés a observar, se estarfa dando un im-
portante paso para establecer soluciones a futuro, que trasciendan las
jurisdicciones y los tiempos politicos administrativos.

El consenso de los problemas publicos metropolitanos posibilitaria
su seguimiento, independientemente de los actores que se incorporen
o de la renovacién de los gobiernos municipales, estatales y federal. Si
el conocimiento y los intereses de los actores llevan a adhesiones dentro
de las organizaciones creadas para atender puntualmente los asuntos
metropolitanos, entonces, serd mds viable transitar a la identificacién
de las causas y sus posibles soluciones.
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INTRODUCCION

Durante el siglo XX México, al igual que otros paises, experimentd
grandes flujos migratorios de personas provenientes de zonas rurales
hacia los nacientes centros urbanos. El cambio de statu quo, del mundo
rural hacia el mundo urbano, en gran medida respondié6 al modelo eco-
némico de sustitucién por importaciones a partir de la década de los
afos cuarenta. Dicho modelo otorgaba un papel prioritario a la indus-
tria nacional como actividad promotora de desarrollo del pais y dejaba
en segundo plano al campo o agricultura. La poblacién originaria de
zonas rurales migré hacia zonas urbanas en busca de mejores oportuni-
dades laborales para elevar su calidad de vida. Con estos flujos migra-
torios en menos de un siglo México pasé de ser una nacién rural a una
predominantemente urbana. Segtn el INEGI el 78% de los mexicanos
viven en una zona urbana. No obstante, el crecimiento de las ciudades
mexicanas no fue homogéneo y se concentré en unas cuantas ciudades,
originando las llamadas zonas metropolitanas.

Con un desarrollo urbano poco planificado y sesgado hacia unas
cuantas urbes y/o regiones, el crecimiento de las ciudades vino acom-
panado de problemas publicos como inseguridad, escasez de recursos,
movilidad, vivienda, provisién de servicios, desempleo, mala calidad del
aire, gentrificacién y pobreza, por mencionar algunos. Referirse a las zo-
nas metropolitanas no resulta sencillo en México debido a la heteroge-
neidad de cada una y a una baja institucionalizacién que trae como con-
secuencia unas reglas poco claras sobre como categorizar y administrarla.
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El presente capitulo tiene por objetivo contrastar el marco con-
ceptual y legal de México sobre las zonas metropolitanas (cémo se ca-
tegorizan, quién las gestiona y cémo se financian) a partir del caso de
la zona metropolitana integrada por los municipios de: Leén, Silao,
Purisima del Rincén y San Francisco del Rincén

Este trabajo exploratorio es el primer resultado de la agenda de
investigacién en materia de zonas metropolitanas que se estd llevando a
cabo y que como se detallard en lineas adelante, la delimitacién de las
zonas metropolitanas tiene.

La conceptualizacién teérica y la limitacién geografica de las zonas
metropolitanas son un primer paso para poder identificar politicas y
estrategias desde lo municipal que permitan identificar sus prioridades,
programas y acciones propuestas en temas comunes sobre el dmbito
social y si existe o no vinculacién (que contribuya a la construccién de
un proyecto o imaginario) metropolitana.

Se intenta identificar las intervenciones e iniciativas metropolita-
nas (o municipales con alcance metropolitano) y con ello una reflexién
en torno a sus elementos comunes, sus disparidades y sus posibles efec-
tos en lo social. Si bien, una zona metropolitana puede estudiarse desde
distintas disciplinas el presente andlisis se da desde una perspectiva de
gestién publica, para establecer algunas pautas sobre cémo deberian
gestionarse estas zonas.

El primer apartado del capitulo analiza los modelos de gestién
mexicanos de las zonas metropolitanas, en él se analizan cémo se iden-
tifican esas zonas, sus categorias, asi como su diseno legal para su finan-
ciamiento. El segundo y tercer apartados analizan el modelo de gestién
de la zona metropolitana con énfasis en la identificacién de los proble-
mas publicos. Finalmente, el altimo apartado corresponde al estudio
de los fondos y los programas publicos de los municipios que integran
la zona metropolitana guanajuatense.

7 ONAS METROPOLITANAS Y MODELOS
DE GESTION METROPOLITANOS

El fenémeno de las zonas metropolitanas en México comienza en la
década de los anos cuarenta con la rdpida urbanizacién de la ciudad de
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México (Bafos, 2014). Si bien, este comportamiento de crecimiento
fue adoptado por otras ciudades (como Monterrey y Guadalajara) no
se reflejaron al mismo ritmo cambios institucionales que permitiesen
una mejor gestién de las zonas metropolitanas generando, hoy en dia,
debate, discusién y una agenda sobre las mismas.

El fenémeno de la metropolizacién estd lejos de ser homogéneo; ni
por sus caracteristicas territoriales ni por las sociales (Ramirez y Safa,
2011). Al hablar de lo metropolitano surgen dudas y confusiones que
implican a municipios metropolitanos, zonas metropolitanas o bien, co-
nurbaciones. Un elemento compartido y siempre presente, es el muni-
cipio; siendo este, un punto de partida. Al explorar la bibliografia sobre
la metropolizacién, encontramos una clasificacién para los municipios
mexicanos. Fernando Pérez (2014) en su libro Tipologia del Municipio
Mexicano para su Desarrollo Integral, identifica cinco categorias de mu-
nicipios: metropolitanos, urbanos, en transicién, rurales y marginados.

Tabla 1. Categorias de municipios segtiin Tipologia
del Municipio Mexicano para su Desarrollo Integral

Categorias Caracteristicas

Mas del 50% de la poblacién habita en localidades con més
Metropolitano | de 100,000 habitantes y la poblacién general es mayor a los
150,000 habitantes.

Mas del 50% de la poblacién reside en localidades de 15,000
Urbano a 100,000 habitantes, con una poblacién general entre los
30,000 y 150,000 habitantes.

En transicién | Més del 50% de la poblacién habita en localidades de 2,500
delo Rurala | a 15,000 habitantes, con una poblacién general que oscila
lo Urbano entre los 10,000 y 30,000 habitantes.

Mis del 50% de la poblacién reside en localidades meno-
Rural res de 2,500 habitantes con una poblacién general menor a

20,000 habitantes.

Poblacién en localidades menores a 5,000 habitantes, alto
grado de analfabetismo, pobreza extrema y carencia de ali-
Marginado mentacién, falta o deficiencia en infraestructura y servicios
publicos, vivienda precaria y poblacién ocupada con in-
gresos menores a dos salarios minimos.

Fuente: Pérez, F. (2014).
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Partiendo de la clasificacién de Fernando Pérez, un municipio metro-
politano es aquel que cuenta con una poblacién mayor a 150,000 ha-
bitantes. Si bien, con la definicién anterior se observa cémo se genera
el fenémeno de lo metropolitano en los municipios, no alcanza para
explicar la formacién de zonas metropolitanas.

Antes de revisar las acepciones sobre zona metropolitana, convie-
ne mencionar que un antecedente es el concepto- fenémeno de la co-
nurbacién. Salvador Valencia menciona que, en la historia urbana del
pais, el término conurbado llegé antes que el de zona metropolitana.
El primero se incluyé en la Constitucién mexicana en los anos setenta,
mientras que el segundo fue utilizado afios mds tarde por el Estado
mexicano (Valencia, 2017).

Una diferencia entre los términos de conurbado y zona metropoli-
tana la encontramos en los limites conceptuales de cada uno. Mientras
que la conurbacién hace referencia a lo geografico y demogréfico, la
expresién de zona metropolitana “implica una regién o un drea urbana
contemplada no solo en el mero aspecto demogeogrifico sino tam-
bién segln sus actividades socioecondmicas, de servicios, mercados de
trabajo, necesidades culturales e incluso ecolégicas” (Valencia, 2017:
121). En ese sentido, la zona metropolitana contiene relaciones so-
cioespaciales entre distintos actores (como gobiernos locales, gobiernos
estatales y habitantes) y ademds, debido al numero de implicados, se
generan una serie de problemadticas como una dificultad en la adminis-
tracién de los servicios publicos, trafico, inseguridad, etc.

En términos generales, las zonas metropolitanas se forman a partir
de un crecimiento urbano de las ciudades que las hace rebasar, prime-
ro, sus limites territoriales y posteriormente sus limites politico-admi-
nistrativos (Ramirez y Safa, 2009) y por ultimo sus limites sociales.
En un esfuerzo por esquematizar una metodologia para definir zonas
metropolitanas en el pais, la Secretaria de Desarrollo Social, el Consejo
Nacional de Poblacién y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informdtica en 2004 lanzaron el libro Delimitacion de las zonas metro-
politanas el mismo que se edité en 2010 y 2015. En el texto, se define
a la zona metropolitana como el
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conjunto de dos o mds municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mds habitantes, cuya drea urbana, funciones y actividades rebasan el
limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando como
parte de si misma o de su drea de influencia directa a municipios vecinos,
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de in-
tegracién socioeconémica; en esta definicién se incluye ademds a aquellos
municipios que por sus caracteristicas particulares son relevantes para la
planeacién y politica urbanas (SEDESOL, CONAPO e INEGI, 2004: 17).

El esfuerzo realizado por estas instituciones, Secretaria de Desarrollo So-
cial (SEDESOL), el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
y el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) en sistematizar la clasi-
ficacién de las zonas metropolitanas refleja lo relevante que es el andlisis
metropolitano como insumo para generar informacién estadistica y geo-
grifica, para la politica de poblacién y para la politica urbana.

Los criterios implementados para la delimitacién de las zonas me-
tropolitanas por estas instituciones parten del municipio, identificando
tres tipos de municipios: centrales, exteriores definidos mediante crite-
rios estadisticos y exteriores definidos mediante criterios de planeacién
y politica urbana.

Tabla 2. Caracteristicas de los municipios metropolitanos segun la
Sedesol, INEGI y CONAPO

Aquellos donde se ubica la ciudad central que da origen a la
zona metropolitana
e Comparten una conurbacién intermunicipal, y cuya
poblacién en conjunto asciende a 100 mil o mds habi-
tantes, dicha aglomeracién conforma la ciudad central
de la metrépoli.
Municipios e Tienen localidades geoestadisticas de 100 mil o mds
exteriores habitantes que muestran un alto grado de integracién
fisica y funcional con municipios vecinos urbanos.
e Cuentan con ciudades de 500 mil o mds habitantes o
capitales estatales.

e DPoseen ciudades de 200 mil o mds habitantes que se
ubican a una distancia méxima de 20 kilémetros de la
franja fronteriza norte y sur, o ubicadas en las costas.
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Son municipios contiguos a los centrales, cuyas localidades
geoestadisticas urbanas no estdn conurbadas a la ciudad cen-
tral, pero que manifiestan un cardcter predominantemente ur-
bano, al tiempo que mantienen un alto grado de integracién
funcional con los municipios centrales de la zona metropoli-
tana.
Municibios e Distancia a la ciudad central a no més de 15 kilémetros
exteriorg S por carretera pavimentada y de doble carril de los limi-
definidos tes de la ciudad central.
. e Al menos 15% de su poblacién ocupada de 15 a 70
por criterios - . . .
estadisticos afos residente trabaja en los municipios centrales de la
zona metropolitana, o bien, 10% o mds de la poblacién
que trabaja en el municipio reside en los municipios
centrales.
e Poblacién ocupada en actividades no primarias. Porcen-
taje de poblacién ocupada de 15 a 70 anos en activida-
des secundarias y terciarias mayor o igual a 75%.
e Densidad media urbana, 20 habitantes por hectdrea.
Son municipios que se encuentran reconocidos por los gobier-
Municipios | "% federal, estatales y municipales, como parte de una zona
P metropolitana, a través de una serie de instrumentos que regu-
exteriores - o
definidos lan su desarrollo urbano y la ordenacién de su territorio.
mediante e Estar incluidos en la declaratoria de zona conurbada o
criterios de zona metropolitana correspondiente.
- e Estar considerados en el respectivo programa de orde-
planeacién ., .
olitica nacién de zona conurbada o zona metropolitana.
yp e Estar considerados en la Estrategia Nacional de Orde-
urbana 5
namiento Territorial y en el Programa Nacional de De-
sarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio.

Fuente: SEDESOL, INEGI, CONAPO (2018). Delimitacién de las zonas metropolitanas.

Por su parte, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTD), por su parte, define a la
zona metropolitana como “centros de poblacién o conurbaciones que,

por su complejidad, interacciones, relevancia social y econédmica, confor-
man una unidad territorial de influencia dominante y revisten importan-
cia estratégica para el desarrollo nacional” (articulo 3, Fraccién XXXVII).

En el pais, existen diferentes criterios para clasificar las zonas me-

tropolitanas y en funcién de ellos es la gestién de cada una. La revisién
de bibliografia arrojé al menos dos razonamientos para clasificar las
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zonas metropolitanas. El primer criterio es por la ubicacién de los mu-
nicipios que conforman la zona metropolitana y el segundo es por el
responsable en generarla.

Criterio de ubicacion

Las zonas metropolitanas que se conforman por municipios de dis-
tintos estados se catalogan como zonas metropolitanas interestatales.
Para este tipo de clasificacién la LGAHOTD refiere que “en la zonas me-
tropolitanas interestatales y conurbaciones interestatales se constituird
una comisién de ordenamiento, que tendrd cardcter permanente y serd
integrada por un representante de cada entidad federativa y de cada
municipio que lo integre” (articulo 32).

Por su parte, las zonas metropolitanas donde todos los municipios
que la integren sean de la misma entidad federativa, la misma ley afir-
ma que serdn “reguladas por la legislacién local y se coordinaran con las
autoridades federales y estatales” (articulo 33).

En ese sentido, existe una diferenciacién en la gestién y financia-
miento de las zonas. En las primeras existirdn, ademads de las relaciones
intergubernamentales locales, otras relaciones interestatales a conside-
rar que pudieran complejizar la administracién de la zona.

Se destaca que existen zonas metropolitanas que traspasan no solo
limites estatales sino, fronteras nacionales generando asi zonas metro-
politanas transfronterizas o binacionales (Iracheta, 2014). Las ciudades
que fronterizas que crecen y que generan conurbaciones con otras tam-
bién reciben el nombre de ciudades gemelas, ciudades pares, ciudades
binacionales, ciudades espejo etc. (Brites, 2018).

En el caso mexicano en la frontera norte se observa un continuo
urbano en pares de ciudades como Matamoros y Brownsville; Tijuana
y San Diego; Ciudad Judrez y El Paso; -Mexicali y Calexico por men-
cionar algunas. Estas ciudades gemelas comparten no solo el espacio
urbano sino también al interior de ellos se llevan a cabo interacciones
sociales, econémicas y culturales. ;Cémo armonizar ciudades de dos
paises diferentes construyendo un mismo espacio? La planificacién y la
gestién binacional resultan ser una opcién viable (Oliveras, 2016), sin
embargo, no es tan comun ver este tipo de iniciativas.
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Criterio de generacion

El segundo criterio tiene que ver en la manera en cémo se conforman
las zonas metropolitanas. Autores como (Arellano, 2013) y (José Ba-
fios, 2014) identifican dos maneras de generacién de una zona metro-
politana, la primera es por medio de una asociacién supramunicipal
donde es el gobierno estatal quien acuerda con los gobiernos munici-
pales la creacién de dicha zona. La segunda, es la asociacién intermu-
nicipal donde son los propios gobiernos municipales quienes toman la
decisién de trabajar de forma compartida.

Ademis de las ya mencionadas categorizaciones, encontramos que
las zonas metropolitanas pueden definirse a partir de una conurbacién
intermunicipal o interestatal, debido a su tamafo y por criterios es-
tadisticos, geogrificos y de planeacién de la politica urbana. Tal es el
caso de los municipios metropolitanos que resultan de interés como las
capitales de las entidades.

Figura 1. Resumen de los criterios de clasificacién
de las zonas metropolitanas

Interestatal Intermunicipal

N7
N £

Interastatal Supramunicipal

NZ g

Fuente: Elaboracién propia.

Bajo la figura anterior se observa como una zona metropolitana bajo el
criterio de ubicacién puede ir de lo particular —estar en una sola enti-
dad federativa— a lo macro —conjuntar dos o mds entidades federativas.
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Asi mismo, el criterio de generacién va encaminado a la légica de
las relaciones intergubernamentales y de las politicas publicas donde lo
intermunicipal seguiria el razonamiento de las politicas de abajo hacia
arriba ya que son los propios municipios quienes incentivan la creacién
de la zona y no otros érdenes de gobierno.

Figura 2. Intermunicipal (relacién intergubernamental-horizontal)

Politica \
de Asociacion Asociacion

arriba Supramunicipal Intermunicipal

hacia

abajo Consejos Municipales de Politica
Ordenamiento Territorial de
y Desarrollo Urbanoy abajo
Metropolitano hacia

K arriba

Fuente: Elaboracién propia.

Medios de financiamiento: fondo metropolitano

Como se menciond, una zona metropolitana no solo repercute en los
limites fisicos de una ciudad, sino que, también tiene un efecto en las
relaciones sociales y culturales en su interior. Con el crecimiento ur-
bano llegaron una serie de problemidticas a las zonas metropolitanas,
(como el manejo en la administracién de servicios pablicos, demanda
de transporte, vivienda, seguridad, justicia entre muchos otros) que no
necesariamente se replican en otras ciudades o municipios del pais.

En palabras de Salvador Moreno, investigador del Centro de Es-
tudios Sociales y de Opinién Pdablica, las zonas metropolitanas “re-
quieren de formas innovadoras o por lo menos especiales de gestién o
gobierno porque los problemas metropolitanos adquieren dimensiones
especiales” (Moreno, 2010: 6).
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De tal manera, los problemas metropolitanos requieren soluciones
especificas las mismas que demandan una gestién particular basada en
la cooperacién que fomente las relaciones intergubernamentales y a la
par, recursos que posibiliten la ejecucién y concrecién de proyectos en
favor de la zona.

En un primer esfuerzo por responder ante las necesidades y de-
mandas de las zonas metropolitanas mexicanas, en 2006 la Cdmara de
Diputados de México aprobé la transaccién de mil millones de pesos a
la zona metropolitana del Valle de México a través del ramo 23, crean-
do asi el Fondo Metropolitano (FONMETRO) (Moreno, 2010). Si bien,
los dos primeros afios el FONMETRO beneficié solamente a la zona
metropolitana del Valle de México, en los siguientes ejercicios fiscales
se expandié hasta alcanzar a mds de 46 zonas metropolitanas (Iracheta
e Iracheta, 2014).

El FONMETRO tenia por objetivo “otorgar recursos a programas y
proyectos de infraestructura, que demuestren ser viables y sustentables,
orientados a promover la adecuada planeacién del desarrollo regional,
urbano, el transporte puablico y la movilidad no motorizada y del orde-
namiento del territorio para impulsar la competitividad econémica, la
sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolita-
nas” (SHCP, 2019). Ademis, dentro de las Reglas de Operacién 2019
destacan las siguientes consideraciones:

e Los beneficiarios del FONMETRO solamente podian ser aquellas zo-
nas metropolitanas reconocidas por SEDESOL, INEGI y CONAPO en
el documento Delimitacion de las zonas metropolitanas.’

e Los proyectos a los beneficiaba el fondo eran proyectos de infraes-
tructura publica y equipamiento de servicios bdsicos, infraestructu-
ra vial, movilidad urbana, espacios publicos y rubros prioritarios de
interés metropolitano, asi como elaboracién de evaluaciones costo
beneficio, estudios de preinversién para programas o proyectos de
infraestructura.

En noviembre de 2020 el FONMETRO, junto con otros fideicomisos,
fue eliminado y los recursos fueron destinados al Programa de Mejora-
miento Urbano de la Secretaria de Desarrollo Agrario. La decisién an-

1 Sobre el documento, la tltima versién es del 2015 publicada en 2018.
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terior generé debates sobre su pertinencia, algunas posturas afirmaban
una centralizacién de los recursos y otras mds celebraban el fallo debido
a la poca transparencia en el manejo de recursos de los fideicomisos en
sexenios anteriores.

“La metrépoli representa un grave riesgo para la gobernabilidad
y la sustentabilidad socioeconémica y ambiental, cuando se deja su
estructuracién y crecimiento libremente a las fuerzas del mercado y la
sociedad, es decir, cuando no existe coordinacién entre las autoridades
de sus diferentes jurisdicciones politico-administrativas, ni una visién
de desarrollo concertada” (Iracheta e Iracheta, 2014: 41)

DE LOS MODOS DE GOBERNARSE O LA IDEA DE GOBERNANZA

La nocién de gobernar implica un reconocimiento fisico, y en la dis-
cusién de lo metropolitano, no solo se trata de observar a la sociedad
como espacio concreto, sino al conjunto de microcosmos de situacio-
nes y relaciones que se expresen en ellas, de tal manera que se gestan
dimensiones de actuacién y de equilibrios y desequilibrios (Subirats,
2005: 352) que requieren a su vez soluciones para atender necesidades,
exigencias y promover participacion y con ello construccién de escena-
rios de gobierno mds cercanos o “préximos” a la ciudadania.

Siguiendo a Goma (2021), existen tres modelos de autoridades que
podemos considerar como soporte de la arquitectura de gobernanza
metropolitana —al dia de hoy poco maduras, e incluso en algunos casos
inexistentes— y que permitirfan articular politicas publicas de gober-
nanza metropolitana.

El primer modelo, de las autoridades metropolitanas o modelo
supra municipal, establece verdaderas autoridades de gobierno metro-
politano como instituciones propias y especificas. El segundo modelo,
de la coordinacién o modelo intermunicipal, es un modelo de coope-
racién entre municipios y de concertacién de lo metropolitano con
otras escalas de gobierno estatales, nacionales, etc. El tercer modelo,
de las agencias sectoriales, establece una gestién integrada en algunos
dmbitos clave de politica publica, en el transporte publico, en la ges-
tién de residuos urbanos, entre otros. A partir de estos tres modelos
es posible construir combinaciones analiticas y propuestas de gestién
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para la articulacién de los ejes de politica publica en la relevancia de lo
metropolitano (Goma, 2021).

Ahora bien, a partir de los estos tres modelos debemos de conside-
rar que lo metropolitano nos exige superar un modelo de gobernanza
estrictamente basado en lo sectorial; debemos eliminar obsticulos ha-
cia la transversalidad, y generar cambios que nos llevan hacia la integra-
lidad, hacia la confluencia de diferentes dmbitos de politicas puablicas
de la agenda metropolitana. Eso no quiere decir que no puedan tener
sentido algunas agencias metropolitanas sectoriales, pero que no debe
dotérseles de naturaleza como modelo metropolitano. Ir un paso mds
alld que implique combinar las l6gicas de la gobernanza metropolita-
na: supra municipal con la de la légica intermunicipal. La légica de la
autoridad metropolitana con la 16gica de la cooperacién metropolitana
(Goma, 2021).

Para lograr esta articulacién, Goma (2021) propone dos bases, la
escala territorial y la legitimidad democritica:

La escala territorial se refiere a considerar lo metropolitano como
un espacio de integracién urbana, por lo tanto, de continuo residen-
cial y comunitario, en ese espacio es oportuna la existencia de la 16-
gica supra municipal de la autoridad metropolitana. Si consideramos
que lo metropolitano se limita a una integracién regional de caricter
funcional en movilidad, o en mercado de trabajo, etc., seguramente
esa légica prescribe un modelo de cooperacién, de concertacién con
otros dmbitos institucionales y con los agentes sociales y econémicos
del territorio. En resumen, lo supra municipal estaria mds vinculado a
la ciudad metropolitana, lo intermunicipal estaria mds vinculado a la
regién metropolitana [...] lo metropolitano no puede ser el coto de lo
estrictamente tecnocrdtico debe generar elementos de enlace, de vin-
culacién directa con la ciudadania, deben existir por lo tanto espacios
de representatividad democritica en el dmbito metropolitano (Goma,
2021).

Esta reflexién nos lleva a un problema no resuelto y es al todavia
cardcter incipiente de lo que podriamos denominar el demos metropo-
litano, es decir la existencia de una identidad colectiva metropolitana
con capacidad de generar su propio sistema de actores metropolitanos
y de accién colectiva metropolitana. Pero también haya, quizds, la po-
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sibilidad de activar una palanca que genere un circulo virtuoso y es
que la democratizacién de lo metropolitano puede ser una palanca de
fortalecimiento del demos metropolitano y de la accién colectiva metro-
politana.

:LLO SOCIAL Y LO METROPOLITANO? SU VINCULACION

Lo metropolitano y lo social, ;se compaginan? ;es posible vincularlos?
sdesde dénde? No solo en lo referente a la escala y la complejidad de los
fenémenos, sino en la posibilidad de un vinculo de gestién mutuo. Esa
es una apuesta. Toda vez que lo social traspasa una condicién de orden
geografico y territorial, se recrea desde los espacios de lo familiar y pri-
vado; lo trasciende. Se mezcla con necesidades concretas, de elementos
que moldean lo cotidiano y la calidad de vida. Lo social es un espacio
intermedio entre un dmbito micro de orden individual y colectivo a la
vez, y lo macro en un dmbito social, de colectividades y necesidades
que traspasan el territorio y construyen instituciones.

En ese sentido, pensar en vincular lo social, sus instrumentos de
gestién, como lo son las politicas pablicas con aquellos instrumentos
de gestidn territorial y en combinaciones de redes de ciudades peque-
fias, intermedias o integradas en un entorno metropolitano tiene sen-
tido en tanto permitiria potenciar acciones y politicas que resuelvan
problemas publicos. Por ello, proponerlo como una apuesta. De una
posibilidad de intervencién en lo concreto, en lo social.

En esta ruta, el planteamiento de Lowi y sus cuatro tipos de politi-
cas 0 modos de accién publica:

Politicas Predomina la asignacion de nuevos recursos ficilmente di-
distributivas visibles.

Politicas Dirigidas a disciplinar y controlar ciertas actividades; exige
regulatorias una mayor capacidad para generar alianzas.

Politicas Se produce una alteracién en el patrén de asignacién de

redistributivas | recursos preexistente.

Politicas Referidas al disefio del juego politico y de positivacién de
constitucionales | derechos.

Fuente: (Brugué & Gomi4, 1998).
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Con esta primera bradjula, pensar en los instrumentos de politicas des-
plegados en el contexto metropolitano y sus posibles combinaciones
geopoliticas-ptblicas asi como en los rasgos de intervencién social es
relevante.

En particular, porque es el contexto territorial, asi como las con-
diciones sociales, politicas e institucionales, las que irdn determinando
el tipo de intervencién publica en el dmbito social. Acotando y am-
pliando a la vez, la nocién de lo social con lo publico. Aquello que
construimos todos y que nos pertenece. Veamos que nos encontramos
en el caso de estudio.

CASO DE ESTUDIO
Contexto estatal

Segtin el Censo 2020, la entidad de Guanajuato tiene 6 166 934 ha-
bitantes distribuidos en 46 municipios. Siguiendo la clasificacién de
Fernando Pérez en Tipologia del Municipio Mexicano para su Desarrollo
Integral Guanajuato tiene 10 municipios metropolitanos, 11 urbanos,
18 en proceso de transicién, 6 rurales y 1 marginado.

Guanajuato cuenta con 7 zonas metropolitanas reconocidas por
Sedesol, INEGI y CONAPO y con 2 zonas metropolitanas delimitadas
por gobierno estatal. La zona metropolitana de Ledn estd conformada
por los municipios de Silao y Leén.

En 2008 se celebré el Convenio para la Constitucién de la Zona
Metropolitana de Leén la misma que estd integrada por los municipios
de Silao, San Francisco del Rincén, Purisima del Rincén y Ledn y que
corresponde a una légica de asociacién supramunicipal debido a que
fue el gobierno del Estado quien fungié como el principal promotor de
la generacién de la zona.

Como se observa, la entidad tiene dos zonas metropolitanas de
Leén, una reconocida por gobierno federal e integrada con dos mu-
nicipios y otra reconocida por gobierno del estatal integrada por cua-
tro municipios. Lo anterior, responde a criterios de planeacién urbana
donde gobierno del estado decidié conjuntar cuatro municipios en una
misma zona de interés.
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Tabla 3. Zonas metropolitanas de Guanajuato

Zona

Institucién que

metropolitana Criterio (s) la delimita Municipios | Entidad (es)
Moroleén Conurbacién SEGOB, INEGI, | Moroleén
Uri intermuni- > ’ X Guanajuato
riangato cipal CONAPO Uriangato
San
San Francisco Conurbacién SEGOB. INEGI San Francisco
del Rincén intermuni- CONAI;O > | Francisco del Rincén
cipal del Rincén | Purisima
del Rincén
LaPiedad | Conurbacién | SEGOB, INEGI, |LaPiedad | Michoacdn
Pénjamo interestatal CONAPO Pénjamo Guanajuato
Apaseo el
Alto
Querétaro _Conurbaaon SEGOB, INEGI, Cor.regldora Queret.aro
interestatal CONAPO Huimilpan | Guanajuato
El Marqués
Querétaro
Celaya
Estadisti f .
Celaya Stadl,StICOS y | SEGOB, INEGI, | Comonfort Guanajuato
geogrificos | CONAPO Cortazar
Villagran
Leén Tamano SEGOB, INEGI, Slla}o Guanajuato
CONAPO Leén
Definida por | (0 on INEGE
Guanajuato | ser capital > > | Guanajuato | Guanajuato
CONAPO
estatal
Zona .
. |
Metropolitana gobcllerno de Irapuato .
I stado de 1 Guanajuato
rapuato G . Salamanca
Salamanca uanajuato
Gobierno del
Estado de Gua- | Ledén
najuato Silao
Zona (CONVENIO San
metropolitana PARA LA CONS- | Francisco | Guanajuato
de Ledn TITUCION DE | del Rincén
LA ZONA ME- Purisima
TROPOLITANA | del Rincén
DE LEON)

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI, SEDEL, CONAPO (2018)
y Gobierno del Estado.
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Que los municipios de Ledn, Silao, San Francisco del Rincén y Puri-
sima del Rincén pertenezcan a dos clasificaciones diferentes de zonas
metropolitanas es reflejo del crecimiento y dinamicidad de la zona la
misma que se ha forjado como un principal polo de desarrollo de la
entidad. Como prueba de lo anterior, la tasa de crecimiento que man-
tienen los cuatro municipios se encuentra mayor al promedio estatal.

Grifica 1. Tasa de crecimiento por municipio 2010-2020

PROMEDIO ESTATAL

SAN FRANCISO DEL RINCON
SILAO

LEON

PURISIMA DEL RINCON

0 0.5 1 1.5 2

Fuente: Elaboracién propia con informacién de IPLANEG, Resultados del 2020.

Ahora bien, que exista una clasificacién distinta de las zonas metropoli-
tanas en el dmbito federal y otra en el dmbitoestatal, no solo confunde,
sino que tienerepercusiones en el financiamiento de estas. Como se
menciond anteriormente, el FONMETRO (principal fondo de finan-
ciamiento federal para zonas metropolitanas) solo financiaba a aquellas
zonas que fueran reconocidas por CONAPO, SEDESOL y SEGOB; en
ese sentido, FONMETRO financié tanto a la zona metropolitana de
Silao y Le6n como de San Francisco y Purisima del Rincén.
Analizando los tltimos tres ejercicios fiscales, se encontré que la dis-
tribucién de FONMETRO por municipio no fue equitativa siendo los
municipios de Leén y San Francisco del Rincén los mds beneficiados.
Asi mismo, como se mostrard a continuacién, el FONMETRO financié
muy pocos proyectos compartidos en los municipios que conforman la
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zona metropolitana, por lo anterior podemos afirmar que existe un poco

coordinacién intermunicipal y que la asignacién de recursos del fondo

ayuda a perpetuar la idea de municipios de primer o segundo nivel.

Tabla 4. Distribucién del FONMETRO en Zona

Metropolitana de Leén (2018-2020)

Ano

Proyecto

Monto federal
autorizado y
transferido

Monto estatal
autorizado y
transferido

Monto total

% del fondo por

municipio

Leén | Silao

Com-
parti-
do

2018

Ciclovia Blvd
Hermanegildo-
José Maria
Morelos

10'271,059.6

1'141,228.84

11'412,288.44

Ciclovia Av.
Hidalgo, Blvd.
Juan Alonso de
Torres

10'926491.41

1'214,054.60

12'140,546.01

Ciclovia Blvd.
Mariano
Escobedo-
General
Francisco Villa

18'200,201.40

202'224,460.00

220'424,661.40

Ciclovia
Blvd. General
Francisco
Villa-Lépez
Mateos

28'557,027.30

3'173,003.00

31'730,030.30

Ciclovia

La Luz-
Héroes de la
Independencia

13'013,144.59

144,904.95

13'158,049.54

Ciclovia
Norte-Sur

28'756,319.52

3'195,146.61

31'951,466.13

Total

320'817,041.8

100% | 0%

2019

Ciclovia Blvd.

Campestre

12'922,143.58

Ciclovia
Gonzilez Boca

Negra

24'965,217.39

Ciclovia Av.
Olimpica

41'405,460.06
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Rehabilitaciéon
Parque Judrez

15'000,000.00

2019 Rehabilitacion '
Parque 11'000,000.00
Hidalgo

Total 105'292,821.00 | 100% | 0%

Elaboracién
del programa
de Desarrollo
Urbano y
Ordenamiento
Ecoldgico

3'353,300.00

Construccion
de la planta de
2020 | tratamientos 74'943,851.00
de aguas
residuales

Evaluacién
costo-beneficio 800,000.00
para el centro
de acopio y
valorizacién

Total 79'097,151.00 | 0% 96% | 4.23%

Fuente: Secretaria de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial.

Grafica 2. Distribucién del FONMETRO 2018-2020

M Ledn
M Silao

m Compartido

Fuente: Secretaria de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial.
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Tabla 5. Distribucién del FONMETRO en Zona
Metropolitana de Purisima del Rincén (2018-2020)

% del fondo
- Municipio
Afio | Proyecto Monto Recept :1' Francisco | Purisima Com-
del del Rincén | partido
Rincén
Alumbrado Pdblico Purisima del
“Ciclovia Purisima 11'388,509.83 | ot 4
3 Rincén
Jalpa
Colector Juventino 10'787,916.93 | San Francisco
Rosas-San Francisco
Puente para ciclovia 10'787,916.93 | San Francisco
en el Ecobulevard
2018
Construccién de
segunda vialidad 35'389,282.10 | San Francisco
Francisco I. Madero
Construccién de la
planta de tratamiento 17'550,000.00 | San Francisco
de aguas residuales
Total 85'903,625.79 86% 14%
I.{ehabl.htaaon del 26'000,000.00 Pl:ll‘lsl'ma del
libramiento Sur Rincén
Alumbrado Publico 10'713.821.00 Pl'!rlsl,ma del
Carretera Sur Rincén
2019 Construccién de
colector pluvial 22'000,000.00 | San Francisco
antiguo camino a la
Hacienda
Total 58'713,821.00 37% 63%
Elaboracién del .
programa de San Francisco
desarrollo urbano 1'010,360.00 del B.mcon y
. Purisima del
y de ordenamiento .,
légico territorial Rincon
2020 | 0%
Evaluacién costo-
beneficio para el
centro de acopio 800,000.00 | San Francisco
y valorizacién de
residuos sélidos
Total 1'810,360.00 45% 55%

Fuente: Secretarfa de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial.
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Grifica 3. Distribucién del FONMETRO de 2018 a 2020

M San Francisco del Rincén
M Purisima del Rincén

Compartido

Fuente: Secretaria de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial.

Ademads de una distribucién inequitativa de los recursos, existen otros
elementos que nos permiten pensar que las zonas metropolitanas don-
de convergen los cuatro municipios analizados no permean la coopera-
cién intermunicipal ni fomentan el trabajo coordinado con objetivos
en comun, para demostrarlo analizamos una serie de indicadores que
se presentan a continuacién. La idea de un demos metropolitano no se
concreta. Nos atrevemos a plantear a modo de exploracién que en la
revision documental no se desprende una cuestién metropolitana.
Comencemos entonces con una revisién sobre los datos socioeconé-
mico-demogréficos de los municipios que integran la zona metropolitana.

Ledn

De acuerdo con el dltimo censo de poblacional de INEGI en el afio la
poblacién total del municipio de Ledn es de 1,721,215 personas lo
cual representa un incremento del 19.82% en relacién con el dltimo
censo del 2010. De la misma manera la poblacién total de hombres se
incrementé en un 20.64% y la de mujeres en un 19.03%.
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En aspectos educativos, de acuerdo con datos de CONAPO (2021)
el municipio de Ledn presenta una disminucién del 1.79% de personas
mayores de 15 afos analfabetas; no obstante, se presenta un incremen-
to del 11% de la poblacién que no cuenta con educacién bdsica.

En aspectos socioeconémicos podemos senalar que el municipio
de Ledn disminuyo su porcentaje viviendas con algin nivel de hacina-
miento en un 17.28% en el 2020; de la misma manera disminuy6 el
porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra a en un 1.37%
(CONAPO, 2021).

En cuanto al empleo, de acuerdo con datos de CONAPO (2021),
59.16% de la poblacién ocupada cuenta con ingresos menores a 2 sa-
larios minimos, esto representa un incremento del 33.15% en el 2021
en relacién con el 2010.

Asimismo CONAPO sefiala que existe un grado de marginacién
“Muy bajo” en el municipio de Ledn.

Purisima del Rincén

De acuerdo con datos de INEGI (2021) el municipio de Purisima del
Rincén registra en el tltimo censo poblacional un total de 83,842, lo
que corresponde a un incremento del 21.87% de la poblacién respecto
al 2010. En lo que comprende al crecimiento poblacional de hombres
el municipio registra un incremento del 22.35% y lo que corresponde
al crecimiento de mujeres representa un aumento del 21.40%.

En aspectos educativos, a pesar de que hubo un decremento de
2.62% de poblacién de 15 anos o mds analfabeta, se registra un aumen-
to de 23.16% de poblacién mayor de 15 afios sin educacién bésica.
(CONAPO, 2021). En torno a indicadores socioeconémicos podemos
destacar que el municipio de Purisima del Rincén disminuyo en un
23.06% el porcentaje viviendas con algtin nivel de hacinamiento entre
el 2010 y el 2020; asi como la disminucién de 1.29% de porcentaje de
ocupantes en viviendas con piso de tierra. (CONAPO, 2021).

En cuanto al empleo, segiin cifras de CONAPO (2021) existié un
incremento del 32.09% de poblacién ocupada cuenta con ingresos me-
nores a dos salarios minimos en el 2020 en relacién con el 2010. Asi
mismo, CONAPO (2021) senala que en el 2020 Purisima del Rincén
paso de tener un grado de marginacién “Bajo” a un grado “muy bajo”.
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San francisco del Rincon

San Francisco del Rincdn, de acuerdo con los datos poblacionales rea-
lizados durante el dltimo censo en el ano 2020, registra una poblacién
total de 130,871, significando un aumento del 15.23% respecto al
censo del ano 2010. En lo que comprende al crecimiento poblacio-
nal de hombres el municipio registra un incremento del 16.27% y lo
que corresponde al crecimiento de mujeres representa un aumento del
14.25% (INEGI, 2021).

En aspectos educativos, de acuerdo con CONAPO (2021), el muni-
cipio presenta una disminucién de personas mayores de 15 afios anal-
fabetas del 3.20%; no obstante, registra un 20.78% mads de poblacién
mayor de 15 afos sin educacién bdsica. A pesar de estos indicadores, se
registra un aumento de 30.48% de poblacién ocupada que cuenta con
ingresos menores a dos salarios minimos en el 2020.

En aspectos socioecondémicos, podemos distinguir que el munici-
pio de San Francisco del Rincén muestra decremento del 19.63% de
porcentaje viviendas con algin nivel de hacinamiento entre el 2010 y
el 2020; asi mismo muestra una disminucién del 1.28% de porcentaje
de ocupantes en viviendas con piso de tierra (CONAPO, 2021). De la
misma manera, CONAPO (2021) sefiala que en el 2020 San Francisco
del Rincén paso de tener un grado de marginacién “Bajo” a un grado
“muy bajo”.

Silao de la Victoria

El municipio de Silao de la Victoria arroja una poblacién total para el
ano 2020 de 203,556 habitantes en el tltimo censo de poblacional de
INEGI lo cual representa un incremento del 17.64% en relacién con
censo anterior del 2010. De la misma manera la poblacién total de
hombres se incrementé en un 19.20% y la de mujeres en un 16.17%.

En cuestiones educativas, la poblacién del municipio de Silao de
la Victoria, de acuerdo con cifras de CONAPO (2021), registro una
disminucién del 3.20% del porcentaje de poblacién de 15 anos o mds
analfabeta, no obstante, el porcentaje de poblacién de 15 anos o mds
sin educacién bdsica se increment6 en un 8.35%.
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En aspectos de empleabilidad, de acuerdo con datos de CONAPO
(2021) se presenta un aumento del 21.09% de poblacién ocupada
cuenta con ingresos menores a 2 salarios minimos en el 2020 en
relacién con el 2010.

El municipio muestra una disminucién del 24.21% en el porcen-
taje viviendas con algin nivel de hacinamiento en el afno 2020; asi
como una disminucién del 0.68% de porcentaje de ocupantes en vi-
viendas con piso de tierra. (CONAPO, 2021).

CONAPO (2021) senala que Silao de la Victoria paso de tener un
grado de marginacién “Medio” en el 2010 a un grado “Muy bajo” en
el 2020.

Migracion

El porcentaje de poblacién inmigrante mds alto corresponde Purisima
del Rincén con 4%, seguido por a San Francisco del Rincén con 3.3%,
Ledn con 3.1% y al dltimo Silao de la Victoria con 2.8% de poblacién
inmigrante reciente > No obstante el municipio que cuenta con mayor
ndmero de personas inmigrantes que reside en el municipio es Ledn
con 10,519 personas.

Entre las causas mds comunes de migracién en los municipios se
encuentran por causa de Trabajo, por situacién familiar y por educa-
cién, siendo la situacién Familiar la causa mds alta en los municipios de
Purisima del Rincdn, San Francisco del Rincén y Silao de la Victoria,
mientras que para el municipio de Ledn la principal causa registrada
es por trabajo.

Seguridad Social

El IMSS registra el porcentaje més alto con derecho habientes registra-
dos teniendo en el 2020 el 69.2% de la poblacién afiliada en el muni-
cipio de Ledn, 38.1% en Purisima del Rincén y en San Francisco del
Rincén y 50.4 % del municipio de Silao de la Victoria.

2 Se refiere a la poblacién que residia hace 5 afios en una entidad distinta a la enti-
dad de residencia actual.
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Asi mismo, se registra que en el municipio de San Francisco del
Rincén 5.4% de la poblacién cuenta con algin tipo de discapacidad,
en Purisima del Rincén un 5.1%, en Silao de la Victoria un 4.7 y en
Leén un 4.4% de la poblacién cuenta con algtn tipo de discapacidad.

Los datos nos muestran disparidades importantes. Por una parte,
un crisol sociodemogrifico que muestra las notorias diferencias entre
los municipios que integran la zona metropolitana. Disparidades que
se ahondan ante los problemas publicos comunes’; el flujo de remesas
otro componente relevante nos indica que el municipio de Ledn segiin
datos del Banco de México (BANXICO), registro un incremento en el
2020 del 66.62% de ingresos de remesas. De la misma forma el mu-
nicipio de Purisima del Rincén registro un incremento del 35.62%, al
igual que el municipio de San Francisco del Rincén con un incremen-
to del 37.25% y el municipio de Silao de la Victoria un aumento del
67.71% en comparacién al 2015.

Los problemas comunes en la zona metropolitana nos estarian in-
dicando que los esfuerzos presupuestarios podrian ser comunes, vemos
que no es asi, la disparidad es evidente y con ello, la capacidad admi-
nistrativa y de gestién de los municipios en estudio. Ver tabla de los
presupuestos anuales de los municipios, correspondiente para el perio-
do 2018 al 2021.

3 Por ejemplo, los datos en seguridad publica y concretamente en la incidencia
delictiva son un referente comun, preocupante, mientras que, para el Municipio
de Ledn y San Francisco del Rincén, los delitos contra la sociedad muestran un
incremento del 96.29% y 200 % respectivamente y los delitos del fuero comin
incrementaron en un 87.17%; en Purisima del Rincdn, en el mismo periodo re-
saltan los delitos contra la familia con un incremento del 123 %; mientras que en
Silao, destacan los delitos relacionados contra la vida y la integridad corporal, con
un incremento del 58. 51%, todos datos del Secretariado Ejecutivo Nacional de
Seguridad Publica en el periodo 2015 al 2019.
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PROGRAMAS SOCIALES MUNICIPALES IMPLEMENTADOS
CON PRESUPUESTO FONMETRO DURANTE 2018-2021

Ledn

En el oficio UT/3348/2021 el municipio de Le6n manifiesta que no se
encontraron programas o subprogramas implementados con recurso de
FONMETRO en los ¢jercicios del 2018 al 2021.

Purisima del Rincén

El municipio de Purisima del Rincén durante el trienio 2018-2021
implemento tres programas sociales con presupuesto del Fondo Metro-
politano, los cuales se muestran en la siguiente tabla:

Tabla 8. Programas sociales implementados

con Fondo Metropolitano 2018-2021

Ano Programa (obra) Periodo Presupuesto
Del 10 de
Alumbrado Publico “Ciclovia | diciembre de
2018 Purisima-Jalpa” 2018 al 27 de $8,028,575.48
mayo de 2019
Alumbrado publico
carretera libramiento sur,
del entronque, carretera a Del 02 de marzo
2020 | Manuel Doblado a la calle del 2020 al 20 $6,722,651.60
San Francisco El maguey, en | de julio de 2020
Purisima del Rincén y San
Francisco del Rincén
Kbt IS 0
2020 P : : de 2020 al 27 de | $16,184,466.06

calle Judrez a Ramal San
Jerénimo

octubre de 2020

Fuente: Elaboracién propia con informacién de transparencia del gobierno munici-
pal de Purisima del Rincén, 2021.
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San Francisco del Rincon

En respuesta de la solicitud realizada a la unidad de transparencia del
municipio de San Francisco del Rincén por medio del portal “Plata-
forma Nacional de Transparencia’, se hace mencién que en el periodo
administrativo 2018-2021, no fue implementado ningln programa so-
cial con recursos del Fondo Metropolitano.

Silao de la Victoria

En respuesta a la solicitud realizada por el portal de “Plataforma Na-
cional de transparencia “el municipio de Silao de la Victoria sefiala
que no cuentan con informacién derivada de programas sociales imple-
mentados con presupuesto de FONMETRO toda vez que no existieron
durante el trienio 2018-2021.

PROGRAMAS INTERMUNICIPALES 2018-2021
Leon

El municipio de Leén sefala dentro del oficio UT/3348/2021 que no
cuentan con informacién de subprogramas implementados intermuni-
cipalmente durante los ejercicios del 2018 al 2021

Purisima del Rincon

El municipio de Purisima del Rincén, a través de la solicitud realizada
por medio del portal “Plataforma Nacional de Transparencia” en re-
ferencia a la solicitud de la existencia de programas intermunicipales
implementados durante el trienio 2018-2021, sefiala la formal inexis-
tencia de la informacién correspondiente a programas intermunicipa-
les implementados durante el trienio 2018-2021, desglosado por afo,
programa y presupuesto de programa” toda vez que después de realiza-
da una minuciosa y exhaustiva bisqueda en los archivos de las depen-
dencias de la presente administracién municipal que llevan a cabo la
ejecucién de programas no se encontré algun tipo de programa inter-
municipal implementable en el trienio 2018-2021.
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San Francisco del Rincon

No se comparte informacién sobre la solicitud realizada por parte del
municipio.

Silao de la Victoria

De la misma forma, el municipio de Silao de la Victoria manifiesta no
contar con informacién sobre la existencia de programas intermunici-
pales durante el trienio 2018-2021

A pesar de que existe una coincidencia en el nombre de las lineas estra-
tégicas que integran los planes de gobierno de los municipios de Silao
(eje 1: Silao seguro y en paz) y la del gobierno municipal de San Fran-
cisco del Rincén (Nucleo 1: San Francisco seguro y en paz) no existen
datos concluyentes de que mantengan un alcance compartido entre los
municipios.

UNA PRIMERA APROXIMACION, A MODO DE CONCLUSION

Una cuestién relevante es la denominacién diversa que se encuentra so-
bre las zonas metropolitanas y su variacién en cuanto a reconocimien-
to. Existe poca claridad en su categorizacién por parte de las instancias
que han operado mecanismos de financiamiento.

El propésito de este trabajo ha sido el de explorar en principio,
identificar en segundo, elementos compartidos desde la gestién por
aquellos municipios que convergen en una zona metropolitana. Hemos
intentado identificar si existe un demos metropolitano o lo que en otros
trabajos se ha denominado la conciencia municipal metropolitana. Los
hallazgos son relevantes, ninguno de los municipios analizados realiza
programas intermunicipales.

La centralizacién de los instrumentos como FONMETRO en un
solo municipio o bien, la distribucién desigual del mismo evidencia
una disparidad de fondeo, de asignaciones presupuestales en lo indivi-
dual y en la distribucién del fondo.

Existe informacién asimétrica, por ejemplo, solo el municipio de
Purisima del Rincén tiene informacién de la gestién de recurso del
Fondo Metropolitano en atencién de programas sociales.
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Los programas o subprogramas que tienen un nombre parecido
como “Pinta tu entorno” son de concurrencia Estatal y Municipal,
pero algunos municipios decidieron colocarlo dentro de sus programas
de creacién propia con presupuesto de libre disposicién.

sPodemos decir que en los documentos revisados no se desprende
una cuestiéon metropolitana? Asi es, tendriamos en todo caso que pre-
guntarnos sobre la preponderancia de la accién publica estatal con una
presién-tensién con las dindmicas locales de los gobiernos municipales.
Si bien, este trabajo inicial se inscribe en una dimensién gubernamental
en el estudio de los estudios metropolitanos. La revisién documental
que se realizé, tanto en programas de Gobierno, como la informacién
publica de los municipios dentro de las Unidades de Transparencia y
Rendicién de Cuentas, no reflejan que exista un enfoque en torno a la
importancia de pertenecer a una zona metropolitana.

La respuesta que se obtuvo a la solicitud de informacién a la Uni-
dad de Transparencia del municipio de Ledn, realizan la recomenda-
cién de dirigirse un escalén mds en el aparato gubernamental y solicitar
la informacién directamente a Gobierno del Estado de Guanajuato ya
que ellos dicen no contar con informacién para otorgarla, lo que nos
hace apreciar que no hay realmente una vinculacién metropolitana
para la atencién de aspectos sociales, mds parece que cada municipio
atiende sus propias necesidades urbanas y sociales conforme ya sea a su
recaudacidn fiscal o al presupuesto que les es asignado para la atencién
de problemas prioritarios en el municipio.

Para el caso del municipio de Ledn, es un municipio que se mueve sobre
su propio eje, es por mucho el municipio mds grande de la zona metropoli-
tana con el mayor presupuesto, cuyo monto global representa el 0.11% del
total del presupuesto anual para el mismo afio del municipio de Purisima del
Rincén. Las condiciones geogréficas o socioecondmicas no son las mismas.

No se avanza al mismo ritmo ni al mismo paso, en el estado “Gran-
deza de México”. La disparidad y el desatio de lo local con lo me-
tropolitano en la resolucién de la problemdtica social nos genera mds
preguntas que respuestas. ;Debemos pensarlo en modo red de ciuda-
des intermedias? ;una ciudad metropolitana? ;una zona metropolitana?
Los indicios nos muestran que debemos seguir pensando en trascender
lo municipal, en la creacién colectiva de soluciones comunes.
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ZONA METROPOLITANA ZAMORA-JACONA,
MICHOACAN
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Universidad de la Ciénega del Estado de Michoacdn de Ocampo

INTRODUCCION

Las relaciones intermunicipales en México han tenido un auge desde la
detonacién de las zonas metropolitanas, dado que se presenta como al-
ternativa para poder solucionar problemas econémicos y las capacidades
gubernamentales. En el presente capitulo se analiza la relacién que tienen
los municipios que conforman la Zona Metropolitana Zamora Jacona.
La evolucién de los municipios en México deja entrever un modelo de
pobreza y marginacién, donde el patrén de recursos asignados desde el
gobierno central limita la capacidad de respuesta de los municipios ante
las presiones ejercidas por las necesidades sociales (Sdnchez, 2000).

Las relaciones intermunicipales son un acuerdo mediante el cual
dos municipios buscan alcanzar fines comunes, proveer o mejorar ser-
vicios o resolver problemas de manera conjunta. Como sefiala Santin
(2002), la intermunicipalidad, al ser un mecanismo voluntario de coo-
peracién entre ayuntamientos para resolver insuficiencias y dificultades
en la provisién de servicios publicos, constituye uno de los medios mds
adecuados para enfrentar la necesidad de racionalizar los recursos, las
acciones y la gestién de servicios.

Es importante aclarar que no existe atin una teoria de las relaciones
intermunicipales, por eso este tipo de ejercicios deben esclarecer como
funcional las relaciones intermunicipales en la conformacién de las zo-
nas metropolitanas.

CONSIDERACIONES DE LA ZONA METROPOLITANA ZAMORA-JACONA
El Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), la Secretaria de Desarro-

llo Social (SEDESOL) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) en el ano 2015 delimitaron 74 zonas metropolitanas en México,
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de las cuales dos de ellas corresponden al estado de Michoacdn, se trata de
las Zona Metropolitana de Morelia, la Zona Metropolitana Zamora-Ja-
cona y una més que se comparte con el estado de Guanajuato la Zona
Metropolitana de La Piedad-Penjamo en una relacién interestatal.“La
metrépoli es un artefacto urbano que ha promovido el crecimiento eco-
némico y el desarrollo social en general; desafortunadamente, en paises
como México se ha producido con grandes asimetrias en la distribucién
de los bienes, los recursos y el poder” (Gonzélez y Larralde, 2019).

La Zona Metropolitana Zamora-Jacona (ZMZ]) como se muestra en
el mapa 1, que fue delimitada dado que en ella se conjugan cuatro ele-
mentos: i) un componente de tipo demogréfico que se expresa en su gran
volumen de poblacién y de movimientos intrametropolitanos de tipo cen-
tro-periferia; ii) el mercado de trabajo expresado por el perfil econémico
y del empleo y su ubicacién sectorial en el territorio; iii) la conforma-
cién espacial determinada por la expansién urbana; y iv) la delimitacién
politico-administrativa en funcién de los gobiernos locales que involucra
(CONAPO, 2015:55). Zamora y Jacona son dos municipios colindantes
que con el paso del tiempo se han conurbado. Se compone de nueve lo-
calidades: Jacona de Plancarte, El Platanal, Zamora de Hidalgo, Ario de
Ray6n, Atecucario, Chaparaco, La Rinconada, La Sauceda y Ex Hacienda.

Desde el primer conteo de poblacién hasta el tltimo conteo 2015,
como se puede observar en el cuadro 1 se ha visto un aumento progre-
sivo de poblacién desde 1995 al afo 2020 por los municipios que se
conforma la Zona Metropolitana.

Cuadro 1. Poblacién Total

Afo Poblacién zMZJ
1995 214,938
2000 216,048
2005 230,777
2010 250,113
2015 265,952
2020 273,641

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI.

92



LA RELACION INTERMUNICIPAL EN LA ZONA METROPOLITANA...

Algo que nos ayuda a explicar el crecimiento que tienen las zonas me-
tropolitanas y sobre todo que ha sido explicado por investigadores del
campo de estudios urbanos y regionales, tomando como base la inter-
pretacién de Ernest Burguess (1925) en la Ciudad de Chicago. Pero los
trabajos que nos acercan al fenémeno mexicano es el de Luis Unikel
(1976) y el de Javier Delgado (1988 y 1991), donde se comienza a ex-
plicar el proceso de expasién del Area Metropolitana de la Ciudad de
México durante la década de los setenta y ochenta.

Desde estas referencias el fenémeno de metropolizacién se ha
extendido de manera visible entre la conurbacién de sus dos centros
urbanos Zamora de Hidalgo y Jacona de Plancarte, siendo también
las cabeceras municipales de los municipios. Dando cuenta asi de las
dificultades que confrontan los dos gobiernos locales que conforman
la Zona Metropolitana Zamora Jacona para instrumentar politicas de
desarrollo social, econédmico, politico, urbano y rural y asi disefiar un
instrumento de accién publica que impulse el desarrollo para ambos
municipios que conforman esta zona metropolitana.

Mapa 1. Zona Metropolitana Zamora-Jacona
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El resultado de esta investigacién indaga en el proceso de urbaniza-
cién y el conflicto que ha vivido la Zona Metropolitana Zamora-Jacona
(zmz]) por dicho proceso, como bien es cierto muchas de las inves-
tigaciones sobre zonas metropolitanas tienen que ver tinicamente con
la variable urbana y se “piensa” que estd compuesta Unicamente por
los centros o nicleos urbanos, las cabeceras municipales o las zonas de
conurbacién, dejando atrds que las zonas metropolitanas estdn com-
puestas por municipios completos territorialmente donde albergan el
conjunto de localidades ya sean urbanas o rurales que se encuentran en
todo el municipio. Es claro que la importancia de investigar las zonas
urbanas nos ha llevado a el descuido de las zonas rurales, que hasta el
mismo gobierno ha dejado de ver, creyendo que son zonas que ya en-
frentan un proceso de urbanizacién, pero de lo cual es algo erréneo y
por eso nos dimos a la tarea de saber que en esta interaccién municipal
de la zMmZ].

CRECIMIENTO ECONOMICO EN LA ZMZ]

Se explora la conexién intermunicipal ha llevado a un contexto de se-
gregacion socioespacial desde integracién de la agroindustria, enten-
diendo que la nocién de politicas publicas se refiere a orientaciones
generales que un gobierno o un sector del aparato publico establecen
con respecto a un problema de interés para la sociedad o un grupo de
personas (Aymerich, 2004:1). Es importante rescatar que las politicas
publicas a las que se hace referencia son las politicas urbanas, tanto
las que inciden de manera directa o indirecta en la produccién de la
segregacién socioespacial como las politicas que se orientan a revenida.
También se incluyen algunas referencias a la accién del mercado que
en un contexto neoliberal asume un rol dominante en dichos procesos.

La Zona Metropolitana Zamora-Jacona (ZMZJ) constituye un caso
ejemplar de incorporacién de la agricultura al mercado mundial, ahora
llamada agroindustria por la mala regulacién de sus normativas desde
los afios ochenta donde se da el llamado “Boom fresero”. En un lapso
histérico muy corto (30 afios aproximadamente) se abandonaron los
cultivos agricolas tradicionales, sus técnicas de cultivo y su organiza-
cién del proceso de trabajo; el campesino desaparece ya que en la zona
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Unicamente se identificaron cinco personas dentro del grupo social
campesino, surge el agricultor y aparece el jornalero agricola unido a
las empresas agroindustriales transnacionales y los cambios de uso de
suelo son evidentes, las zona conurbada de las dos cabeceras munici-
pales toman fuerza. De producir para el autoconsumo vendiendo los
excedentes en la regién se transit6 a producir para el mercado mundial;
de concebir a la tierra como madre naturaleza se transit6 a tratarla
como mercancia.

Las formas de produccién de los habitantes de la zona de estudio
han estado determinadas por su cultura milenaria. Estas se mantuvie-
ron después de la revolucién verde y durante todo el siglo anterior y en
muchos de los casos se hibridaron con nuevas practicas que dejan ver
esa transformacién y fusién de conocimiento. Las formas tecnificadas
de produccién por estar regidas por las leyes del mercado, les resultaron
inaccesibles por sus altos costos. Las técnicas prehispdnicas de produc-
cién se siguieron usando por los agricultores que viven en la periferia
como el espeque, la coa, el empleo de abonos vegetales y la preparacién
del suelo mediante la quema de la maleza, en un sistema generalizado
de produccién denominado roza-tumba-quema. En ocasiones emplean
el riego artificial.

Las comunidades mds tradicionales estin ubicadas en la periferia
de la zona urbana o en localidades lejanas a estay son las que preser-
vaban la agricultura para el autoconsumo. Esta agricultura reducida
en extensién por el acaparamiento de tierras por parte de las empresas
agroindustriales, mantuvo su importancia econémica en la produccién
de papa, cebolla y jitomate. Antes de la instalacién de empresas agroin-
dustriales se producifan mds de dieciséis especies y entre los cultivos
fruticolas se encontraban nueve especies destacando la fresa en la dé-
cada de los 50, ya que solo se dedicaban a su cultivo de diez a veinte
hectareas.

La ZMZJ es la conurbacién lider en produccién de fresa a nivel
nacional produciendo 110, 633 toneladas durante el afio 2010, en una
superficie cosechada de 3,095 Ha. (SAGARPA, 2011: 5). Zamora-Jaco-
na se ha integrado como un cluster de bases y productos de frutas rojas,
principalmente de fresa. Los elementos que constituyen y fortalecen
este cluster son: los factores de la produccién de Fresa de la ZMZ], la
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industria relacionada y de soporte a la produccién primaria y procesos
industriales, las condiciones de la demanda de los productos a base de
fresa y la rivalidad de las industrias de la regién (Porter, 2000: 209).

POLITICAS PUBLICAS APLICADAS EN EL AMBITO URBANO

En lo que se refiere a las politicas urbanas, las autoritarias e intencionales
de erradicacién de poblaciones asentadas al interior del perimetro urba-
no hacia la periferia de la ZMZJ se traducen directamente en segregacidn.
Un ejemplo de esta intervencion urbana fue la del Plan de Desarrollo
Urbano de Zamora 1985, el cudl introdujo un proceso de relocalizacién
espacial en el municipio y permitié que se introdujeran las industrias en
suelos agricolas y habitacionales sin ningun control o alguna regulacién.
Las politicas implementadas desde 1985 a través de la asignacién dife-
rencial de los recursos a las localidades de Zamora, y el desplazamiento
de los habitantes mds pobres a las zonas mds alejadas de la ciudad con el
consiguiente acceso diferencial a bienes y servicios pablicos, confluyeron
en una mayor desigualdad y segregacién. (Morales, 1989).

En lo concerniente al ordenamiento urbano,“El tiempo ha sido
otro factor para establecer el desgaste o costo de traslado de las personas
en el espacio urbano ya que no necesariamente los puntos mds cercanos
son los mds accesibles y requieren mds tiempo que otros mds lejanos”
(Pred, 1977), se puede mencionar que el sector privado, encarnado por
las empresas agroindustriales, asi como los consorcios habitacionales y
la iniciativa privada, puede tener un papel determinante en la repre-
sentacién de la zona metropolitana como territorio compuesto por los
dos municipios que es necesario planificar de manera conjunta pero
que en la préctica los dos municipios que por afios han trabajado bajo
sus propios intereses. El hecho de que la diversas instituciones como
El Colegio de Michoacdn A.C. haya hecho un intento para la actuali-
zaci6én del Programa de Desarrollo Urbano de la Zona Metropolitana
Zamora Jacona, asi como intentando trabajar un Plan de Desarrollo de
ZMZ]J, pues mediante la labor de la institucién deviene no solo consul-
tora y procesadora de informacidn, sino un verdadero actor, poco vi-
sible pero importante, toda vez que en las reuniones a las que convoca
la institucién, los municipios y funcionarios del ramo se encuentran,
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discuten, llegan a acuerdos y expresan inconformidades. Asi, la institu-
cién parece desempenar la funcién de intermediaria entre el estado de
Michoacdn, y entre los municipios mismos, donde dichos documentos
nunca salieron a la luz, por los conflictos generados en los dos gobier-
nos en turno.

De acuerdo con lo declarado por el director de Desarrollo Urbano
y Obras Piablicas de Zamora, la institucién que comenzé el trabajo y
que constituye una suerte de “espacio consultor [...] donde participan
activamente los miembros de cada municipio”, quienes dan a conocer
y socializan la problemdtica mds importante que les concierne. Este
“espacio de consulta y retroalimentacién” entre el estado de Michoa-
cin, los municipios y la propia instituciéon, construido alrededor de
ella, determina la forma en que cada municipio se asume como parte
de la zona metropolitana. Sin este espacio de consulta cada municipio
pareceria asumirse y actuar de manera aislada, en funcién de sus pro-
pios medios.

En primer lugar, el espacio de consulta y retroalimentacién entre
los municipios y el gobierno estatal no determina forzosamente la toma
de decisiones sobre los grandes proyectos metropolitanos, a falta de un
verdadero poder politico auténomo y unitario del que si goza la insti-
tucién municipal. Es decir, una cosa es la representacién que cada equi-
po municipal manifiesta en funcién de su propia problemadtica, y otro
el poder real del que cada municipio dispone o moviliza en el juego
politico para la toma de decisiones (Zentella, 2005). Asi, las acciones
publicas se siguen circunscribiendo a los territorios municipales, pese a
la condicién de “zona metropolitana” o de “conurbacién” y a pesar de
haber seguido al pie de la letra los procedimientos sefialados en la Ley
General de Asentamientos Humanos (LGAH) sobre las conurbaciones.
Es importante mencionar que no se conoce a la fecha documento algu-
no donde se establezca la asociacién entre los dos municipios de la zona
metropolitana para la prestacién de algtn servicio publico o aplicacién
de alguna politica ptblica. En todo caso, el poder con el que cuentan
los municipios cuando se trata de llevar a cabo acciones publicas a una
escala metropolitana o regional coexiste con el poder de los mismos
municipios o en su caso el poder que tendrd el gobierno estatal y en su
caso el gobierno federal.
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Haciendo hincapié que el Plan de Desarrollo Urbano de 1985 de
Zamora, haciendo mencién que el municipio de Jacona no contaba
con un instrumento de planificacién, permitié que las politicas imple-
mentadas favorecieran a la propiedad privada y contrarias al sistema
ejidal, tomando en cuenta que esto solo aplicé en el municipio de Za-
mora, ya el que el municipio de Jacona no contaba con alguna politica
publica vigente en ese entonces, esto generd que Ise conformara el uso
de suelo agricola, habitacional o mixto, asi pasaron sin ninguna norma
o regulacién a uso de suelo industrial. La intervencién del Estado tien-
de a canalizar sus recursos hacia los sectores sociales y regionales cuyo
potencial de desarrollo se juzga mds elevado, por lo que los empresarios
dominan el conjunto de las relaciones sociales y politicas del sector
agropecuario y acaparan el crédito rural (Ibarra, 1989:157-162), cosa
que se ha manifestado entre los empresarios y la comunidad “Elite” que
llaman los mismos agricultores y jornaleros.

Por ejemplo cuando el ciudadano medio no disponga de la infor-
macién que circula en las uniones entre la institucién y los gobiernos
locales, y a pesar de que se muestre indiferente a la construccién social
y politica de la escala metropolitana, su participacién se manifiesta gra-
cias a proyectos regionales decididos desde el gobierno federal, desde el
estado de Michoacdn e incluso desde Zamora como municipio central,
y no solo por decisiones que se tomen en reuniones de cardcter técnico
para ninguno de los sectores sociales, econémicos o quiza politicos.

PROYECOS URBANOS EJECUTADOS
EN LA RELACION INTERMUNICIPAL

Existen tres proyectos que se han trabajado en los dos municipios: los
residuos sélidos (saneamiento), la carretera principal que conecta los
dos municipios que conforman dicha zona y, en menor medida, el agua
potable afectan muchos intereses individuales y colectivos de las admi-
nistraciones municipales y de la opinién publica.

En cuanto al servicio de agua potable y desechos sélidos, la repre-
sentacién que se construye el municipio de Zamora del resto de la zona
metropolitana estd determinada por su implicacién con el resto de los
territorios vecinos; lo hemos visto con la provisién que realiza en colo-
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nias del municipio de Jacona y de las localidades rurales de los mismos.
Todos los planteamientos expuestos por los funcionarios en turno del
organismo municipal llevan a pensar que Zamora desempena el rol de
“benefactor” hacia los otros municipios dentro y fuera de la ZzMzJ. Sin
embargo, el mismo estado de Michoacdn no solamente participa en
acciones publicas o de financiamiento de servicios urbanos, también se
involucra en acciones que entrafian conflictos, desacuerdos y oposicio-
nes que le asignan el rol de “villano”, sobre todo en rubros delicados
que muestran otra faceta de la intermunicipalidad, y mds que la zMZ]
es uno de los ntcleos importantes de aporte al PIB nacional.

Es decir, si Zamora tiene el consentimiento de la cabecera muni-
cipal para dotar del servicio de agua potable y saneamiento a colonias
colindantes con ¢l o de las localidades del mismo municipio, en el
caso de Jacona se hace mds explicito el “trueque” entre la dotacién del
servicio que proporciona Zamora y una generosa reserva territorial que
entrega Jacona y de la que Zamora puede disponer. Si esta interpreta-
cién es certera, podriamos sugerir que los acuerdos intermunicipales en
las zonas metropolitanas estdin mediados por una especie de “mercado
de recursos politicos” —se trate de territorio, de savoir-faire, de recursos
naturales, de dinero o de capacidad técnica (Jouve, 1999)—, del cual se
derivan politicas, decisiones, programas y acciones en el territorio que
debieran beneficiar en principio a todos los actores.

Sin embargo, parece que no todos los actores, ni grupos sociales se
benefician proporcionalmente de este mercado politico. La igualdad y
reciprocidad de los acuerdos estdn subordinadas al tipo de “bien” que
circule en el mercado, y probablemente a las ventajas que el presidente
municipal en turno pueda obtener. Por ejemplo, la definicién de las
reservas territoriales de Zamora sobre el municipio de Jacona confiere
tres ventajas esenciales para este dltimo: en primer lugar, una accién
publica financiada por Zamora y por el propio estado de Michoacin
mediante los proyectos de agua potable y residuos sélidos, de la habili-
tacién de una serie de vias de comunicacién para la interconexién entre
mas muncipios, la modernizacién de infraestructura, la construccién
de hospitales y de una planta de tratamiento de aguas residuales; todo
esto en el marco del Plan Municipal de Desarrollo de Zamora 2018-
2021.
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La segunda ventaja para Jacona es el efecto “vitrina” o de “mar-
keting urbano” que estas acciones producen en algunos sectores de la
poblacién local que constituyen un mercado politico rentable y suscep-
tible de ser seducido con obras vistosas, pero sobre todo perceptibles
para una poblacién que demanda resultados concretos y palpables en
materia de servicios publicos bdsicos. La tercera ventaja es el efecto
simbdlico de estas acciones en el sentido de que las mismas propor-
cionan un cardcter mds urbano y de alguna forma mds “moderno” a
las colonias y ejidos de Jacona; cardcter que la cabecera municipal no
parece poder proporcionar.

Otro ejemplo de las conexiones en este “mercado de recursos po-
liticos” que hemos sugerido lo constituye la relacién entre Zamora y
Jacona. Este tltimo municipio disfruta de mayor margen de maniobra
que el mismo muncipio central, pues cuenta con una poblacién im-
portante, una base gravable significativa, con su propia comisién de
agua y saneamiento y con una identidad fuerte que percibe como una
amenaza las “incursiones” en su territorio. En esta relacidn, intensifica-
da por el problema de los desechos sélidos y el basurero a cielo abierto
del municipio de Jacona de la cual gran parte de desechos proporciona
el municipio vecino, la subordinacién de los acuerdos en beneficio de
los intereses particulares de cada municipio toma la forma de “indem-
nizacién” o “compensacién”, en principio oportunista, demandada en
este caso por Jacona a Zamora, por la disposicién de sus desechos en el
territorio de su municipio, el cual el municipio tendria que pagar una
suma importante por la utilizacién de este terreno. Esta compensacién
pareceria legitima, tal como es legitimo el cobro que realiza Zamora a
los usuarios de los barrios periféricos de su municipio.

En este sentido, las relaciones intermunicipales no solo deben con-
cebirse como conflictivas o cooperativas en un sentido amplio del tér-
mino, sino también como un medio para equilibrar una relacién de
poder entre dos entes en igualdad de condiciones legales e institucio-
nales pero extraoficialmente desiguales, pues se trata de un municipio
periférico y otro que es a la vez municipio central de una zona metro-
politana (Herndndez, 2003).

Si bien ninguno de los dos municipios conurbados quisiera depen-
der de lo que hace o decide otro, no parecen estar en posibilidades de
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disefar e instrumentar politicas auténomas o aisladas respecto al muni-
cipio central que en este caso es Zamora. Es muy notoria la desigualdad
de poder politico y de medios financieros frente a una accién publi-
ca entrafa una dependencia de los dos municipios centrales Jacona y
Zamora; tal dependencia se revela incémoda para Zamora respecto a
Jacona en lo que concierne a los desechos sélidos.

Cuando nos referimos o mejor dicho en términos del ordenamien-
to territorial los municipios intentan sacar ventaja de ese “mercado de
recursos politicos”, el hecho de recibir la basura de Zamora, hace cues-
tionable lo siguiente ;implica una ventaja concreta para Jacona o para
algtin actor en particular involucrado con este sector? Para ciertos gru-
pos privados (el propietario del terreno, por ejemplo) la respuesta es en
principio afirmativa, pero desde un punto de vista politico el tema es
bastante delicado, y aun cuando existan acuerdos implicitos o explici-
tos para compensar con obras publicas el hecho de transformar el drea
en una especie de “municipio basura”, dichos acuerdos no garantizan
de ninguna manera el consentimiento de todos los actores municipales
ni de su poblacién (Zentella, 2005).

Respecto a las vias de comunicacién e infraestructura habiamos
distinguido dos circunstancias contradictorias: por un lado, la opinién
publica contra los proyectos de mejora de infraestructura, y por otra la
ausencia de posturas definidas de las autoridades municipales. Esto ex-
plica que el grado de compromiso asumido por los actores para apoyar
o impedir (incluso boicotear) una decisién puede cambiar en funcién
del asunto en cuestién y si este les concierne directamente o no. Aqui
la movilizacién de las asociaciones civiles es muy importante pues em-
prenden acciones como distribucién de propaganda, manifestaciones
en las calles y los espacios putblicos, montaje de sitios en internet, e
incluso realizan publicaciones de caricter cientifico en revistas que cir-
culan en las universidades y los centros de investigacién. Por su parte,
el sector gubernamental se muestra mucho mds discreto.

En efecto, los presidentes municipales de los municipios conurba-
dos no se habian manifestado hasta el dia en que se hablé de llegar a
un acuerdo para la modernizacién de las vias principales que conectan
toda la zona metropolitana. Podemos atribuir esta aparente indiferen-
cia al hecho de que los trabajos mayores de desplazamientos de tierra y
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la deforestacidon cada vez son mds evidentes sobre el Valle de Zamora,
o bien a la lejania de las decisiones, tomadas discretamente en arenas
federales y/o estatales, sin que hayan permeado atn los espacios mu-
nicipales y ciudadanos. Asi, mientras que la provisién de los servicios
publicos sigue siendo un asunto central para los municipios y sobre
todo el este entendido del crecimiento urbano y proceso de urbani-
zacidn, no parece haber una coincidencia entre las escalas territoriales
(zona metropolitana versus municipio) y las prioridades municipales o
los intereses politicos de los mismos presidentes municipales.

Los limitados presupuestos municipales, la ausencia de instrumen-
tos de incitacién, y la poca o nula puesta en prictica del asociacionismo
municipal, hacen que los municipios no participen en un proyecto co-
mun. No obstante, el espacio funcional irreductible compartido entre
los cinco municipios los obliga a encontrar formas multiples de asocia-
cionismo que dependen del tipo de sector de que se trate: desarrollo
urbano, agua potable, desechos sélidos, proyectos federales, etc., y que
condicionan la forma en que cada uno se asume como participante en
la dindmica metropolitana (Garza y Rivera, 1993).

Para el municipio de Zamora, y de acuerdo con la misma interpre-
tacién del discurso del director de Desarrollo Urbano y Obras Puablicas
del municipio, el ejercicio de la intermunicipalidad se hace a partir
de la pertenencia al programa de ordenamiento territorial de la zona
metropolitana, de la participacién de los municipios en las reuniones
con las instituciones, de los encuentros entre los presidentes munici-
pales para sacar ventaja de los proyectos promovidos por los gobiernos
federal, estatal o incluso local, como la modernizacién de las vias de
comunicacién previsto en el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de
Zamoray en el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Jacono 2018-
2021 que deberd aportar en partes iguales y bajo los mismo lineamien-
tos el diagnostico, la ejecucién y desarrollo del proyecto.

Pero en el momento en el que Jacona participa en las reuniones
o las pocas reuniones con el equipo zamorence conserva cierta auto-
nomia en términos politicos y financieros, lo que le permite controlar
los servicios de agua potable y saneamiento, y tomar decisiones que
pueden llegar a afectar a la zona metropolitana. Asi sucedié con el
limitante de agua potable al municipio de Zamora, donde Jacona de-
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cidié cortar el agua que llegaba al municipio vecino, por problemas
politicos.

Por otra parte, la construccién social y politica de la escala metro-
politana se hace mediante representaciones a “geometria variable” en
funcién del sector de accidén publica que esté en juego: ordenamiento
territorial, ubicacién de equipamientos, construccién de infraestructu-
ra o provisién de servicios urbanos bésicos. En este contexto no parece
existir una coherencia interna entre los instrumentos de regulacién de
las zonas metropolitanas y los del asociacionismo municipal con las
decisiones y acciones llevadas a cabo por los municipios para gobernar
su propio territorio. Mds bien parece establecerse una especie de gober-
nabilidad urbana improvisada, estructurada alrededor de decisiones y
acciones municipales relativamente aisladas a causa de desacuerdos, o
bien articuladas por intereses que coinciden en el espacio y en el tiem-
po (Zentellas, 2005).

Después de todo es muy simple poder ver como las relaciones in-
termunicipales pueden ir de la indiferencia, a la cooperacién e incluso
al conflicto. Por lo tanto, si hablamos de asociacionismo municipal,
juzgamos que para el caso de la ZMZJ se trata de un asociacionismo “a
la carta” o “a la medida” del sector de accién publica de que se trate.

LA GOBERNABILIDAD URBANA DE LA RELACION INTERMUNICIPAL

Los gobiernos locales de la ZMZJ tienen una responsabilidad publica
para hacer que los servicios funcionen. La provisién de determinados
servicios por parte del gobierno deriva en responsabilidad publica debi-
do a las fallas del mercado y a cuestiones de equidad (Banco Mundial,
2003). Del mercado porque, como estos presentan algunas fallas, exis-
ten un consumo y una produccién que no corresponden al éptimo que
necesita la poblacién de los muncipios estudiados; en este caso, aunque
no necesariamente haya razén para la provisién por parte del estado,
si la hay para su intervencién a través de algiin tipo de regulacién o
concesion a la cual se debe pensar en llegar. De la equidad, porque
la intervencién de las administraciones en turno podria centrarse en
cerrar la brecha entre los consumos de bienes y servicios publicos de
ricos y pobres de los municipios. En este contexto, los gobiernos loca-
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les pueden establecer acuerdos de cooperacién que permitan mejorar
la eficiencia y/o equidad de los servicios que deben proporcionar a los
ciudadanos (Rodriguez y Tuiran, 2005: 395).

Pero es muy notorio que cuestiones como la cooperacién entre mu-
nicipios, la indiferencia entre administraciones y el conflicto entre go-
biernos parecen ser la expresién de las diferentes formas que pueden to-
mar las relaciones intermunicipales de una zona metropolitana al menos
en el caso del occidente de Michoacin (se tendrd que revisar el caso de
las otras dos zonas metropolitanas Morelia y La piedad-Penjamo) que
esta Gltima trata relacién intermunicipal e interestatal),de la cual es muy
notoria una fragmentacién no solo del territorio, sino sobre todo de las
instituciones y de los cuerpos administrativos que, bajo lo estudiado y en
el caso particular de la ZMZ], trasciende la nocién de “gobernabilidad
urbana” y sobre todo una buena relacién intermunicipal. Donde la go-
bernabilidad urbana supone la desaparicién de los esquemas cldsicos de
“centro-periferia” en la configuracién del poder; al contrario, se trataria
mds bien de una pluralidad de actores que disponen de un margen de
maniobra relativamente amplio para ejercer un poder difundido e influir
en la toma de decisiones (Novarina, 1997: 213).

Por lo que en la ZMZJ el esquema de centro-periferia parece per-
sistir en algunos rubros tales como los servicios de agua potable y sa-
neamiento, ya que es Zamora quien centraliza los medios técnicos y
financieros para proveer del servicio a las colonias de los municipios
periféricos.

Por lo que las reacciones de ejidatarios y vecinos de las comuni-
dades de Jacona respecto a los desechos sélidos, no parece ser un gran
contrapeso a las desiciones que toma el municipio central en este caso
Zamora. En otras palabras, el poder estd mucho mds concentrado que
disperso y el hecho de negar sistemdticamente una consulta publica
para la localizacién de los desechos sélidos o para la modernizacién de
las carreteras principales, infraestructura e incluso equipamiento ur-
bano sugiere que quienes concentran la informacién, y por lo tanto el
poder, no estdn en la mejor disposicién de compartirlo.

El caso de la Zona Metropolirana Zamora Jacona no parece existir
un “drbitro” que pueda proclamarse como tal. En todo caso, el uni-
co que pudiera proclamarse drbitro es el gobierno del estado cuando
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se trata de las relaciones intermunicipales, o bien el gobierno federal
cuando se trata de relaciones verticales donde instancias federales son
llamadas a participar, tal como la SEDATU para otorgar el visto bueno
de los proyectos de planeacién, o la PROFEPA para imponer eventuales
multas. Sin embargo, ambos actores participan dentro de la dindmica
del juego de poder en la zona metropolitana. Dicho de otro modo, am-
bos actores son “juez y parte” en las decisiones que se toman o se dejan
de tomar. En este sentido la eficacia buscada se encuentra mediada por
el consentimiento o desacuerdo de uno u otro.

El ejemplo de la modernizacién de vialidades es elocuente al res-
pecto. El gobierno federal y los distintos programas de desarrollo urba-
no consideraban desde los anos setenta una carretera de elité que atra-
vesara las cabeceras municipales que coforman la zona metropolitana
y que en este 2022 es mds que evidente la conurbacién. La decisién de
que cada municipio la disenara y pavimentara como pudiera fue toma-
da por el gobierno del estado, lo que desencadend protestas de varios
actores en detrimento de la eficacia de la decisién y pese al consenso
que existe sobre la necesidad de la modernizacién de esta importante
via de comunicacién para evitar que el trifico y la movilidad hacia
toda la zona de importancia econémico. Por otro lado, si bien existen
diagndsticos detallados sobre las desventajas del trazo propuesto por la
Secretaria de Comunicaciones del gobierno del estado, estos no pare-
cen servir como fuentes de arbitraje ni como contrapeso a la decisién
de la Secretaria de Comunicaciones.

La zMZJ, particularmente conflictivo desde varios puntos de vista,
parece sintetizar el retraso de los procesos de democratizacién de la
vida local en Michoacdn. La persistencia de las précticas autoritarias
en el ejercicio del poder y la continuacién de ciertas légicas de toma
de decisiones de antafio nos lleva a reflexionar sobre las complicaciones
para gobernar una zona metropolitana en el pais y para elaborar una
agenda de gobierno a esa escala territorial, y no es sorprendente reco-
nocer dichas dificultades dentro del proceso de politicas publicas para
la conformacién de una agenda de gobierno.
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REFLEXIONES FINALES

Es por esto que es importante y sobre todo pertinente plantear algunas
reflexiones finales sobre la elaboracién de las politicas publicas en el
contexto cultural mexicano y sobre el juego politico en la ZMZJ que
sirve como ilustracién de dicho proceso. Si bien el caso que se ha abor-
dado no esclarece la totalidad del complejo proceso de politicas publi-
cas en Michoacdn, da cuenta de lo que ocurre en los espacios locales
en general, y del desafio que representan las zonas metropolitanas en
el estado y el pais no solo como objetos de estudio, sino como espacio
de accién publica en donde, pese a la existencia de instrumentos de
asociacionismo municipal y de regulacién del fenémeno de conurba-
cién, la elaboracién de una agenda publica metropolitana se manifiesta
como una tarea complicada o simplemente una agenda muy lejana.

Cabrero (2000: 220-221), al explicar el proceso de politicas pu-
blicas en un contexto como el mexicano, advierte una propensién al
hermetismo en la definicién de la agenda, como sucedié cuando el
gobierno del estado cambié inesperadamente el trazo del libramiento
sin hacerlo del conocimiento de otros actores, incluyendo a la ciuda-
dania. Otra particularidad es la autarquia de los grupos de expertos
gubernamentales en la formulacién de las politicas publicas, como las
reuniones que sostienen los grupos de expertos gubernamentales de
cada municipio para la formulacién del Programa de Ordenamiento
Territorial. Es necesario aclarar sin embargo que en este caso la parti-
cipacién de la empresa privada, en tanto experto no gubernamental, es
signo de una apertura, todavia modesta, de la burocracia municipal y
cuya manifestacién mds avanzada son las consultas publicas de los pro-
gramas de desarrollo urbano, todavia mds simbdlicas que sintomdticas
de una verdadera transparencia del proceso de la politica publica.

La btsqueda de un equilibrio entre eficiencia y gobernabilidad, y
no entre eficiencia y legitimidad, como se da en otros contextos na-
cionales mds democrdticos, es otro rasgo caracteristico de las politicas
publicas que se ponen en préctica en México (Cabrero, 2000: 220). La
localizacién del tiradero de desechos sélidos es elocuente al respecto:
una vez identificada la necesidad de construir un tiradero para la ZMZ],
y después de varios intentos infructuosos, el municipio de Zamora pre-
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firié ponerlo dentro de sus propias fronteras con el pretexto de evitar
la continuidad de los conflictos con comunidades campesinas, sobre
todo con los municipios vecinos, y asi superar la pardlisis de la accién
publica. La reubicacién del tiradero de desechos sélidos en el munici-
pio de Zamora favorecié la gobernabilidad de la zona metropolitana,
pero la decisién no fue suficientemente legitima como para evitar que
los propios habitantes de Zamora se mostraran reacios a las decisiones
tomadas.

Se han diferenciado las dindmicas sociales y politicas de las relacio-
nes intermunicipales con los principios planteados por la teoria de la
gobernabilidad es para mostrar que en Zamora, como en muchas otras
zonas metropolitanas tanto en el estado como en el pais, es mds atina-
do hablar de una especie de “gobernabilidad urbana trunca” (Zentella,
2005). Si bien es cierto que la fragmentacién y divisién del territorio,
de los intereses, del poder y de las capacidades de accién constituyen
un escenario altamente conflictivo y competitivo entre los actores,
también lo es que un escenario de este tipo entrafia necesariamente
una dependencia mutua para movilizar los medios politicos, culturales,
econémicos o de cualquier otra indole para sacar mayor provecho. Asi,
los municipios y los actores de los que hemos hablado son “socios” y
“competidores” a la vez. En Zamora, como creemos es el caso de otras
metrépolis mexicanas, la coercidn, la concertacién, la neutralizacién y
el arbitraje (Mabileau, 1994: 77) suelen aparecer como caracteristicas
inherentes a las relaciones intermunicipales.

La construccidn social y politica de la “zona metropolitana” como
escala de accién publica estd condicionada por la existencia de “refe-
rentes’ comunes, es decir, por un sistema de creencias y valores que
forman parte de la historia de una sociedad y que justifican sus acciones
(Zentellas, 2005). En la ZMZJ este referente se desdibuja a causa de la
existencia de un sistema de valores que no parece ser compartido por
todos los actores y que se encuentra en una reconfiguracién permanen-
te mediante la accién diaria, en un proceso de aprendizaje, ensayo y
error, y compromisos inestables. Los acuerdos para la toma de decisio-
nes y la accién publica hacen emerger una red de actores cuyo poder
depende mds de la capacidad de cooperar que del seguimiento de la
norma o la detencién de posiciones institucionales.
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Todo lo que ha ocurrido en la ZMZJ nos deja ver que existe una
dificultad de gobernar una zona metropolitana, pues todos los procesos
de la accién publica territorial que se desarrollan alrededor de los temas
que se acordaron sugieren una situacion intermedia entre un estado de
gobernabilidad, gobernabilidad urbana en en actualizacién constante
y otro de ingobernabilidad sistémica. En este sentido cabe preguntarse
si el contexto social, politico y econémico de la ZMZ]J se encuentra en
una fase de gobernabilidad urbana “en retraso”, “en pausa” o “emergen-
te”; si se trata de una gobernabilidad a diferentes velocidades por sus
muncipios, pero inacabada en su conjunto, o bien de un conformismo
municipal entre las partes.
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LA CREACION DE LA ZONA METROPOLITANA
TEPIC-XALISCO EN EL ESTADO DE NAYARIT:
RETOS Y DESAFIOS

Marco Alanez Olvera Morales
Universidad Auténoma de Nayarit

INTRODUCCION

Este trabajo es un estudio exploratorio y descriptivo que plantea una
linea de tiempo para analizar la conformacién de la zona metropolita-
na Tepic-Xalisco en el estado de Nayarit. Es un documento que forma
parte de una investigacién inicial que tiene como meta dar cuenta de
los procesos sociopoliticos que configuraron las bases para establecer la
ruta que siguié la creacién de la zona metropolitana en los municipios
de Tepic, como cabecera municipal, y Xalisco como municipio colin-
dante, y que ademds conforman el principal perimetro de expansién
poblacionaly urbano, situado en la capital del estado.

Se comenzard analizando brevemente algunas cuestiones en torno
a la metropolizacién. Posteriormente y partiendo de una linea de tiem-
po se considerardn los primeros documentos en los que se aborda la
nocién de zonas metropolitanas en el estado, y la manera como fueron
identificados a nivel federal, a través de las instituciones asignadas para
ello, desde la cartografia urbana y las delimitaciones de zonas metro-
politanas identificadas para el estado de Nayarit. A partir de ahi se
considerard la ruta normativa para analizar el proceso de conformacién
de la zona metropolitana Tepic-Xalisco a partir de las administraciones
municipales y de los documentos de planeacién de los cuales dispusie-
ron para su conformacidn.

Para finalizar se abordardn los principales retos y desafios que lle-
gan con la delimitacién de zona metropolitana entre ambos municipios
y las obligaciones adquiridas a través de los marcos legales y normativos
creados para dicho fin.
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LLA CUESTION DE LA METROPOLIZACION

Tal como lo sefiala Ana Diaz (2018) los procesos de metropolizacién
son resultado de dindmicas de ajuste al interior de los estados nacién
como parte de una tendencia globalizadora. Una de las principales
consecuencias es la fragmentacién de las ciudades y las dificultades
que enfrentan para dar cauce a sus procesos de gobernabilidad. Esto
coloca las ciudades en el referente del andlisis social, al convertirse
como metrépolis, en las nuevas unidades de observacién en donde se
desencadenan procesos de conflicto y transformacién social.

Por otro lado, siguiendo lo indicado por Villareal Diana (2007)
los procesos de metropolizacion se generan como parte de la tendencia
en las ciudades a la concentracién de sus actividades econémicas y a
los conglomerados sociales, trayendo consigo la demanda de servicios
para satisfacer necesidades de los centros urbanos y la estratificacién
social jerarquizada con criterios de inclusién / exclusién para delimitar
las dreas geograficas.

Considerando lo anterior en los tltimos anos para América Latina
se han generado una serie de cambios y transformaciones urbanas que
ponen en el centro del debate los procesos de metropolizacién de las
ciudades trayendo consigo una serie de dificultades para hacer de ellas
espacios de gestién y gobierno.

Para Lozano Gémez, (2021) la reestructuracién neoliberal y las
omisiones que el estado ha hecho en los procesos de urbanizacién
en las ciudades latinoamericanas, traen consigo la fragmentacién del
espacio urbano, con serias implicaciones para hacerlas gobernables, de
tal manera que muchos de los procesos de fragmentacién también se
manifiestan como resultado del mercado inmobiliario y la desregula-
cién estatal al momento de zonificar el hdbitat de las ciudades.

Estas situaciones tienen un impacto negativo al momento de
hacer habitables las metrépolis, sobre todo cuando se requiere de la
intervencién estatal y de la gestién de los problemas publicos. No
hay que olvidar como lo advierte Ana Diaz (2018) que las estructuras
institucionales en las ciudades latinoamericanas, cuentan con poca ca-
pacidad para coordinar politicas y compartir procesos de planeacién
en zonas metropolitanas, generando una falta de cooperacién intergu-
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bernamental al momento de atender los problemas publicos, de ahi
que los cambios que enfrentan las ciudades requieran ser enfrentados
desde los enfoques de la gobernanza.

Sumado a lo anterior y desde la perspectiva de Vizquez (2021) las
zonas metropolitanas enfrentan por un lado la fragmentacién de los
gobiernos locales, y sus conflictos de interés y por el otro la incapaci-
dad para la toma de decisiones que limitan la capacidad de incorporar
una mirada integral a sus problemdticas, entre las cuales se destacan,
segin Rosenbaum y Rodriguez (2011) dos mds importantes: Una ri-
pida urbanizacién en las ciudades y una descentralizacién de los go-
biernos.

Este predmbulo nos sirve para introducir la cuestién de la metro-
polizacién en las ciudades de Tepic y Xalisco en el estado de Nayarit,
situacién que, estd ligada a lo ya mencionado en lineas anteriores, y
como resultado de la complejidad social en la que se encuentran tran-
sitando las ciudades latinoamericanas, de ahi la importancia de su re-
flexién y andlisis. La cuestién de la urbanizacién y la conformacién de
la zona metropolitana Tepic-Xalisco, tiene su influencia por un lado
en elcrecimiento emergente de la ciudad, a través de procesos anclados
a la oferta de vivienda, juntoa la creacién de sub centros comerciales,
y por el otro a una ausencia de regulacién normada por las politicas
de urbanizacién del estado nayarita, (Zepeda, Heredia y Flores: 2010).

Es importante resaltar que frente a estos desafios y ante la naciente
problematizacién de las zonas metropolitanas, ain no se ha sentido
la eficacia de laspoliticas publicas orientadas a los procesos de urba-
nizacién y metropolizacién para atender problemdticas que afectan a
la poblacién aglomerada en las ciudades de ahi la necesidad de imple-
mentar procesos de modificacién y actualizacién de los instrumentos
de planeacién desde la parte normativa, sin embargo, como es sena-
lado por diversos autores, ain no logran ser acciones efectivas que se
materialicen en acciones de gobierno que atiendan de modo efectivo
las problemdticas urbanas (Arellano y Rosiles: 2021).
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LA CREACION DE UNA ZONA METROPOLITANA EN NAYARIT
La delimitacion cartogrdfica de la zona metropolitana Iepic-Xalisco.

Al comenzar a establecer los criterios para asignar la delimitacién de
las metrépolis en los municipios de Nayarit, se consultaron diversos
documentos y se tomé como referencia lo indicado para la geografia
de las metrépolis en la Reptblica mexicana, a través del documen-
to denominado La delimitacién de las zonas metropolitanas SEDATU,
CONAPO e INEGI, (2018), en su contenido, y a manera de revision,
se hizo el recuento de las tres instancias que comenzaron a definir las
zonas metropolitanas en el dmbito federal, estatal y municipal. Tan-
to SEDESOL, el INEGI, y la CONAPO comenzaron a generar cifras y
datos respecto a la cuantificacién de las zonas metropolitanas, con el
objetivo de delimitar sus caracteristicas y su distribucién geogréfica,
en aquellos territorios donde quedara registrara asentada una configu-
racién urbana de distintas ciudades con aspectos vinculantes.

En ese sentido las zonas metropolitanas fueron establecidas como
los elementos de mayor jerarquia para el Sistema Urbano Nacional. Se
identificé que, en ellasse generaba lo correspondiente al 71% del Pro-
ducto Interno Bruto (PIB), en todo el pais, razén por la cual estaban
en condiciones de ser un anclaje potencial para poder incidir favora-
blemente en lo referente al impulso econémico y social, como motor
de desarrollo, desdeel dmbito local y regional.

En el contenido del documento se destaca que los elementos arti-
culadores del desarrollo requieren la necesaria participacién de los dis-
tintos dmbitos de gobierno, asi como de amplios sectores sociales y de
érganos de gobierno, que estén en condiciones de generar procesos de
coordinacién para garantizar un mejor resultado en lo que respecta al
desarrollo de las ciudades y a su vinculacién entre zonas conurbadas
o municipios que comparten procesos de urbanizacién y crecimiento
demogrifico compartido.

Desde ese contexto, se pueden encontrar trabajos importantes que
abordan la problemdtica de la gobernanza, y la definicién de las zonas
| dreas metropolitanas en las ciudades conurbadas de nuestro pais,
véase Arellano Rios, A. (2013), asi como trabajos que abordan las
temdticas urbanas a partir de recursos categoriales, que hacen énfasis
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en diversas cuestiones que impactan en las ciudades entre las cuales
destacan: la gobernanza en el territorio; la construccién de politicas
publicas para la gestién de las ciudades; los procesos de urbanizacién;
yla constitucién de zonas metropolitanas como ejes de politica publica
y de desarrollo urbano, asi como los conflictos intergubernamentales y
los procesos de descentralizacién que esto conlleva.

En ese sentido en lo que concierne a la cuestién territorial del
estado de Nayarit, al abordar la configuracién urbana que define a las
zonas metropolitanas, se partié de la tipologia tradicional que se des-
cribe en los documentos publicados por las dependencias de gobierno
federal SEDATU, CONAPO e INEGI, (2018: p. 35) Véase cuadro 1,
en donde quedaron definidas las zonas consideradas metropolitanas,
a partir de dos elementos: los tipos de municipio metropolitano y los
criterios de definicién. De tal manera que, al considerar la zona co-
rrespondiente a los municipios de Tepic y Xalisco, estos fueron enmar-
cados en la tipologia de municipios centrales con criterios de seleccién
tales como: la conurbacién intermunicipal que comparten, el nimero
de habitantes que conforman la municipalidad y el hecho que colinde
con municipios que muestran un alto grado de integracién fisica, tal
como a continuacién se muestra a manera de ilustracién.’

1 Lainformaciénreferentealaconformaciéntipoldgica,demapasyestadisticarespectoa
laszonas metropolitanasfueconsultadatomando como baselassiguientes referencias:
CONAPO, Delimitacién de Zonas Metropolitanas, consultado en:
[http://www.conapo.gob.mx/es/ CONAPO/Delimitacion_de_Zonas_Metropolita-
nas, 11-11-2019]

SEDESOL/CONAPO/INEGI, Delimitacién de las zonas metropolitanas de
México 2015, Secretarfa de Desarrollo Social, Consejo Nacional de Poblacién,
Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa, México, 2017, consultado en:
[https://www.gob.mx/conapo/documentos/delimitacion-de-las-zonas-metropoli-
tanas-de-mexico-2015, 11-11-2019]
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Una vez establecida la definicién territorial de los municipios Tepic-Xa-
lisco, y considerando a Tepic como la capital del estado, para que le fuera
asignado el criterio de ser una Zona Metropolitana de Municipios Cen-
trales, se revisaron los documentos elaborados por SEDESOL, CONAPO e
INEGI, a partir del afio 2000, hasta la publicacién de2015, en donde apa-
rece por primera vez ya establecido numéricamente la zona metropolitana
de Tepic-Xalisco. En dichos documentos la valoracién cartografica expresa
el aumento de las zonas metropolitanas del pais y el cambio en la nume-
racién de la zona metropolitana Tepic Xalisco, quedando a partir de una
linea de tiempo de la siguiente manera:

1. Cartografia y criterios sociodemograficas para la delimitacién de las zo-
nas metropolitanas, correspondientes al ano 2000. Informacién considera-
da en el documento SEDESOL, CONAPO e INEGI (2004)

Mapa 1. Distribucién de zonas metropolitanas
para el ano 2000 en México

, 7 i
ESTADOS UNIDOS DE AMERICA Zonas Metropollnas
1. Aguascalientes 29.T
2. Tijuana 30. Monterrey
3. Monclova-Frontera 31. Oaxaca
/ \ 4. Piedras Newas 12. Puebla-Tlaxcala
5. Sahillo 33. San Martin Texmelucan
‘ k ' 6. LaLaguna 34, Querétaro
- 7. Colima-villa de Alvarez 35. Cancin
8. Tecomdn 36. Rioverde-Ciudad Ferndndez
9,

Tuxtla Gutiérrez 37. San Luis Potost-Soledad de
10. Chihuahua Graciano Sinchez
11. Judrez 38. Guaymas

12. Valle de México 39. Villahermosa
13. Moroledn-Uriangato 40. Tampico
'd 14, Ledn 41. Matamoros.
- 15. San Francisco del Rincén 42. Nuevo Laredo
16. Acapulco 43. Reynosa=Rio Bravo
17. Pachuea 44 Apizaco
18. Tulancingo 45. Taxcala
46. Acayucan
20. Guadalajara 47. Coatzacoalcos
21, Ocotlan 48. Minatithin
22. Puerto Vallarta 49. Cowdoba
23, Toluca 50. Xalapa
24. Zameradacona 51. Orizaba
25. La Piedad 52. Poza Rica
26. Movelia 53. Veracruz
27. Cuautla 54. Mérida

28, Cuernavaca 55. Zacatecas-Guadalupe.

Simbologia
Limite Internacional
Limite Estatal

Clave Estatal 00
GUATEMALA

Fuente cartografica:
Marco Geoestadistico Nacional
actualizado al Xl Censo General
de Poblacién y Vivienda 2000.

Fecha de elaboracién.
Mayo de 2004,

Fuente: SEDESOL, CONAPO, INEGI (2004). Delimitacién de las zonas metropoli-
tanas de México 2004, pdg. 97.
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Mapa 2. Distribucién de las localidades
que definen la zona metropolitana Tepic-Xalisco 2000

> — Simbologia
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Fuente: SEDESOL, CONAPO, INEGI (2004). Delimitacién de las zonas metropoli-
tanas de México 2004, pdg. 97.
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Para el afo 2000 son reconocidas un total de 55 zonas metropolitanas,
véase mapa 1, definidas por los criterios establecidos por SEDESOL,
CONAPO ¢ INEGI. En el documento sehalado se establece que “en total
se identificaron 55 zonas metropolitanas cuya poblacién en el an02000
ascendi6 a 51.5 millones de personas, mismas que representaban 52.8%
de la poblacién total del pais” (SEDESOL, CONAPO e INEGI 2004: 28).

Con respecto a la zona metropolitana Tepic-Xalisco se le asigna
el nimero 29 y se definen las 5 localidades de ambos municipios que

conforman dicha metropolizacién. Véase mapa 2.
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2. Cartografia y criterios sociodemograficas para la delimitacién de las
zonas metropolitanas, correspondientes al ano 2010. Informacién con-
siderada en el documento SEDESOL, CONAPO e INEGI (2010)

Mapa 3. Distribucién de las localidades
que definen la zona metropolitana Tepic-Xalisco 2010

| A vito oo o b oo

2a°

1
2
18017 Tepic
0001 Tepic 3
0122 Francisco L Madero (Puga) a
0151 San Cayetano H

ide GRS80
Proyeccién Cérica Conforme
Pardelos Base 17°30' Ny 29°30° W
Marco de Referencia TRFO8 €POCA 20100
Somkreads del terrend dabarado 3 pat
e Continuo de Blevaciones Mesicans (CEM) v20
Fach dossboracitn: Fobrera do 2012
FuntaINEGI. ~Corso de Poblciény Vivends 2010
INEGL Mo Goosstaditico Nacians! 5.0
Loslites coresponden af Marc Geoestadistic,etos pusien o
coincte con o poltca admeraths.

Absocztin

Fuente: SEDESOL, CONAPO, INEGI (2010). Delimitacién de las zonas metropoli-
tanas de México 20010, pdg. 118.

Con los datos de INEGI del 2010 y la publicacioén del documento
para delimitar las zonas metropolitanas en México, correspondiente a
la misma fecha, se conformé una nueva numeracién de zonas metropo-
litanas “la cual arroja un total de 59 zonas metropolitanas, enlas que re-
siden 63.8 millones de habitantes, esto es, 56.8% del totalnacional, en
un total de 367 delegaciones y municipios metropolitanos” (SEDESOL,
CONAPO e INEGI 2010: 14) estableciendo para la correspondiente a
Tepic-Xalisco la zona nimero 30.
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3. Cartografia y criterios sociodemogréficas para la delimitacién de las
zonas metropolitanas, correspondientes al ano 2015. Informacién con-
siderada en el documento SEDESOL, CONAPO e INEGI (2015).

Mapa 4. Distribucién de las localidades
que definen la zona metropolitana Tepic-Xalisco 2015
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Ubicadién
Qave y nombre de la localidad ~ enelmapa
18008 Xalisco
0001 Xalisco i
0015 Pantanal 2
18017 Tepic
0001 Tepi
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0151 San Cayetano s

-
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Marco de Referencia ITRFO8 época 2010.0

Fecha de elaboracin: Septiembre de 2017
Fuente:
INEGL Marco Geoestadistico, jnio 2016,
&| NG Corta Topogrdfica ecala 1:250 000, serie.2015
INEGI. Cartografia Geoestadistica Urbana y Rural

SCT-IMT-INEGI. Red Nacional de Caminos, 2015.
CONABIO. Mosakco satelital nacional de aka resalucidn
espacialy e de nubes,2017.

estos pueden

o coincide con los poit co-administrativos.

Fuente: SEDESOL, CONAPO, INEGI (2015). Delimitacién de las zonas metropoli-
tanas de México 2015, pdg. 170.

Al respecto para el afio 2016 se publica la actualizacion cartogréfica de
las zonas metropolitanas correspondiente al afio 2015, en donde se de-
finen 74 zonas metropolitanas, 25 mds que en el afio 2010, colocando
a la Zona Metropolitana de Tepic-Xalisco, como la ndmero 41 y con
la numerologia 18.01, identificando las mismas 5 zonas conurbadas
entre ambos municipios identificadas desde el afio 2000: 1. Xalisco, 2.
Pantanal, 3. Tepic, 4. Francisco y Madero, y 5. San Cayetano.
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La aparicion de la zona metropolitana en planificacion normativa

Tal como ha sido mencionado en pdrrafos anteriores, la discusién sobre
la metropolizacién de las ciudades es relativamente reciente. Al respecto
en lo que se refiere al estado de Nayarit, el abordaje de las zonas metro-
politanas tiene su inicio y se hace presente a partir de la planificacién
normativa y de los procesos de gestién urbana via los planes estatales y
municipales de desarrollo, en donde se enmarcan los criterios para defi-
nir las zonas metropolitanas.

Siendo asi, es a partir de la primera década del presente siglo, cuando
desde la planificacién de los gobiernos estatales de Nayarit se comienza a
discutir el tema de las zonas conurbadas y ciudades colindantes, hacién-
dose presente sobre todo en los documentos rectores de los planes estata-
les de desarrollo, en particular, en la administracién estatal del entonces
gobernador Ney Gonzdlez Sdnchez, 2005-2011, a través de su plan de
gobiernoen donde ya se contempla un Plan Estatal de Desarrollo (PED,
2006)de cardcter prospectivo, y en donde se da mds forma y peso a la
cuestién metropolitana y al marco legal, en el que se anuncia el trabajo
de desarrollo urbano que pretende generar un proceso de desarrollo in-
tegral, sustentable y sostenido en cada regién. En el documento mencio-
nado se acentdanlo referente a las politicas publicas:

Politicas en materia de inversién y finanzas publicas estatales

1. Politicas de desarrollo econémico

2. Politicas de desarrollo social

3. Doliticas de desarrollo territorial, ambiental y urbano

4. DPoliticas para la gobernabilidad y el desarrollo de la gestién
institucional y social

Sin embargo, atin no se hace una referencia explicita a las zonas
metropolitanas, y el documento utiliza una sola vez dicho concepto
para referirse al tema del medio ambiente estableciendo como una de
las acciones: “Revertir la contaminacién del aire de la Zona Metropoli-
tana con base en acciones de reconversién productiva’.

A pesar de la omisién del concepto de modo claro, en el PED 2005-
2011, si se establece implementar acciones que tienen que ver con los
procesos de urbanizacién y de regionalizacidn a través de las siguientes
acciones establecidas en el cuadro 2:

122



LA CREACION DE LA ZONA METROPOLITANA TEPIC-XALISCO...

Politicas de desarrollo territorial, ambiental y urbano

Se adecuard el marco juridico en materia de ordenamiento ecoldgico,
ordenamiento territorial y desarrollo urbano y se impulsar el desarrollo
institucional necesario para la eficiente promocién y administracion de
estos temas, estableciendo la rectoria del Estado en la coordinacién de
esfuerzos de los tres 6rdenes de gobierno.

Se establecerd un ordenamiento territorial tendiente a lograr una adecua-
da distribucién de la poblacién en el territorio estatal, consolidando un
sistema de ciudades y de enlaces, que permita equilibrar las cargas y be-
neficios propios del desarrollo, atendiendo principalmente a las regiones
de alta marginacién.

Se fortalecerd la gestién de reservas urbanas y territoriales, asi como la
promocién habitacional, la construccién del equipamiento urbano ne-
cesario y la dotacién de servicios piblicos que permitan incrementar la
calidad de vida de todos los nayaritas.

Mediante el enfoque de planeaciéon de subregiones se buscard frenar el
proceso

andrquico de crecimiento de las localidades urbanas, sobre todo en las
regiones Centro y Costa Sur del Estado, coadyuvando con los esfuerzos
de las administraciones locales.

En el desarrollo urbano de las regiones costeras se tomardn en cuenta
criterios de fortalecimiento al sector turistico del Estado, principalmente
mediante el mejoramiento de la imagen urbana y aprovechando el patri-
monio natural y cultural del Estado.

Se impulsard una reestructuracién de los servicios de transporte publico
-principalmente en la Regién Centro- acordes al desarrollo urbano y de

vialidades.

Se promoverd el desarrollo del transporte suburbano, acorde al modelo
de desarrollo urbano propuesto que consiste en sistemas de ciudades,
como los que se requieren en las regiones Costa Sur, Centro, Norte, entre
otras.

Fuente: Plan Estatal de Desarrollo 2005-2011 Gobierno de Nayarit, pdg. 237-238.

Para el 2008 el gobierno del estado de Nayarit, publica el documen-
to referente al plan urbano del desarrollo metropolitano a través del
Programa Estatal de Desarrollo Urbano (PEDU, 2008), sin embargo,
a pesar de que en todo el documento es citada cinco veces la palabra
zona metropolitana, en los cinco casos lo menciona para referirse a la
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zona de Guadalajara, y al sefialar lo referente a los municipios de Tepic
y Xalisco, los cita con el término de “Zona Conurbada”. Al respecto
asi lo indica: “Sin embargo, la Zona Metropolitana de Guadalajara si-
gue siendo el nicleo principal y como tal, mantiene un alto grado de
influencia sobre las ciudades cercanas, como es el caso de la Zona Co-
nurbada Tepic-Xalisco” (PEDU, 2008:19).

Lo anterior no impide que el tema de la conurbacién y el desa-
rrollo de las ciudades se aborden en los documentos citados, sin em-
bargo, para esas fechas atin no se establece en el imaginario social, la
connotacién de metropolizacién entre los municipios de Tepic y Xa-
lisco, aunque si se habla de problemdticas a enfrentar como son 1) el
estancamiento econémico y la escasa oportunidad de desarrollo, y 2)
la ausencia de sectores o ramas productivas articuladas del desarrollo.

Estos dos elementos enfatizan la problemdtica que enfrenta Nayarit
en cuanto un escaso desarrollo industrial, y a un desarrollo econémico
basado en el sector primario y en el sector secundario (bienes y servicios).
que generan como consecuenciauna profundizacién de la crisis agrope-
cuaria, acompafada de una excesiva polarizacién del desarrollo turistico
en la regién de la Costa Sur debido al desarrollo desigual al tener, por un
lado, la zona turistica de Nayarit en la parte Sur que estd vinculada con
Bahia de Banderas y Puerto Vallarta, con un gran desarrollo turistico,
mientras que la zona Norte que colinda con Sinaloa, pricticamente hay
un atraso impresionante en términos de desarrollo productivo.

Parte de estas problemdticas comenzardn a ser consideradas al mo-
mento de definir la zona metropolitana de Tepic-Xalisco sobre todo por-
que se ha manifestado de modo permanente una reduccién de la inversién
privada en la mayor parte del estado, la falta de un desarrollo industrial y
por lo tanto, de capitales que pueda fortalecer el empleo y la manufactura,
provocando que Nayarit se siga considerando en un estado semiurbano,
salvo las dos ciudades mds desarrolladas como son, Bahia de Banderas vin-
culada con Jalisco en Puerto Vallarta, y la capital que es Tepic.

Para el periodo sexenal del 2011-2017 encabezado por Roberto
Sandoval Castafieda, se cuenta con un plan estatal de desarrollo que
aborda el concepto de Zona Metropolitana, una sola vez, pero para
referirse al sistema carretero que conectard a Tepic con las zonas me-
tropolitanas de Jalisco, Zacatecas y Aguascalientes, por lo que para esas
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fechas todavia no se considera un término necesario para utilizarlo en
las acciones de gobierno.

Sin embargo, esta ausencia en los documentos de la definicién de
zona metropolitana a nivel local, no limita que en el referente nacional
se siga avanzando con los procesos de zonificacién federal para las dreas
metropolitanas a nivel federal, tal como ya fue sefialado en el apartado
anterior en donde la cartografia nacional establece la denominacién de
Zona Metropolitana de Tepic-Xalisco en los documentos de SEDESOL,
CONAPO e INEGI, a partir del afio 2004 y en las fechas posteriores.

No es sino hasta el ano 2014 que en los documentos del Plan
Municipal de Desarrollo del municipio de Xalisco 2014-2017 (PMD-
Xalisco, 2015) que comienza a utilizarse el término de zona metropo-
litana y se incorpora como parte de las acciones de gobierno que se
deberdn ejecutar y que definen las problemadticas sociales que deberdn
atenderse en sincronfa con el municipio de Tepic. En el documento se
hace mencién al término un total de cinco veces, cifra que disminu-
ye para el siguiente periodo con el documento del Plan Municipal de
Desarrollo de Xalisco 2017-2021, ya que solo se menciona un total de
cuatro veces.

Sin embargo, caso contrario sucede con el Plan Municipal de De-
sarrollo del municipio de Tepic 2014 -2017 (PMD- Tepic, 2015), ya
que sigue sin mencionarse en todo el documento el término de zona
metropolitana, a pesar de que el municipio de Xalisco, ya habia consi-
derado su incorporacién en su PMD de ese periodo. No es sino hasta
el Plan Municipal de Desarrollo de Tepic 2017-2021 que se incorpora
por primera vez el término en un total de 22 veces (PMD- Tepic, 2018).
Situacién que se explica entre otras cosas porque la gestién municipal
de Xalisco ya habia considerado trabajar el tema en sus ejes rectores y
sus lineas de accién y porque a nivel nacional se establecié la posibili-
dad de acceder a los recursos que otorga el fondo metropolitano, crea-
do para apoyar proyectos de inversién entre los municipios vinculantes
en zonas metropolitanas.

De tal manera que la relacién de enunciaciones del término Zona
Metropolitana a nivel planes municipales de Tepic y Xalisco, irrumpe
a partir del 2014, manteniéndose presente con un nivel de frecuencia
que se muestra en el siguiente cuadro (3):
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Con lo anterior expuesto se puede considerar al 2014 como la fecha
referente que establece el viraje gubernamental a nivel municipal, para
incorporar en la planeacién el tema de las zonas metropolitanas, acom-
pafnado de un viraje en el escenario politico, dado que es el afno elec-
toral local, en el que llega una alternancia politica opuesta al partido
gobernante en ese momento el PRI, y que implementa cambios sus-
tanciales en los esquemas de la planificacién urbana encabezados por la
alianza de facto entre PAN-PRD-PT, que logré los triunfos electorales
de Tepic y Xalisco, entre otros municipios.

En ese sentido y para hablar de los avances de la Planeacién Mu-
nicipal de Tepic, que permitieron incorporar politicas publicas mds es-
tructuradas en materia de metropolizacién, se pueden identificar tres
etapas, que definieron el cambié en el dmbito gubernamental para dar
paso a la incorporacién de las zonas metropolitanas en la agenda publi-
cay de gobierno:

La primera etapa: que abarca del 2005 al 2014, que incluyen el pe-
riodo gubernamental 2005-2011 de Ney Gonzdlez Sinchez, y del 2011
al 2014, correspondiente a la mitad del sexenio de Roberto Sandoval
Castafieda, y de los gobiernos municipales del 2005 al 2014, en los que
el tema de las zonas metropolitanas no aparece como parte importante
en las agendas de gobierno ni en la planeacién estatal o municipal. Esto
es, no se presenta ningn avance significativo y se mantiene un desarro-
llo incipiente en la planeacién y en el desarrollo normativo y juridico
de la zona metropolitana.

La segunda etapa, que abarca del 2014-2017, en ella, ya se inclu-
ye el gobierno de alternancia en los municipios de Tepic y Xalisco, a
través de los cuales se define la ruta para replantear el esquema de la
planeacién y el desarrollo entre ambos municipios, sobre todo en el
municipio de Xalisco, quien es el primero en abordar los temas de la
metropolizacién con el municipio de Tepic, al incorporar en su PMD
2014-2017, la referencia a la creacién de la zona metropolitana como
un factor de desarrollo. En lo que respecta a la gestién municipal de
Tepic, del 2014 al 2017, adn y cuando en la normativa no se hacen
explicitos los términos de zonas metropolitanas, si se comienzan a pre-
figurar cambios significativos en materia de planeacién y participacién
ciudadana, al crear la figura del Instituto Municipal de Planeacién
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(IMPLAN) vy la figura de un Consejo Ciudadanizado, desplazando al
esquema de los COPLADEMUN municipales, instituidos por la Ley de
Planeacién Nacional en la década de los ochenta del siglo pasado. Estas
nuevas figuras, son creadas para coadyuvar en los proyectos de gestién
publica a través de la participacion ciudadana planteando ya procesos
de gobernanza.

La tercera etapa: que abarca del 2017-2021 y en donde de modo
mds claro y estratégico, entre ambas administraciones municipales de
Tepic y Xalisco, se establecen procesos de colaboracién y gestién com-
partida, para dar continuidad a los procesos de planeacién en donde
ya se define la creacién de una zona metropolitana como modelo de
gestién y desarrollo estratégico que dote de servicios y enfrente proble-
mdticas comunes para ambos municipios.

Al respecto los avances de estas tres etapas pueden considerarse a
través de cuatro aspectos importantes en la gestién municipal de Tepic:

[.  Creacién del Instituto Municipal de Planeacién, como unnuevo
modelo para la gestién publica, implementado en gobiernos es-
tatales y municipales panistasen ciudades como Aguascalientes,
Nuevo Leén o Puebla, e incorporando a la participacién ciuda-
danay el trabajo intermunicipal para la atencién de problemas
publicos compartidos entre municipios.

II.  Laelaboracién del Plan de Ordenamiento Territorial de la zona
metropolitana Tepic-Xalisco, a través del cual se otorga mayor
certeza juridica a las politicas publicas que permitan un mejor
desarrollo y crecimiento de la regién identificando la zona me-
tropolitana como factor de impulso y bienestar social.

III.  Ladefinicién deloslimites territoriales entre Tepic y Xalisco, ele-
mento que no existia y que se habia estado postergando en los
ultimos anos de las administraciones municipales.

IV.  Laelaboracién del Plan de Movilidad Urbana Sustentable, para
fortalecer la parte normativapara normar e identificar los flujos
de trdnsito que existen entre ambos municipios y por la canti-
dad de interaccién que existen en el sector econémico y en el
rubro del empleo o del dmbito de la productividad.
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RETOS Y DESAF{OS EN LA CONFORMACION
DE LA ZONA METROPOLITANA TEPIC-XALISCO

Para el afio 2018, y tomando como referencia el documento para la de-
limitacién de las zonas metropolitanas del 2015 (SEDESOL, CONAPO,
INEGI, 2018), el Sistema Urbano Nacional (SUN) se establecié para su
conformacién con un total de 401 ciudades, 74 zonas metropolitanas,
132 son conurbaciones y 195 centros urbanos mayores de 15 mil ha-
bitantes, en los cuales residia el 92.6 millones de personas, que repre-
sentaban poco menos de tres cuartas partes de la poblacién nacional.

En el mismo sentido y con referencia especifica al estado de Naya-
rit, considerando los datos contenidos en el documento senalado para
la delimitacién de las zonas metropolitanas,véase cuadro 4, se identifica
el registro de la poblacién en Tepic para el afio 2015, con una suma de
342,840 mil habitantes, en tanto para el municipio vecino de Xalisco,
la suma es de tan solo 57,418 mil habitantes, sin embargo con respecto
al crecimiento medio anual de ambos municipios, para Xalisco es del
3,3 % y para Tepic del 1.8%, resaltando el hecho de que el municipio
de Xalisco esta crecimiento poblacionalmente casi al doble con respec-
to al municipio de Tepic. Como se pueden constatar estd presente una
importante desigualdad en términos de poblacién entre ambos muni-
cipios centrales, comprensible sobre todo porque pricticamente es un
estado que ha representado el 1% de la poblacién total del pais, y que
se encuentra en una incipiente conformacién de zona metropolitana
desde el dmbito gubernamental.
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En lo referente a los indicadores que el INEGI empleo para la deli-
mitacién de las zonas metropolitanas, con respecto a Tepic-Xalisco,
véase cuadro 5, se puede identificar la situacion referida al porcentaje
de personas que trabajan en el municipio, al porcentaje de personas
que trabajan en municipios centrales y a personas que trabajan en otro
municipio.

Y en ese contexto se indica que el 94% de la poblacién ocupada re-
sidente en el municipio de Tepic, trabaja en el municipio, sin embargo,
solo el 49% residente en Xalisco, trabaja en ahi, es decir, que en Xalisco
mucha de su poblacién ocupada no trabaja en el municipio, y se ve en
la necesidad de realizar traslados a Tepic como parte de sus procesos de
movilidad. Aqui la el cuadro que lo destaca:

Otra de las cuestiones importantes es el tema de la densidad media
urbana, ya que en Nayarit es del 89% y en Xalisco es de 71%, lo mismo
ocurre con la denominacién de la poblacién ocupada en actividades no
agricolas, ya que el 85% de esa poblacién estd en Xalisco y el 96% estd
en Tepic. Es decir, que a pesar que en los municipios aledafios a esta
zona metropolitana son semiurbanos, o tienden hacia lo rural dada la
actividad agricola, propiamente estos dos municipios ya no llevan a
cabo dichas actividades como algo sustancial y, por el contrario, estd
orientada a la actividad de los servicios o al sector terciario.
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LA CREACION DE LA ZONA METROPOLITANA TEPIC-XALISCO...

Cada uno de estos datos tienen que ver con lo establecido en el Plan
de Ordenamiento Territorial Tepic-Xalisco, elaborado y publicado por
el municipio de Tepic a través del IMPLAN. En ¢l se abordan diversos
temas de la agenda de gobierno compartida que tienen que ver con
aspectos tales como:

e Ladensidad poblacional
e El crecimiento de las zonas conurbadas
e Los temas de la vivienda y los servicios bésicos

Con lo anterior se puede establecer que la zona metropolitana Tepic - Xa-
lisco tiene un potencial de crecimiento, sin embargo, se deben tener claros
cudles serfan los principales retos y desafios que enfrentardn al momento
de materializar cada una de las metas y objetivos vinculantes en materia
social y econdmica. A pesar de que se han realizado avances en materia de
la planeacién, ain quedan pendientes los aspectos legales para darle reco-
nocimiento a través del congreso estatal de la condicién para ser una zona
metropolitana establecida por ley, sin embargo, los trabajos para que esto
ocurre dependen de las comisiones encargadas en el poder legislativo para
poder lograr viabilidad al proyecto. Dependera del trabajo de cabildeo que
hagan las fuerzas partidistas para alcanzar dicho objetivo.

Al respecto es importante sefialar también lo referente a las problema-
ticas que estdn quedando incluidas en la agenda de trabajo bilateral entre
ambos municipios en materia econémica y social, sobre todo porque ante
el cambio de gobierno municipal el pasado septiembre del 2021, el riesgo
latente es que la agenda de trabajo no sea retomada por las nuevas admi-
nistraciones municipales, o el trabajo de coordinacién realizado por las
anteriores administraciones tenga riesgo de no ser retomada por las nuevas
autoridades. De ahi que sea importante el trabajo de cabildo para incorpo-
rar estds temdticas en sus planes municipales de desarrollo.

En lo que respecta a los principales retos y desafios que presenta la
zona metropolitana, estdn aquellos establecido en el Plan de Ordena-
miento Territorial de la Zona Metropolitana Tepic-Xalisco (POTZM,
2018), el cual funge como documento rector para el desarrollo terri-
torial y urbano entre ambos municipios. Los aspectos que quedan en
la agenda de gobierno que deberd atenderse para dar continuidad a los
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trabajos de coordinacién en materia de gestién a largo plazo entre am-
bas administraciones municipales son los siguientes:

Cuadro 6. Principales problemadticas a atender
para la zona metropolitana Tepic-Xalisco

e La necesidad de un corredor industrial en Xalisco.

e La famosa modernizacién del Aeropuerto Amado Nervo, que
de alguna manera estd en zona de Xalisco, pero pues la gente va
a Tepic. Ya se anuncié6 por parte del gobierno federal la amplia-
cién del Aeropuerto Amado Nervo, pero en esas circunstancias
pues se estarian buscando mayores beneficios sobre todo para el
municipio de Xalisco que es donde se ubica, pero el beneficio
va para Tepic porque todo estd concentrado en Tepic.

e Una reubicacién de la Central Camionera de Tepic para poder
darle una mayor certeza a la gente de Xalisco

e La rectificacién del rio Mololoa, que es parte de las problema-
ticas que tiene la ciudad de Tepic dentro del esquema de zona
metropolitana.

e El plan de manejo del cerro de San Juan, porque es un cerro
que de alguna manera se comparte con el municipio de Xalis-
co, existen zonas vinculantes.

e La rehabilitacién de la exfibrica de la Escondida como un es-
pacio para ser aprovechado productivamente entre ambos mu-
nicipios.

e Un nuevo relleno sanitario en términos de basura o de recolec-
cién de residuos

e La construccién de un nuevo pantedn.

e Espacios disponibles para la redensificacion.

e Laadecuacién del Libramiento Poniente en Tepic

e Un recinto Ferial Xalisco que no existe, solamente estd el recin-
to Ferial en Tepic, para ir compartiendo actividad econémica
productiva

e La rehabilitacién de las plantas de tratamiento.

Fuente: POTZM (2018). Plan de Ordenamiento Territorial de la Zona Metropolitana
Tepic-Xalisco.
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Con lo anterior se puede definir que ain queda por concretarse una
agenda comun entre ambos municipios, que obligue a sus respectivas
instancias de gobierno a que les den continuidad a los temas puablicos
y los incorporen en los planes municipales de desarrollo de las nuevas
administraciones. La ventaja es que ya pueden contar con un marco
normativo a través del cual pueden impulsar proyectos de inversién co-
munes, presupuesto compartidos a través de la definicién de politicas
publicas enfocadas a las problemadticas senaladas.

Sin embargo, para que esto se logre mucho tendrd que ver el mar-
co institucional en el que se desenvuelvan, y las précticas politicas que
implementen para que les permita sumar esfuerzos comunes con la
intencién de darles la continuidad de los proyectos. Considerando los
ultimos siete afos en los que se crearon las bases normativas para for-
talecer una nueva gestién puablica que le diera vida a la construccién de
la zona metropolitana Tepic-Xalisco como un espacio de desarrollo y
crecimiento que anticipe procesos de conflicto sociodemogrifico.

CONCLUSIONES

A manera de conclusién se puede considerar que los avances realizados
a nivel estatal que tienen que ver con la modificacién y reforma a la Ley
de planeacién estatal, la creacién de la Ley de Desarrollo Social, la crea-
cién del Instituto de Planeacién de Nayarit, y la agenda publica de lar-
go plazo, permitirdn fortalecer el proceso de consolidacién de la zona
metropolitana Tepic-Xalisco. Mucho tendrd que ver el rol que jueguen
los actores politicos desde el dmbito municipal, y la toma de decisién
que realicen para dar continuidad a los trabajos planteados en los ulti-
mos afios. Sin embargo, existe el riesgo de que el diseno arquitecténico
de la zona metropolitana Tepic-Xalisco interrumpa su proceso si no se
logran retomar a nivel gobierno lo que hasta ahora se ha construido.

Sin duda es importante resaltar la apremiante necesidad de abrir
espacios de investigacién y andlisis en los espacios académicos en la
entidad, que colocan a la ciudad como un objeto de estudio y una ca-
tegoria de andlisis fundamental.

Habitar la ciudad siempre es un problema complejo en cualquier
nivel, porque es el dmbito de desarrollo de las poblaciones, en ese sen-
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tido los retos que traen consigo los debates de las zonas metropolitanas
requieren una mayor profundizacién. Para ello considero pertinente
concluir enfatizando algunos de los aspectos primordiales importantes
que requieren ser revisados y atendidos:

e La necesidad de dimensionar el espacio territorial. Nos obliga den-
tro de las ciudades a ver y dimensionar el espacio territorial para la
convivencia humana obviamente.

e El rol de las ciudades que tiene que ver con la complejidad o lo
que se conoce como las sociedades de riesgo o sociedades complejas,
porque las sociedades cada vez estdin mds estdin modificindose, estdn
mutando, sobre todo con la llegada de riesgos como el covip-19 que
trastoca y modifican interacciones, por lo tanto, se tiene que darse
nuevos roles a las ciudades, no nada mis que los bdsicos.

e Otro es lo que tiene que ver con la gestién urbana que va vinculado
y que hay que dimensionar el espacio territorial, hay que redefinir
el rol de las ciudades en ambientes complejos, y hay que identifi-
car las nuevas funciones de la gestién urbana. Todo en torno a la
identificacion de problemas publicos. Porque al final de cuentas, los
problemas publicos emanan de una necesidad social como demanda
para hacer atendido.

e La necesidad de darle una nueva funcién a la gestién urbana. Po-
demos llamarle nueva gestién publica, gobernanza, con el debate
que en estos momentos compartia el Dr. Arellano con nosotros de
cémo usamos tanto el concepto gobernanza, que de pronto nos ol-
vidamos de su materialidad concreta, para que lo queremos utilizar,
y de pronto el concepto ahi estd deambulando en la nada porque no
logramos aterrizarlo en ningtin aspecto que le dé funcionalidad.

Al final de cuentas reflexionar en torno a los estudios de la ciudad y
llevar a cabo una reflexién profunda sobre cémo repensar las formas
que asume la ciudad en los tiempos actuales, entiendo la importancia
de las zonas metropolitanes como ejes del desarrollo urbano implica
considerar la articulacién de los diferentes campos analiticos que estu-
dian lo social, para un abordaje transdisciplinar del fenémeno urbano.
El reto es grande, sin embargo los esfuerzos por definir el rumbo de las
ciudades son apremiantes y necesarios.
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INTRODUCCION

La competitividad es entendida (IMCO, 2020) como la capacidad que
tiene una ciudad, un estado o un pais para atraer y retener talento e
inversién, y este concepto se desagrega en un conjunto de factores al-
gunos de los cuales tienen un fuerte componente subnacional —local y
estatal- y otros mds son claramente nacionales. Entender e identificar
cudles son justamente los del orden local y cudles de ellos constitu-
yen una verdadera ventaja comparativa segiin la dotacién de recursos
de que dispone un municipio y la zona metropolitana (zM) a la que
pertenece, es una tarea central para el buen disefio de un proyecto de
desarrollo econémico local.

El hecho mismo de que en México la poblacién se concentre cada
vez mds en zonas urbanas, integradas a su vez en grandes manchas
urbanas, obliga a reflexionar sobre los retos y oportunidades que esto
implica, aprovechando la amplia experiencia internacional existente.
La irreversible tendencia a la metropolizaciéon del pais requiere asi un
estudio sistemdtico de las oportunidades de promocién econémica que
se pueden echar a andar, asi como el andlisis de los instrumentos exis-
tentes para emprenderlas de manera articulada entre municipios, esto
es, desde una verdadera perspectiva metropolitana.

Lo anterior adquiere mayor sentido porque los gobiernos locales en
México cuentan con atribuciones para el diseno e instrumentacién de
politicas en favor de la promocién econdémica y el crecimiento, amén
de que disponen en distinta medida de las capacidades institucionales
para emprenderlas. En este orden de ideas se estudia en qué medida
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tres de los municipios mds importantes del pais y que ademds son los
municipios centrales de sus respectivas dreas metropolitanas, Guadala-
jara, Monterrey y Puebla, disponen de un instrumento de planeacién
riguroso en el que, a partir de un diagndstico razonablemente integral,
se propongan estrategias de desarrollo econémico y se echan a andar de
manera apropiada.

Dada su pertenencia a zonas urbanas de grandes dimensiones, se
analiza también si estos municipios disponen de una infraestructura
institucional minima para emprender politicas pablicas de manera ar-
ticulada con sus municipios colindantes, aprovechando con ello sus
economias de aglomeracién. El ensayo analiza asi cudl sea la estructura
de la planeacién y ejecucién de politicas en materia de promocién eco-
némica de tales municipios, identificando sus prioridades y estudiando
también si se dispone o no de acciones —e infraestructura institucional
para ello- de coordinacién de estas politicas a nivel metropolitano.

De este modo, ademds de la presente introduccién el ensayo es-
tudia en el siguiente apartado el marco analitico de la intervencién
gubernamental en la actividad econémica, analizando asimismo el co-
nocido Indice de Competitividad Urbano del Instituto Mexicano de la
Competitividad, IMCO, listando sus subindices y presentando los va-
lores que las tres ZM de estudio alcanzan en ellos; también, esta seccién
se describe brevemente la perspectiva metropolitana. En el siguiente
apartado se estudia el modelo de la Agenda desde lo local que es un
instrumento que ayuda a identificar y clasificar las acciones de politica
publica a nivel municipal y que se utiliza aqui para ubicar atin de ma-
nera sintética las politicas de andlisis.

En el apartado que le sigue, el de mayor relevancia de este ensayo,
se integra de tres secciones y en la primera se presenta una breve ca-
racterizacién de las ZM en el pais y se describe el modelo de la Nueva
Agenda Urbana, que lista los campos de gestién local en las ciudades
modernas y dentro de los cuales se encuentra el econémico. La siguien-
te seccion estudia los instrumentos de coordinacién metropolitana en
las tres ZM pues es claro que su existencia y buena operacién contribu-
yen a una mds articulada ejecucién de la politica de estudio. Finalmen-
te, la tercera seccién analiza la estructura de la planeacién y ejecucién
de la politica publica de promocién econédmica, misma que se evalta
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a partir de seis interrogantes puntuales que ayudan a dimensionar la
pertinencia e impacto de la misma. El ensayo cierra con una seccién
de Conclusiones en el que se hace un recuento sintético y de cardcter
integrador de los principales hallazgos.

MARCO ANALITICO DEL ENFOQUE METROPOLITANO
Y LA PROMOCION ECONOMICA

En la literatura se habla de dimensién metropolitana cuando se trata
de concentraciones urbanas de gran importancia que para el caso de
nuestro pais implican la conurbacién de distintos municipios pudien-
do inclusive abarcar mds de una entidad federativa. Al decir de Goma a
nivel global las metrépolis tienen tres configuraciones que se sintetizan
en tres modelos, el Modelo de las Megal6polis a donde se tienen gran-
des concentraciones urbanas —algunas de ellas con mds de 10 millones
de habitantes- pero que tienen una baja integracién productiva y so-
ciodemogréfica, y que son justo las predominantes en América Latina;
el modelo de las Mega-regiones que es el caso de Europa y a donde la
densidad demogrifica no es tan elevada pues se trata de grandes ex-
tensiones territoriales pero que estdn s6lidamente interconectadas, y
el modelo hibrido como el de importantes zonas de Estados Unidos a
donde se presentan los rasgos combinados de las dos anteriores.

Estos tres modelos, agrega nuestro autor, son configuraciones de
tercera generacion, pero con un distinto nivel de avance; como se sabe,
la primera generacién incluye el desarrollo industrial que se observé
en importantes ciudades sobre todo a partir del siglo XIX, y la segunda
generacion refiere el proceso de tercerizacion a donde el sector servicios
toma fuerza a costa del industrial y a donde la urbanizacién intensiva
cede a la extensiva, esto es, a la ampliacién del territorio. De manera
especifica, el modelo de tercera generacién abarca la etapa de la digi-
talizacién de la economia con su integracion a los procesos globales de
produccidn y distribucién, y a donde se presenta también una mayor
complejidad urbana asi como una creciente conciencia sobre el reto
medioambiental.

En este nuevo contexto la dimensién metropolitana presenta cua-
tro planos de especial relevancia para su adecuada gestién (Goma,
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2021). Estd en primer lugar la temdtica econdémica y ndtese aqui que
en las 500 ciudades mds dindmicas del mundo aunque solo habita el
20% de la poblacién en ellas se generan el 60% del PIB del planeta y
se produce el 80% de las innovaciones. En segundo lugar se encuentra
la temdtica ecolédgica a donde se destaca que la totalidad de las ciuda-
des que superan el medio millén de habitantes generan el 70% de los
gases de efecto invernadero del planeta. La temdtica social aparece en
tercer término y aqui resalta que aunque se suele decir que las metr6-
polis ofrecen mayores oportunidades de desarrollo, en las Gltimas dos
décadas el conocido indice Gini que se utiliza para medir el grado de
desigualdad en el ingreso ha crecido un 20% en ellas. Finalmente, por
lo que va a la temdtica territorial se observa que también en las dos
tltimas décadas aunque la poblacién urbana ha crecido casi un 25%,
la extensién territorial en que esta habita se ha ampliado en un 40%.

Lo cierto es que el crecimiento urbano ha generado desafios de pri-
mera importancia en especial en Latinoamérica, pues prevalecen aqui
regiones extensas con una importante segregacion y desigualdad espa-
cial lo cual se agudiza por la pobre e insuficiente calidad y cobertura de
los servicios publicos, todo lo cual se acompana de contextos sociales y
politicos de creciente complejidad y a donde ha venido madurando —si
bien no de manera generalizada- una ciudadania mds consciente de sus
derechos (Grin, 2017: 9). No obstante lo anterior, en América Latina las
ciudades disponen de mds de la mitad de la capacidad productiva de sus
paises y generan mds del 80% del crecimiento futuro (Rojas, 2005:37).

Especificamente, el dmbito de la gestién metropolitana que aqui
se estudia es el econédmico y lo cierto es que ya poco se discute si deba
ser el Estado el que se involucre en la produccién y provisién de los
bienes y servicios que la sociedad requiere, pues dadas las conocidas
ineficiencias que han acompanado a las experiencias de este tipo a lo
largo del globo esta opcidn, salvo los casos aislados conocidos, estd ya
précticamente descartada. En ese sentido, la discusién académica y la
préictica cotidiana del sector publico se enfoca mds bien a su papel de
regulador a través de una adecuada normativa de la actividad econd-
mica, asi como al aliento de la misma a través de apoyos tales como
subsidios y créditos blandos o provisién de la infraestructura idénea y
capacitacién, por citar solo unos cuantos.

144



PoL{TICAS DE PROMOCION ECONOMICA...

Se entiende pues que el gasto en inversién productiva -esto es, en
empresas propiamente- y la creacién de empleos dignos que promue-
van el crecimiento no es una tarea que le corresponda al gobierno, sino
que este solo debe coadyuvar para que la iniciativa privada (empresas
e individuos) invierta y genere asi empleos y riqueza. Esta posicién se
finca en los siguientes razonamientos: i. los recursos de que dispone el
sector publico son limitados y son, sin duda, inferiores a los necesarios
para una atencién plena de sus responsabilidades bésicas, esto es mds
agudo aln en un pais como el nuestro a donde el muy insuficiente
esfuerzo fiscal solo permite recaudar entre el 14 y 17% del PIB en los
ultimos anos; ii. la eficiencia en la produccién de bienes y servicios en
el sector publico es limitada porque su abigarrada y obesa estructura y
su légica de corte politico —del ejercicio del poder- limita sus capaci-
dades para echar a andar él mismo los negocios que se requieren; iii. la
eficiencia en cambio se ve alentada en un esquema de mercado a donde
distintas firmas compitan por ganar el gusto del consumidor a través
de mejoras en la calidad, la innovacién y con precios justos; iv. Cuando
los mercados establecen los precios —y no una decisién discrecional del
gobierno- se envian senales a los agentes informando sobre la escasez
relativa de los bienes y se alientan asi una asignacién mds eficiente de
los escasos recursos econémicos.

Esto no significa que el mercado consiga siempre una mejor asig-
nacién de los recursos de una economia ni significa tampoco que él
mismo logre abatir las impresentables inequidades de muchas econo-
mias modernas. De hecho, el Estado tiene responsabilidades de primer
orden en estos campos, mismas que Samuelson (2006) ha sintetizado
en los tres planos generales que aparecen en la siguiente tabla.

145



'900¢C COwﬁuSENW 1uang

.ﬁNUw@ u—U@\Dﬁu —u Oﬁﬁuﬁuﬂﬂuwu
O.SOH\—N u.mu esel W— H‘N>u~® ACO_U‘NUS.TD U9 IMISAUT

"0JUSTWIOAID 2 B[NWNSY

"01USTWIDAID 01U

*(0o11qnd 031583 £ 0s213uT)
Teosy eonyjod ¢(sp101uT O ESEI B[ 4 BLIRIOUOW
©119J0 e[ Tedyrpour ered) BIIRIOUOW EONI[O]

*SEOTIIOU0J90I0E W
SEPIPaW U0D BZI[IqRISH

*(0ajdwasap ap £ ugneyur op
SO[PATU SOIJE) SOOTWOUO0DI SOII))

5001

ULOUO0IIOLIV AT EQSMN&Q&AN

*SEIOURIRJSUEI
op sewerdord ‘soarsardord sorsonduy

BIUDI B[ 2ANQINISIPIY

‘ezonbu
e[ £ ®IUAT B[ Op Sopep[endIsa(]

prpIonSisac]

“eo1qnd UQIOEINP ‘SOTEJ 9P UOIXINIISUOD)

.mdum\uﬂuﬁ wu—udﬂu_\wﬁum wN— BlUuowoq

*soo1qnd souarg

"0deqel [0 £ UQIDBUTWEIUOD B[ BIIUOD SIA] "SOPEDIDW SOJ U dUITAINU] *SOPEPI[EUINXF]
‘[eIaWOd UQRZIEIaqI ‘sofjodouownue sk “erouaduwod | BIUAWO] ‘sorfodouoy
sv1uoUr
sojdura(g OpeIST [oP UQIOUAINU] OPEdIdJA] [2P SO[[B]

OﬁNUHDE ﬁuﬁ

sof[ej sof £ opeasy g * T ¥qeL




PoL{TICAS DE PROMOCION ECONOMICA...

Como se ve y de manera muy apretada se trata de ineficiencias, des-
igualdad y desequilibrios macro sobre los cuales el estado debe inter-
venir. De manera especifica, las ineficiencias abarcan tres campos, el
primero de los cuales tiene que ver con la inexistencia de un nivel ade-
cuado de competencia que aliente la eficiencia, la innovacién y precios
competitivos, debido a lo cual el gobierno deba influir en el desempefio
econémico general con leyes antimonopolio y liberalizacién comercial,
entre otros medios; el segundo, las externalidades, se refiera a aquellos
casos en los que los productores y/o consumidores no absorben plena-
mente los costos o beneficios de la actividad econémica y entonces el
Estado deba intervenir, por ejemplo, con regulaciones en contra de la
contaminacién; finalmente, los bienes publicos se refieren a aquellos
casos en los que el beneficio que se genera de un bien o servicio no
puede limitarse a un solo consumidor al que se le pueda cobrar su costo
—como es el caso del alumbrado publico, por ejemplo- y entonces debe
proveerlo el gobierno.

Por lo que va al problema de la inequidad la intervencién del Es-
tado se emprende a través de politicas fiscales progresivas, que en lo
sustantivo implican tasas impositivas mds altas a la gente de mds altos
ingresos y muy reducidas o atin nulas a los de bajos ingresos, ademds de
la instrumentacién de politicas de transferencias a estos sectores. Final-
mente, en cuanto al tema macroeconémico los dos principales campos
de intervencién son las politicas contraciclicas para revertir o al menos
paliar los efectos no deseados de los extremos de un ciclo econémico,
y en segundo lugar la promocién del crecimiento sostenido mediante
politicas diversas que alienten la inversién y el ahorro, principalmente.

Ahora bien, estas intervenciones son mayormente del orden na-
cional y aqui interesan las del orden local pero a nivel metropolitano,
adonde los factores que inciden en el desempeno econémico son tanto
locales como nacionales y mds atin, del orden global. Cudles sean esos
factores y cudl su ponderacién en el desempeno econémico local es
un tema harto complejo y aqui solo se recoge el enfoque del Instituto
Mexicano para la Competitividad, IMCO, con su Indice de Competiti-
vidad en su versién urbana (existen las versiones estatal y nacional que
son muy similares):
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El Indice de Competitividad Urbana 2020 mide la capacidad de las ciu-
dades mexicanas para atraer y retener inversiones y talento. En las ciu-
dades, como en los paises y en los estados, el nivel de productividad
de las empresas y de las personas, asi como su prosperidad y bienestar,
estdn estrechamente vinculados al acervo local de capital fisico y huma-
no. Ademds, tanto el talento como la inversién tienden a gravitar hacia
los lugares donde pueden obtener los mejores retornos econémicos y
sociales. Por ello, una ciudad competitiva -que consistentemente resulta
atractiva para el talento y la inversién- es una ciudad que maximiza la
productividad y el bienestar de sus habitantes (Indice, 2021: 262).

Este indice se integra de diez subindices, mismos que se desagregan en
70 indicadores. Los subindices son los siguientes y para conocer su temd-
tica se remite a la pagina del IMCO. La idea como se ve es relativamente
simple, el buen desempeno de cada uno de estos subindices contribuye a
atraer y retener la inversién y el talento en una metrépoli, con lo que se
eleva la productividad y con ello se mejora el bienestar general.

I. Sistema de Derecho confiable y objetivo; II. Manejo Sustentable
de Medio Ambiente; III. Sociedad Incluyente, Preparada y Sana; IV.
Sistema Politico estable y funcional; V. Gobiernos eficientes y eficaces;
VI. Mercado de Factores eficiente; VII. Economia Estable.

VIII. Sectores Precursores de Clase Mundial; IX. Aprovechamien-
to de las Relaciones Internacionales y, por ultimo, X. Innovacién y
sofisticacion en los Sectores Econémicos.

En su edicién 2020 —la mds reciente del indice- se contemplan 73ciu-
dades, pero de ellas solo 48 son zonas metropolitanas propiamente y las
otras 25 son zonas urbanas relevantes debido a su poblacién y peso econé-
mico. En el indice se afirma que estas 73 ciudades abarcan 392 municipios
que incluyen el 64% de la poblacién nacional, generan el 87% del PIB y
concentran el 89% de la inversién fija bruta (IMCO, 2021: 147).

En el ranking general del indice las ciudades se clasifican en cuatro
grupos segin su poblacién: de mds de un millén de habitantes; de 500
mil a un millén; de 250 a 500 mil, y de menos de 250 mil. También y
de nuestro mayor interés, se clasifican por su nivel de competitividad:
alta; adecuada; media alta; media baja; baja y muy baja. Claramente
interesan las de mds de un millén de habitantes que son 15 y que es a
donde se encuentran las que aqui se estudian. De manera especifica, de
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estas ZM en la siguiente tabla se presenta el nivel de competitividad que
se alcanzan en cada uno de sus diez subindices asi como en el agregado;
como se ve, la ZM de Guadalajara presenta un nivel de competitividad
adecuado, la de Monterrey alto y la de Puebla-Tlaxcala medio alto.

Tabla 2. Valores alcanzados por la ZM de estudio
en el Indice de Competitividad del IMCO

E < | 8 £

8 - ) & = .19
Zona 2125 8| g E| 8| E| 2 g 8| =
. @) g .9 Q = =} 5 g > b
metropolitana | & S| & | E| & o = 3] .5 & 2
g s S £l 8 EIZE ES
Guadalajara MB | MA | MA | MA | MA | mb | MA | MA | MA | AD | AD
Monterrey MA | MA| MA | MB | MB | A A A A |AD | A
Puebla MA |MA|MB| MY | a | B |[MA|MB| MA | MA | MA

Nota: A quiere decirnivel de competitividad alta; AD, adecuada; MA, media alta; MB,
media baja; B, baja, y MY, muy baja.

Fuente: IMCO (2021) Indice de Competitividad Urbana 2020.

Por falta de espacio no podemos detenernos en el detalle, pero de la tabla
destaca que la de mejor desempefio es Monterrey a donde particular-
mente se muestra el mejor valor en los subindices de Factores, Econo-
mia y Sectores precursores, asi como en Relaciones internacionales. Le
sigue Guadalajara cuyo mejor desempefo se centra en Innovacién y en
segundo lugar en los mismos sectores en que destaca Monterrey, esto es
enFactores, Economia y Sectores precursores, aunque con un valor infe-
rior. Finalmente, Puebla solo alcanza el tercer nivel del indice, Competi-
tividad Media alta, con un valor sobresaliente en el subindice Gobierno.

Nbétese por tltimo que en el conjunto los subindices que muestran
el mejor desempefo —sin alcanzar el mejor, desde luego- lo son el rela-
tivo al Medio ambiente y Economia, asi como Innovacién y Relaciones
internacionales, en tanto que el que muestra el mds bajo valor es Siste-
ma Politico. El hecho mismo que sea solo la ZM de Monterrey la que
alcanza el més alto nivel de competitividad pero que sea la que tiene
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un bajo desempeno en Sistema Politico y en Gobierno, denota que la
competitividad es un concepto que rebasa las administraciones publi-
cas en el corto plazo pero que si requiere un compromiso de mds largo
alcance de las autoridades locales. Este compromiso como aqui se estu-
dia deberia estar reflejado en sus procesos de planeacién de politicas y
en la integralidad y solidez de las mismas, asi como en la articulacién
de tales politicas entre los municipios que integran las ZM.

F1L MODELO CONCEPTUAL DE LA POLITICA PUBLICA LOCAL:
LA AGENDA DEL INAFED E INSTRUMENTOS
DE COORDINACION METROPOLITANA

Como marco de referencia para encuadrar las acciones de promocién
econdémica local en este ensayo se retoma el modelo del Programa Agen-
da para el Desarrollo Municipal, la Agenda, disenado por el Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED),
cuyo proposito es brindar una guifa a las autoridades estatales y mu-
nicipales del pais para la mejora de sus capacidades institucionales en
las diversas dreas de la politica publica. Se retoma este modelo porque
en él se identifican las atribuciones municipales, mismas que también
contemplan la posibilidad de alcanzar acuerdos metropolitanos para el
cumplimiento de sus funciones.

De manera especifica, con capacidades institucionales en esta agen-
da se hace referencia a las competencias que le permiten a un ayunta-
miento alcanzar sus objetivos a través de la adecuada ejecucién de sus
atribuciones, mismas que estdn contempladas en el articulo 115 cons-
titucional y en el marco legal que de él deriva (INAFED, 2018: 13). Se
considera que estas capacidades estdn asociadas a la existencia de:

un marco normativo; el establecimiento de funciones por unidad admi-
nistrativa; la realizacién de diagnésticos que permiten identificar los pro-
blemas publicos y los recursos necesarios para su atencién; la constante ca-
pacitacién de servidores publicos; la consolidacion de un sistema propio de
planeacién y la adopcién de indicadores de desempeno (INAFED, ibid).

La Agenda se integra de dos partes, la primera es la seccién A o Agenda
Bdsica para el desarrollo municipal, la cual contempla las funciones
consagradas en el citado articulo 115, esto es, el desarrollo territorial,
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servicios publicos, seguridad publica y desarrollo institucional. La sec-
cién B o Agenda Ampliada por su parte, contempla las funciones que
no se establecen en dicho articulo pero que los gobiernos locales con
mayores recursos ¢ infraestructura emprenden, algunas veces en coor-
dinacién con otros municipios o con los otros dos érdenes de gobierno
y que incluyen la temdtica del desarrollo econémico y el social, asi
como el desarrollo ambiental. En la siguiente tabla se presenta la es-
tructura de la Agenda y todos los temas de nuestro Eje de interés, el
B.1 Desarrollo Econémico, cuentan con un indicador relativo a la coor-
dinacién, mismo que resulta de especial interés pues aqui analizamos
municipios insertos en zonas metropolitanas y que requieren por ello
instrumentos de coordinacién. Como se aprecia en la tabla, el Eje de
interés contempla 10 temas con sus respectivos objetivos y 54 indica-
dores, de los cuales 46 son de gestién y 8 de desempeno.

Tabla 3. Estructura de la Agenda para el Desarrollo Municipal (2018)

Seccién Ejes Temas Indicadores
A.1 Desarrollo Territorial 173 indicadores en total
Seccién | A.2 Servicios Publicos 27 118 indicadores de gestién
A A.3 Seguridad publica 55 indicadores de desempe-
A.4 Desarrollo institucional fio
Seccidn B.1 Desarrollo econémico 97 indicadores en total
B B.2 Desarrollo Social 20 | 89 indicadores de gestién
B.3 Desarrollo ambiental 8 indicadores de desempefio
270 indicadores en total
Total |7 cjes 47 207 indicadores de gestién
63 indicadores de desempe-
no

Temas del Eje B.1 Desarrollo Econémico.

B.1.1 Empleo; B.1.2 Transporte Pablico; B.1.3 Conectividad; B.1.4
Comercio y Servicios; B.1.5 Industria; B.1.6 Agricultura; B.1.7 Ga-
naderia; B.1.8 Pesca; B.1.9 Turismo.

Nota: sobre los rubros B.1.5 a B.1.9 se sefala que serdn optativos de acuerdo a la
vocacién econémica del municipio.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Programa Agenda para el Desarrollo
Municipal 2018.
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Los objetivos de nuestro Eje se pueden resumir en 5 dreas de oportu-
nidad: Incrementar el empleo formal, Mejorar el transporte publico;
Reducir la brecha digital; Incrementar la actividad turistica, y Atraer
y retener la inversién (comercio y servicios, industria, agricultura, ga-
naderia, pesca, forestal). Estas dreas son utilizadas aqui justo como un
referente para verificar si se reportan acciones en estos campos en los
municipios.

LA PROMOCION ECONOMICA Y EL ENFOQUE
METROPOLITANO EN LAS ZONAS DE ESTUDIO

a. Contexto local para la promocién econémica
y la perspectiva metropolitana

El Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO, 2018: 7) sefiala que el
Sistema Urbano Nacional se integra en 2018 (el dato mds reciente que
se reporta) de 401 ciudades, de las cuales 74 son ZM’s que se ca-
racterizan por su gran tamano e intensa integracién funcional, 132
son conurbaciones cuyo rasgo distintivo es su continuidad fisica, asi
como 195 centros urbanos que son solo localidades individuales. En
este Sistema Urbano habitaban en tal afo 92.6 millones, el 74.2% de
la poblacién nacional, lo que contrasta con el dato global, a donde solo
el 55% de la poblacién mundial habita en zonas urbanas. También, el
pais contrasta globalmente pues mientras que en el mundo el 55% de
los residentes urbanos habitan en ciudades de menos de 500 mil per-
sonas, en México existen grandes ciudades que en su conjunto hacen
que el grueso de la poblacién urbana habite en ellas. Nétese asi que de
las manchas urbanas el pais destaca el Valle de México (21.8 millones,
la cuarta més grande del mundo), Guadalajara (5.1), Monterrey (4.8),
Puebla-Tlaxcala (3.0) y Toluca (2.4); de hecho, existen en el pais 14
ciudades que tienen ya mds de un millén de habitantes.

De entre las mds importantes causas que CONAPO (ibid: 23 y ss.)
encuentra para la concentracién poblacional estd en primer lugar y
remontindose al siglo XIX el proceso de industrializacién, lo que ha
significado la transferencia de recursos econémicos del sector Primario
a los sectores Secundario y de Servicios, y que a lo largo de décadas ha
atraido a la poblacién del campo a las ciudades. Pero el hecho mismo
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de la expansién de las zonas urbanas ha generado un fenémeno de la
mayor importancia para este ensayo: el que las urbes rebasen los limites
politico-administrativos definidos para cada municipio, lo que obliga
a la definicién y coordinacién de acciones conjuntas entre los muni-
cipios involucrados. Estas acciones son mds relevantes si ademds de
haber continuidad fisica entre municipios hay —o se busca- integracién
funcional, rasgo que ya se dijo es caracteristico de las metrépolis.

El crecimiento de las ciudades ha sido y seguird siendo un tema
de primera importancia en el mundo actual, y en la Declaracién de
Quito sobre Ciudades y Asentamientos Humanos Sostenibles de 2016,
también conocida como la Nueva Agenda Urbanay derivada de la Con-
ferencia de la ONU Habitat III, se plantea el modificar el paradigma
urbano vigente de manera integral para incidir en las tres grandes di-
mensiones de gestion, correspondientes a los siguientes tres ejes:

e El desarrollo urbano sostenible para la inclusién social y la
erradicacion de la pobreza

e DProsperidad urbana sostenible e inclusiva y oportunidades
para todos, y

e Desarrollo urbano resiliente y sostenible ambientalmente.

En el mismo sentido, esta instancia considera que para un desarrollo
urbano integral que recoja el nuevo paradigma se debe trabajar en las
siguientes temdticas, mismas que se integran a las referidas dimensio-
nes: i. poblacién y urbanizacién; ii. desarrollo econémico y equidad;
iii. vivienda, espacios publicos y convivencia; iv. servicios bdsicos urba-
nos; v. medio ambiente y gestién del riesgo; y por dltimo, vi. la gober-
nabilidad urbana.

Ahora bien, la Agenda propone tres conceptos clave que permiten
vertebrar y vincular las politicas en los tres campos citados: la prospe-
ridad compartida (que interconecta lo econémico con lo social); el de-
sarrollo sustentable (que interconecta lo econémico con lo ecolégico),
y la justicia socio-espacial (que interconecta lo social con lo ecolégico).
De este marco general y a partir de nuestro enfoque de politica pablica
metropolitana el reto es justamente coémo concretar estos conceptos
clave en acciones especificas de intervencion publica y cudl sea la pers-
pectiva adecuada para ello. Goma (ibid) identifica los siguientes cinco
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ejes de intervencién que no son desde luego concebidos como compar-
timentos estancos sin vinculacién.

En primer lugar y del mayor interés para este ensayo estd el de la
innovacién econémica a donde se enfatiza que el binomio entre cono-
cimiento y digitalizacién es la principal fuente de creacién de valor y se
reconoce —a tono con el citado Indice de Competitividad- que es justo
enlas metrépolis a donde mejor se puede alentar y aprovechar la con-
centracién de conocimiento. En segundo lugar se encuentra el eje de
transicién ecoldgica a donde se busca detener y aun revertir el deterioro
ecolégico a través de los siguientes elementos: descarbonizar las bases
econdmicas; transitar a una movilidad sustentable y avanzando hacia
procesos energéticos renovables. La inclusién social es el tercer eje y aqui
se destaca la lucha contra la pobreza mediante un verdadero enfoque
metropolitano que incida sobre las fuentes de las desigualdades con ac-
ciones tales como la educacién, una renta bdsica y la justicia de género
y de interculturalidad. El cuarto eje abarca la regeneracién urbana para
paliar las segregaciones a través de acciones de vivienda digna y mejoras
estructurales en los barrios vulnerables, y finalmente estd el eje de accién
comunitaria mediante el apoyo a proyectos comunales viables.

El tema central de este ensayo, como se ve, se inserta en el segundo
eje de la Nueva Agenda Urbana correspondiente a la prosperidad urba-
na y las oportunidades para todos, de manera que tiene que ver con la
temdtica de desarrollo econémico en primer lugar, pero dada la condi-
cién de metrépolis de nuestras zonas de estudio también se inserta en
la temdtica de gobernabilidad urbana.

b. Los instrumentos de coordinacién metropolitana

Dado el crecimiento mds bien accidentado de las metrépolis a lo largo
de décadas en el mundo, ya se dijo, estas enfrentan las complicaciones
para vincular, coordinar y establecer mecanismos eficaces de coopera-
cién entre las jurisdicciones politico territoriales implicadas. Rojas lo
plantea en los siguientes términos:

La expansién de las dreas metropolitanas hacia territorios que se encuen-
tran bajo jurisdiccién de muchas autoridades locales conduce a un cre-
ciente desajuste entre el dmbito de competencias de los 6rganos electos y
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el dmbito territorial afectado por las decisiones de inversién y prestacién

de servicios (Rojas, 2005: 47).

En todo caso y dado que la organizacién juridico politica en cada pais es
distinta, se han formulado para fines analiticos tres arquitecturas de go-
bernanza metropolitana a partir de tres modelos genéricos (Goma, ibid).
El modelo de Autoridades Metropolitanas como instituciones propias;
el modelo de Coordinacién o modelo Intermunicipal, y el modelo de
Agencias Sectoriales para dmbitos clave de las politicas publicas, tales
como el transporte o la gestién de basura. Habida cuenta de la relativa
condiciédn soberana de sus entidades federativas en México, existe una
variada combinacién de tales modelos con distinto nivel de desempefo.
Al final del dia y como lo plantea Rojas (ibid) lo que se busca es contar
con un sistema de reglas e incentivos que induzcan a las autoridades lo-
cales a dar un uso eficiente y transparente de los recursos asignados, de
manera que se atiendan las demandas de sus comunidades.

En este orden de ideas ya se dijo que en el esquema de la Agen-
dadel INAFED se contempla un indicador relativo a la coordinacién
para cada uno de los temas del Eje Econémico, pero més alld de este
instrumento y dado el interés del ensayo en la temdtica metropolitana,
interesa documentar si existe o no una adecuada arquitectura insti-
tucional que coadyuve a una adecuada coordinacién de politicas con
perspectiva metropolitana, esto es, interesa ver a partir del esquema de
los tres modelos citados cémo se opera en la realidad mexicana. Dada
la autonomia municipal es claro que el modelo Autoridades Metro-
politanas como instancia supra municipal no puede existir por lo que
mds bien se tiene es una mezcla de los otros dos. En este sentido aqui
se estudia si en efecto existen estas instancias que trabajen en materia
de politica de promocién econémica, y en caso de haberlas, cudles son
sus principales rasgos; veamos.

Zona Metropolitana de Guadalajara (ZMG)

Para esta zona se ha creado la Junta de Coordinacién Metropolitana,
misma que es un 6rgano colegiado de coordinacién politica integrado
por los 9 presidentes municipales de la ZMG y el gobernador del Esta-
do. Se dispone asimismo de un Instituto Metropolitano de Planeacién
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(IMEPLAN) y su director general funge como secretario técnico de la
referida Junta. En el marco de los trabajos del IMEPLAN se generd el
Programa de Desarrollo Metropolitano, documento que guia los es-
fuerzos metropolitanos de coordinacién en materia de politica publica.
Lo cierto es que este Programa no publica de manera regular los re-
sultados del seguimiento y evaluacién de politicas por lo que es dificil
conocer los avances logrados.

Zona Metropolitana de Monterrey (ZMM)

Aqui no se cuenta con una instancia formal de coordinacién instituida,
por lo que desde el Gobierno del Estado se traté de constituir un Con-
sejo Estatal de Planeamiento Territorial y Desarrollo Urbano. Por otro
lado, en el informe del gobierno estatal se hace mencién del Programa
de Ordenacién de la Zona Metropolitana de Monterrey 2040. Sin em-
bargo, de él solo se reporta la firma de un convenio y la instalacién de
la Comisién de Ordenamiento Metropolitano de Desarrollo Urbano
de la ZMM. Mis alld de esta informacién, no se encontré mayor detalle
sobre lo realizado por dicha Comisién.

Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala (ZMP)

No se cuenta aqui con una instancia instituida, si bien si se disponia de
un Instituto Metropolitano de Planeacién (Organismo Puablico Des-
centralizado) que el gobierno estatal vigente decidié extinguirlo argu-
mentando su pobre funcionamiento. Sus funciones se pasaron a la Se-
cretarfa de Medio Ambiente, Desarrollo Sustentable y Ordenamiento
Territorial del Estado.

Como se ve, salvo el caso de la ZMG que si dispone de una infraes-
tructura institucional de coordinacién minima y se cuenta asimismo
con una instancia técnica que apoya las decisiones colegiadas, en las
otras dos ZM no existen instrumentos afines y a donde lo habfa, en
Puebla, recién se desaparecié. El balance es en consecuencia muy pobre
y como se habrd de ver esto se refleja también en las insuficiencias de la
promocién econdémica en cada uno de los tres municipios que encabe-
zan las tres ZM de estudio.
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c. La promocién econémica en la planeacién
y ejecucion de politicas publicas.

Por disposicién legal, pero sobre todo por razones de eficiencia, eficacia
y rendicién de cuentas, los municipios deben disenar y aprobar dentro
de los primeros seis meses de cada nueva administracién un instrumen-
to general de planeacién que tenga vigencia durante toda esa gestidn,
pero que pueda también servir de referente para ulteriores gobiernos.
Este instrumento, denominado Plan Municipal de Desarrollo, PMD, se
integra por un conjunto de ejes que atienden cada uno y de manera or-
denada un drea genérica de intervencién publica, dreas que derivan de
las atribuciones que se le reconocen a este orden de gobierno en el re-
ferido articulo 115, junto otras funciones adicionales ya citadas; no es
inusual que estas funciones se correspondan con la estructura orgdnica
de gobierno y que en este sentido se disponga de una manera razonable
de recursos humanos y materiales para su ejecucidn.

Ya revisamos antes que para fortalecer institucionalmente a este
orden de gobierno se formulé la Agenda, misma que recogiendo di-
chas atribuciones identifica cudles sean tales dmbitos de intervencién
publica y qué aspectos debieran atenderse para mejorar su desempeno.
Teniendo en mente estos elementos, en la siguiente tabla en la parte
superior se listan los ejes generales de la planeacién y los objetivos en
que se desagregan los tres PMD de los municipios de andlisis. Né6tese
que para cada municipio en la columna de la izquierda se indica a
qué eje y seccion de la Agenda se corresponde cada eje del PMD, y se
observa que précticamente se contemplan todos los ejes de la misma.
Las excepciones son las siguientes: en Monterrey no se incluye al nivel
mds general de la planeacién el punto B.3, Desarrollo Ambiental de la
Agenda, cuya temdtica se inserta en el Eje 3 de su plan, en tanto que en
Puebla no se incluye A.2, Servicios Piiblicos, mismos que se contemplan
en los programas del Eje 2 de su plan. En la parte inferior de la tabla
por su parte aparece la desagregacién sintética del tema de interés de
este estudio, el econémico.

157



ePEIIST

soanalqo 9 | -utwpy uarg £ | 'y
BISOUOL] ©) ‘JA
a1uadnpur BUEPEP
[ELIOMIIN  uonsd3 . soa | -no  uopedonred . s[qeruasng £ | ¢'q
sewreigord g eun  1od  so[ed0] v -nalqo [1 |uod £ oudIqe U y'y | soamdlqo¢ epRUAPIO) O A | ATV
SEZUBI[E  UWOD)) G -2 ouIdIqor) ¢
zed op vIm) . PEPI[ED 2P
sewerdord ¢ | -[no eun 10d eaned 4 < soAnafqo ¢ EIIOUO99 PEP I'd | oanalqo [ | sopiareg uod £| 7'y
-nred emsag ) ¥ Lev qesa £ oddwy [euoUN ©) ‘AT
uoeA
Sord 5 | OUUL 2 pepuad ) ( wcbwowc A 115y pepr . ( ‘zeJ U2 £ eIng )
seweidoxd | o owoss | L@ | S0AmdIqo ¢l raow £ oqeauasns | [y | soanalqo ¢ 5 wsn[ 5 {1 cY
e OueqIn O[[o1Iesd(J ¢
O[[OIIESOP UOD 1) ¢
uaIIS .
-o1 seur eloueld un SOA sooriqnd soIAIS | 7' pep
sewrerdord ¢ ’ cq ’ soAn(qo 9 | -Tunwo) opud | 7'g
1od  syudwRILAIq -nalqo G | £ [ewos reasouarg 7 | A7y Annsuon )
-we 9[qrualsos ) ¢ O I
sewrerdoxd ¢ LMM”MH Mumwwmm”ww 7'q | soanalqo g uaBiput eprod €'y |soanalqog 2wadnput I'd
ausknpur 5 | o £ Ter01 pepundag | o o eradsor] o T
ol 4 alb £ b £
120T-810C ®¥[9°nd 209G 120C-610TAd1121u0] 2958 1202-810¢ eiefefepen 209G

"epuddy e[ op opppou [e uordrospe £ orpnisd ap sorddrunur o[ 9p AN SO] 2P BJISEq BINIONISY ‘§ B[R],




"addvNI [Pp wﬁcuw< ] op £ sordrunw sof op dd sof ap 1nred e ordoid ofjo1resap :21uanyg

"UQTIDI3S 929G PEPNID 0 ‘BIB[e[EpENL) BOYIUSIS T) SBION

d[qepnyes pepnio eun ered op
-eoyniad fedprunw onsey ‘¢ eweidol]

SOpO1 op BSED ‘[RTUOW
-1ned £ ©o1I0ISTY pEPNID) %] BWeIdo1]

21uasnd
-UT 9 O[qEIUDISNS OWSLINT "¢ ] BWEIZ0I ]

a1uadnpour 2 a[qeIuAsns ‘opnredwod
0JTWOU023 O[[OIIes( 7] BWeIdol]

*S012(UeIIX2 £ SO[EUOTORU SEISIINI IP UOTD
-oene e[ resndwy "¢'AT 0ANR(qQ) 'SepE]
-nouta sesardwo se[ op sos[dwo soaonu
op O[[o11esap [ 21ueIpaw sorresardws £
BIUEPEPNID B[ 9P 0I02U2q [ MU0
"TAL 0anelqQ sopeorowr op ermade £
SOPEPIJIOL] 9P OIUSTWESIOIO [ IUEBIPIW
se1a[uenxa £ SO[BUOIORU SOUOISIOAUT P
UOQIOOEIIE B[ B IINQIIUOY) "]'A] 0ANRIqQO

eropapuardwo uonuUL
ns £ pmuaan( e[ op ojudrwreropod
-y £ ‘eropapuardwd  uoLUAUL
ns £ sa(nw se[ op orudrwerapod
-y ‘sarofew seynpe £ pepoed
-edsIp uod seuosiad op uQISNOUT
$TB[0DS9 UQIDIISIP B[ AP UOQIDUIAI]

"Sopep
-rumiod( op peprend] ‘oandlqQO

‘peprannaduwod
B[ 9P UOIDOWOI] £ ‘UQISIIAUT 2 01UD
-[1 9P UQIIENY ‘01U [ U [eIm)
-[No £ [BID0S ‘0DTWOU03 O[[O1TESI(]

oordwrg £ erwouooy oanslqQO

02TWOUO0d7 2 [OP BINIUIS UQIOL3213es(]




Pablo Pineda Ortega y Roberto Arana Fierros

De manera especifica, el PMD de Guadalajara ademis de los seis ejes
de la tabla define tres estrategias transversales orientadas a promover la
igualdad entre mujeres y hombres, el respeto a los derechos humanos y
la participacién ciudadana. Todos los ejes cuentan con la misma estruc-
tura que incluye los siguientes puntos: Diagndstico situacional; Ani-
lisis de problemas; Andlisis de oportunidades; Objetivos, estrategias y
lineas de accidn, asi como Indicadores y metas por objetivo. El PMD de
Monterrey también la estructura de cada Eje es la misma y se desagregan
en los siguientes puntos: objetivos, componentes y lineas de accién;
adicionalmente, cada Eje tiene sus metas e indicadores para propésitos
de seguimiento y evaluacién. Estos ejes se encuentran alineados a los
ODS, asi como al Plan Estatal de Desarrollo y de cada uno existe un
diagnéstico que incluye un desarrollo de temas relevantes. Finalmente,
en el PMD de Puebla también la estructura de cada Eje es la misma y
se integra de lo siguiente: Diagndstico estadistico; Objetivo general;
Estrategia general, y Programas y lineas de accién. Adicionalmente y
como en el caso de Guadalajara se incluyen temas transversales que son
tres: Enfoque de género, Ninas, nifnos y adolescentes, y Combate a la
corrupcién. El plan se acompana asimismo de un diagnéstico general,
asi como de uno adicional para cada Eje definido en base a los ODS.

Ahora bien, ya en el punto previo se senal6 que es solo la ZMG la
que cuenta con una infraestructura institucional para la operacién de
politicas de corte metropolitano, pero ademds de ello, ;existe una pro-
puesta concreta en este campo en los PMD de andlisis? Especificamen-
te, importa saber si en los planes de estos municipios que encabezan
si no legalmente si funcionalmente estas enormes manchas urbanas, se
cuenta con algin eje que recoja la temdtica metropolitana, y nétese en
la tabla 4 que no existe una mencién explicita a la misma si bien esta
preocupacién no estd ausente: esta es recogida en el Eje 5 del plan de
Guadalajara, en el Eje 3 del de Monterrey y en el Eje 5 del de Puebla,
a donde su mencién es la mds clara de los tres.

Veamos finalmente si existe a partir de la planeacién municipal
una adecuada programacién de acciones publicas relevantes en el dm-
bito econémico que se refleje en acciones concretas que impacten en la
comunidad. Para ello en la siguiente tabla se describen de manera muy
sintética los programas de los que se reportan actividades emprendidas
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en los Informes Anuales de Gobierno y el ejercicio busca responder a

las siguientes seis interrogantes.

1. ;Se contemplan acciones en todos o en la mayoria de los dmbitos de

intervencién econémica contemplados en la Agenda?

2. ;Existe consistencia entre lo establecido en la etapa de la planeacién

y las acciones realmente emprendidas?

3. ;Del Informe se desprende la existencia de acciones que por su simi-

litud parecen duplicar los esfuerzos emprendidos reduciendo la eficien-

cia de la gestién gubernamental?

4. ;Aparecen de manera explicita acciones emprendidas en forma coor-
¢

dinada con los otros dos 6rdenes de gobierno?

5. ¢No obstante las insuficiencias en materia de coordinacién metropo-

litana descritas, se reportan acciones en que se aprecie articulaciéon de

q

esfuerzos entre distintos municipios y/o con el gobierno estatal?

6. ;Existe un conjunto de acciones y/o estrategias para campos o secto-
¢ ] y g

res que se repiten en los tres municipios?

7. :Se aprecia coordinacién de acciones gubernamentales con los sec-

tores productivos?
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Con relacién a la primera interrogante la respuesta es negativa pero
la razén es obvia, tratdndose de zonas plenamente urbanizadas no se
reportan acciones vinculadas al sector primario de la economia. Por
lo que va a la segunda pregunta, la consistencia entre la planeacién y
ejecucion de politicas, destaca que en el caso de Guadalajara la estruc-
tura del Informe de Gobierno difiere de la del PMD no obstante lo cual
las acciones son en general consistentes; en el caso de Monterrey en la
ejecucién de acciones no aparecen como temas centrales los relativos al
turismo si bien estos no estidn del todo ausentes; finalmente en Puebla
la temidtica relativa al comercio tiene un énfasis en la ejecucién que
no aparece en la planeacién. Mds alld de estos aspectos especificos, se
puede afirmar que hay una razonable consistencia en estas etapas de la
politica publica.

Con relacién a la tercera interrogante se aprecia una estructura mds
o menos amplia y casuistica de programas que podrian fusionarse y
mejorar asi su impacto, lo que seria deseable dada la siempre exigiiidad
de los recursos puiblicos. Nétese por ejemplo que en Monterrey apare-
ce la Feria del Empleo pero también la Ruta del Empleo, entre otros
programas afines, en tanto que en Guadalajara es el caso de Empren-
de Guadalajara, Empleo Cerca de Ti y Jévenes emprendedores, entre
otros, y para el caso de Puebla, por ejemplo, estin Fortalecimiento de
Yo Compro Poblano y Nuevo Punto de Venta, entre otros. En cuanto
a la cuarta pregunta relativa a si se aprecian o no acciones de coordi-
nacién con los otros érdenes de gobierno nada se observa al respecto,
como tampoco nada se aprecia con relacién a la siguiente pregunta
relativa a la coordinacién metropolitana, lo que va a tono con lo antes
descrito sobre las pobres acciones de coordinacién en general, salvo el
caso de Guadalajara.

Por lo que va a la pentltima interrogante relacionada con campos de
intervencién que aparecen en forma reiterada en los tres municipios, si
existen tales y son los relativos a la promocién del empleo y el apoyo a las
micro empresas asi como acciones en materia de turismo; sin embargo,
esta mencidén no prejuzga sobre la eficacia ni sobre la continuidad de
tales politicas con los cambios de gobierno. Finalmente, es solo Puebla
el municipio que reporta una accién de vinculacién con los sectores pro-
ductivos a través de reuniones de trabajo con las cimaras empresariales,
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lo que resulta preocupante para los otros municipiospues claramente el
mejor aliado para la promocién econémica lo es el mismo emprendedor,
debido a lo cual sus propuestas deberian ser escuchadas.

CONCLUSIONES

Nuestro anilisis arroja luz sobre aspectos de primera importancia en
torno a lo que se hace, asi como lo que se podria hacer en materia de
politicas de promocién econémica en las grandes manchas urbanas del
pais. El tema es relevante ademds porque en el mundo actual el desarro-
llo econdémico se da en primer lugar en el orden local pues los avances
tecnoldgicos en materia de telecomunicaciones asi como la integracién
a las cadenas globales de valor, permiten interconectar de manera eficaz
a las grandes ciudades alrededor del globo aprovechando asi las econo-
mias de aglomeracidon que en ellas existen.

Lo cierto es que no obstante este potencial la participacién de los
gobiernos locales en México en este campo, como se aprecia en esta
muestra de ZM, es muy insuficiente y es también poco sistemdtica.
Esto se observa en principio por el hecho de que la coordinacién y
gobernanza metropolitana, como aqui se estudia, tienen —salvo en la
ZM de Guadalajara- muy débiles bases institucionales y eso obstaculiza
el alcance de acuerdos sélidos, asi como la continuidad de las acciones
a través del tiempo, todo lo cual limita el logro de sus metas en el me-
diano y largo plazo.

Se desprende de este estudio que en las ZM de andlisis existe una ra-
zonablemente variada intervencién municipal en la promocién econé-
mica a partir del referente aqui utilizado, la Agenda, pero se encuentra
asimismo que algunos de sus programas mds representativos son casuis-
ticos y mds bien dispersos. De esto se derivan ventanas de oportunidad
desaprovechadas pues esta diversidad puede resultar redundante y por
tanto ineficiente. Se desprende también que por la naturaleza de los
programas ofrecidos persiste una visién poco innovadora en torno a las
iniciativas de gobierno a nivel local.

En todo caso, el que haya un nivel de consistencia entre la planea-
cién y ejecucién de politicas publicas da cuenta de un razonable desa-
rrollo institucional de nuestros gobiernos, asi como de una razonable
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solidez en el disefio de politicas. Sin embargo, desde la perspectiva que
se enfatiza en el ensayo, la de la coordinacién metropolitana, no se
aprecian avances ni acaso parciales y eso continuard limitando la inte-
gracion de nuestras metrépolis a las cadenas globales de valor asi como
la generacién de mayor empleo decente; a esto hay que agregar que no
se observan acciones y estrategias de vinculacién en nuestro campo de
interés con los otros 6rdenes de gobierno.

En este sentido se puede concluir que la coordinacién metropoli-
tana en materia de promocién econdémica en México, a partir de esta
muestra de las grandes urbes en el pais, tiene atin un largo camino
por recorrer. Aunque no es necesariamente su precondicién, serd de
gran importancia que en el futuro inmediato se alcance una adecuada
institucionalizacién de la coordinacién entre sus municipios, como ya
existe en la ZM de Guadalajara.
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NUEVA AGENDA URBANA Y LOS OBJETIVOS
DE DESARROLLO SOSTENIBLE:
LA METROPOLI EN MEXICO

Magdiel Gémez Muhiz
Universidad de Guadalajara

INTRODUCCION

La Nueva Agenda Urbana (NAU) es comprendida como un recurso de
las Naciones Unidas, para diferentes actores locales y centrales, socie-
dad civil, sector publico y privado, la cual, se respalda por los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS) como su linea de accién principal
frente al ODS 11 (Ciudades y Comunidades Sostenibles), destacando
asi, oportunidades de mejora de calidad de vida, inclusién, economia
local, implementaciones municipales y de politicas publicas referentes
a la renovacién urbana. La NAU (2020) centra su atencién en cuatro
dimensiones que son clave en esta bisqueda de sostenibilidad del desa-
rrollo urbano, las cuales, son:

1. Sostenibilidad social: proporcionar servicios bésicos a las necesi-
dades y derechos de todas las personas, solventar la educacién,
habilidades y oportunidades para participar significativamente
en el entorno, promover redes seguras, accesibles e instalacio-
nes para todas las personas vulnerables,

2. Sostenibilidad econdémica: asegurar economias urbanas sosteni-
bles e inclusivas, acceso a ingresos y conocimientos econémi-
cos, innovadores y competitivos,

3. Sostenibilidad ambiental: proteger, conservar, promover el eco-
sistema social, desarrollar politicas ambientales, responsabili-
dad esencial de la sostenibilidad,

4. Sostenibilidad espacial: direccionar la sostenibilidad y la plani-
ficacién urbana/territorial referente a la internacionalizacién e
incluyente con el contexto.
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El objetivo central del presente trabajo es el de visibilizar la relacién de
la NAU con los ODS, desde una focalizacién de la metrépoli en México,
en donde, este fendmeno en el pais, se encuentra en un escenario don-
de las actividades diarias (econémicas y administrativas) se diversifican
y generan los principales enfoques gubernamentales, de infraestructu-
ra, ordenamiento territorial y servicios eficientes, esto bajo enfoques
de produccién, competitividad, gestién, pautas simbdlicas y elementos
identitarios propios de la regién. Asimismo, la urbanizacién ha sido
una de las tendencias mds significativas que han configurado el entorno
construido en los siglos XX y XXI (Naciones Unidas, 2020: p. XII).

Es a través de niveles especificos de andlisis que se construye este
trabajo. Primero se reflexiona en torno a la importancia de la NAU y los
ODS en el contexto actual, después se realiza una aproximacién con el
marco tedrico en el que se identifican las complejidades de la metrépoli
en la que se identifican escuelas de pensamiento, conceptos y teorias.
El Estado de Conocimiento es amplio y suficiente a pesar de que se
identifican problemdticas de incongruencia entre la teoria y la practica
y los estudios mds profundos de la NAU son escasos para la metrépoli.

Por ello, la investigacién incluye la reconstruccién historica de los
ODS y su relacién con la NAU, para finalmente poner en relacién con-
textos regionales de desarrollo generadores y transmisores de este tipo
de conocimiento.

El interés epistemoldgico, deja abierta la posibilidad futura para
profundizar en relacién con temas de andlisis como globalizacién, in-
formacién estadistica, politicas metropolitanas, entre muchos otros te-
mas significativos, pero alejados del alcance en este trabajo.

Para lograr mds precision en la relacién entre la teoria y la prictica
al interior de los debdtes metropolitanos, se remite reconocer cémo se
vinculan distintas teorfas entre investigacién, difusién y andlisis docu-
mental como una triada que constituye la sustantibidad del documen-
to. Es determinante enmarcar la NAU como el soporte para proponer
nuevas acciones resolutorias a los desafios de las metrépolis. Como un
mecanismo resolutorio, una gran parte de las producciones metropo-
litanas evaltian las pricticas institucionales y se conducen a la identi-
ficacién de problemas relativos, poca efectividad de la planeacién y
administracién del espacio pablico. En este marco se muestra el Es-
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tado de Conocimiento sobre la NAU y cdmo se encuentra saturado
de numerosos ejercicios de evaluacién que intentan transformarse en
propuestas para resolver las incongruencias del campo teérico que so-
porta las disciplinas en el tema de desarrollo, politicas publicas y zonas
metropolitanas.

LLAS COMPLEJIDADES DE LA METROPOLI

Con base en los diferentes usos de suelo, la composicién metropolitana
define rutas espacio-temporales, donde se justifica la expansion territo-
rial, el uso de suelo, procesos de planeacidn, asi como un ordenamien-
to basado en el desarrollo urbano, que equilibre de manera eficaz los
elementos que lo compone: espacio publico, espacio privado y otros
espacios derivados, se marcardn con etiquetas de dilucidacién de orde-
namiento territorial como ciudad, metrépoli, regién. Esta vinculacién
geopolitica tiene directrices y disposiciones de légica territorial que in-
corporan modelos dindmicos e interdependientes que condicionan la
relacién de los individuos en sociedad.

En términos légico-formales, cada territorio definird el tipo de co-
munidad en relacién con el vocacionamiento econémico y las pautas
gubernamentales del partido en el poder. Visto de esta manera, soci6lo-
gos como Talcott Parsons (1982), Max Weber (2002), Vilfredo Pareto
(1967) y EmileDurkheim (2012), subrayan lo complejo entre estruc-
turas y procesos que impiden un funcionamiento tdcito en términos
dindmicos de la realidad de la ciudad y los fenémenos urbanos.

Las contradicciones, la lucha de clases, la ideologia politica y la
composicién cultural implican dificultades y la posibilidad de crear
ecosistemas armonicos, se alejan por lo heterogéneo del humano en
sociedad.
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Figura 1. Geoespacialidades ciudadana

Ciudad Metrépoli

Homobarrial-vecinal Urbanosapiens
CIUDADANO

Region Nacion

Homoindustrial Aldeano global

Fuente: Elaboracién propia.

Queda claro que el individuo en el espacio publico corre una suerte de
transformacién camalednica al interactuar con la ciudad como animal
politico, su rol al interior de las zonas metropolitanas como urbano
sapiens; asimismo, Pareto (1967) hace mencién a la sociedad que actda
por medio de determinaciones mutuas y su vinculacién con el voca-
cionamiento econdémico a través de las regiones como una sumatoria
de metrépolis sin fronteras y su dialéctica con la nacién al establecer
mecanismos disciplinares dentro del Estado de Derecho; entonces, se
tiene un homobarrial-vecinal, un urbano sapiens, un homoindustrial y
un aldeano global (zoonpolitikon) tutelado por una nacién en especifico
que provoca desequilibrios y que, tarde o temprano, provocard brotes
de ingobernabilidad por esta politaxonomia humana.

Es claro que, los espacios metropolitanos se componen por postu-
ras antropoldgicas, socioldgicas, politolégicas, psicolégicas, ademds, si-
guiendo a Parsons (1982), los ambientes sociales deben interconectarse
con la pluralidad de actores individuales y colectivos, comprendiendo
la simbologia de la cultura en el espacio publico, bajo un advenimien-
to progresivo de un bienestar general en una economia globalizada;
siguiendo a Durkheim (2012) no puede haber sociedades incluyentes
donde solo hay individualidades, la realidad colectiva es necesaria en
estos procesos de madurez cognitiva, los cuales transforman el capital
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intelectual en un valor econémico a corto, mediano y largo plazo, para
satisfacer necesidades que en relacién con las instituciones de Estado,
deberian ser solventadas de manera conjunta e igualmente definir ins-
trumentos metodoldgicos que propicien equilibrio y desarrollo urbano.

Los mecanismos que se establecen de esta dualidad gobierno-go-
bernado, serdn entonces regulatorios normativos, operativos instru-
mentales y sobretodo de implementacién de politicas publicas que ga-
ranticen la co-creacién de agendas con una dosis de innovacién en la
que se prioricen nuevos productos y servicios en aras de generar facto-
res diferenciales de valor, economias especializadas, recursos humanos
e instituciones intensivas en conocimiento, entre otras.

Un ideal de las metrépolis (con sus escenarios complejos y hetero-
géneos) es que impulse una filosofia de implementacién de politicas-
publicas, destinadas a brindar un acompafiamiento de Estado a todos
los sectores que constituyen la iniciativa privada (agricola, industrial y
servicios); dejando claro que no se trata de un paternalismo de Estado
ni mucho menos de un Estado interventor en la 16gica del mercado; el
acompafamiento consiste en generar las condiciones para la inversién
y ademds en alinear los programas nacionales estratégicos para un an-
damiaje de fortalecimiento a nodos econémicos solidarios.

La productividad de las ciudades depende de una serie de factores, entre
los que destacan: la estructura de sus actividades econémicas; eficiencia
y modernizacién de sus empresas; calidad de la infraestructura, equipa-
miento y servicios publicos; eficiencia de la gestién gubernamental; di-
versidad y capacitacion de su mercado laboral; existencia de instituciones
de investigacién y universidades; seguridad publica y estabilidad laboral;
asi como, en general, todas aquellas economias de urbanizacién que son
indispensables para que las empresas funcionen adecuadamente (Garza,

2007: p. 91).

La puesta metropolitana es de economia solidaria, a través de comu-
nitarismos concomitantes en centros y periferias con procesos iterati-
vos en el que se disminuyan las brechas de desigualdad. Por tanto, los
hinterland (zona de influencia en una ciudad) y foreland (conjunto de
territorios que conectan a otros) serdn el binomio ontolégico para di-
lucidar la complejidad de la metrépoli.
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Los OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE EN MEXICO

Los ODS en México se construyen a partir de agendas con base en divi-
siones y pocos consensos; no es una agenda multilateral, es una agenda
global. Ademds, es heterogénea y no tiene una metodologia definida;
esta agenda, tiene procesos cerrados, sin conclusién y pocas naciones se
apropian de ella para implementarla en la realidad que les caracteriza.

El ideal es pensar una agenda que vincule los ODS para que las
cinco dimensiones conocidas como 5P puedan provocar potencialida-
des en cuatro ejes sustantivos, relativos a: 1. Politica; 2. Economia; 3.
Sociedad, y; 4. Ecologia. Las 5P con perspectivas multinivel, permiten
reinterpretar la obligacién del Estado para la adopcién vinculatoria de
los ODS, asi como su implementacién con rasgos de cooperacion, se-
guimiento y ampliacién de metas.

Figura 2. Las 5P en la metrépoli

Personas
Partenariado Prosperidad
Desarrollo
sostenible
e

Fuente: Elaboracién propia, con base en: Naciones Unidas, 2022.
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Cabe hacer mencién que el debate de escenarios de crecimiento y capa-
cidad metropolitana, siguen una narrativa a partir de tres elementos: 1.
Declaracién de Quito sobre Ciudades; 2. Nueva Agenda Urbana, y; 3.
Habitat I1I 2017-Plan de Accién Regional (PAR).

Figura 3. Nueva agenda urbana

Declaracién de Quito
sobre Ciudades

(Politicas Publicas)

Habitat 111 2017
Nueva agenda urbana
Plan de Accién Regional (PAR)
(Estrategias de Gobierno)
(Retos metropolitanos)

Fuente: Elaboracién propia.

Bajo este sistema de cooperacién metropolitana, algunas ciudades en
el mundo segtin Iracheta (2016), existen cuatro tipos de ciudades en
el mundo, mayormente referidas a los paises que participan en la Or-
ganizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE):

Tabla 1. Metropolizacién descentralizada y cooperativa

Metropolitano descentralizado cooperativo

Mecanismos | En los que las estructuras fragmentadas de gobiernos
de cooperacién | predominan y toman diferentes formas institucionales
intermunicipal | (comités, comisiones, redes de ciudades, asociaciones y otras).

A nivel metropolitano designadas por los gobiernos locales
que conforman la metrépoli para la planeacién o la provisién
Autoridades de servicios publicos que en general varfan mucho entre
legales autoridades metropolitanas, ya sea porque son creados
independientes | para uno o varios sectores, solo con funciones de asesorfa o
con facultades plenas de decisién, o designadas o elegidas
indirectamente.

Fuente: Elaboracién propia con base en: Iracheta, 2016: p. 21.
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En esta categoria, el desafio es reducir la fragmentacién y la polariza-
cién, asi también como redistribucién de la riqueza y el uso del suelo,
donde la planificacién se eleve como la filosofia que tutele el espacio
publico y le dé identidad a la comunidad que habita en él; pero, en
muchas ocasiones, esta visién tiende a producir segregacion y disper-
siones comunitarias cuando las colectividades aledafas a las metrépo-
lis descentralizadas y cooperativas, asumen como propia una rivalidad
inexistente y, en consecuencia, la posibilidad “cero” de vincularse bajo
el concepto de intermunicipalidad.

Tabla 2. Gobiernos metropolitanos centralizados

Gobiernos metropolitanos centralizados

Gobierno local metropolitano de | Elegido directamente o designado por un 4mbi-
segundo nivel to superior de gobierno.

Gobierno metropolitano consol- | Ya sea por anexién o por integracién de gobier-
idado nos locales.

Fuente: Elaboracién propia con base en: Iracheta, 2016: p. 21.

Bajo la visién de un sistema metropolitano centralizado, las prioridades
estdn en favorecer la concentracién espacial y la reduccién de fronteras
entre periferias y centro, se fortalece bajo la centralidad la reduccién
de disparidades, asi como la reduccién de costos en los servicios, pero,
producen estructuras administrativas hipertrofiadas, aplicando contro-
les excesivos bajo una légica de burocracia eficiente que, en muchas
ocasiones, solo dificulta la gobernanza metropolitana. La crisis urbana
que enfrenta México es el resultado de tres décadas de abandono guberna-
mental que ha marginado la PLU, provocando que las ciudades crezcan sin
control. (Gutiérrez, 2017: p. 39).

En ambas perspectivas de los gobiernos metropolitanos se deben esta-
blecer relaciones horizontales para cooperar, instaurar acuerdos y estimular
a las instituciones publicas a ser eficaces bajo la promocién de la filosofia
de NAU. Sin lugar a dudas, la ruta de viaje para producir comunidades
sustentables y ciudades vivibles se hace presente en el ODS 11 que lleva por
titulo Ciudades y Comunidades Sostenibles, donde se plasman capacidades
institucionales para reducir las asimetrias y abonar a una planificacién del
territorio cohabitando con un mercado que las autorregule.
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En este orden de ideas, explorar las ciudades junto con su ordena-
cién urbano-espacial, hace proclive que la comunidad conserve proce-
sos eficientes de inclusién y presupone que, la planeacién dosificard la
tendencia a brotes de ingobernabilidad debido a que los satisfactores
basicos se vinculan con la paz social, la identidad, la pertenencia y la
seguridad de una evolucién espontinea de equilibrios en el suelo me-
tropolitano; la arbitrariedad y los cldsicos desequilibrios, asi como el
deterioro ambiental son los efectos negativos que se derivan de una vi-
sién difusa y de controles institucionales laxos. Por lo anterior, la agen-
da 2030 considera algunos puntos de escala bdsica para ordenar toda
la gama de prestaciones que debe proveer el Estado en relacién con las
ciudades; una ciudad que no considere la composicién heterogénea de
los colectivos, serd siempre un problema con los pobladores que buscan
legitimamente el acceso a satisfactores bésicos.

A continuacién, se enumeran bajo cuatro dimensiones (dimensién
politica, la dimensién social, la dimensién ecolédgica y la dimensién
econémica) las metas que el ODS 11, considera indispensables para
hablar de sustentabilidad y seguridad en una ciudad:

Segtin la ONU (s. f.). se sefialan a continuacién las metas del ODS 11:

11.1 De aqui a 2030, asegurar el acceso de todas las personas a viviendas
y servicios bédsicos adecuados, seguros y asequibles y mejorar los barrios
marginales.

11.2 De aqui a 2030, proporcionar acceso a sistemas de transporte segu-
ros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos y mejorar la seguridad
vial, en particular mediante la ampliacién del transporte publico, pres-
tando especial atencién a las necesidades de las personas en situacién de
vulnerabilidad, las mujeres, los nifios, las personas con discapacidad y las
personas de edad.

11.3 De aqui a 2030, aumentar la urbanizacién inclusiva y sostenible y
la capacidad para la planificacién y la gestién participativas, integradas y
sostenibles de los asentamientos humanos en todos los paises.

11.4 Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio
cultural y natural del mundo.

11.5 De aqui a 2030, reducir significativamente el nimero de muertes
causadas por los desastres, incluidos los relacionados con el agua, y de
personas afectadas por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas
econdmicas directas provocadas por los desastres en comparacion con el
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producto interno bruto mundial, haciendo especial hincapié en la pro-
teccién de los pobres y las personas en situaciones de vulnerabilidad.
11.6 De aqui a 2030, reducir el impacto ambiental negativo per cdpita
de las ciudades, incluso prestando especial atencién a la calidad del aire y
la gestion de los desechos municipales y de otro tipo.

11.7 De aqui a 2030, proporcionar acceso universal a zonas verdes y
espacios publicos seguros, inclusivos y accesibles, en particular para las
mujeres y los nifos, las personas de edad y las personas con discapacidad.
11.a Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos
entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales fortaleciendo la planifica-
cién del desarrollo nacional y regional.

11.b De aqui a 2020, aumentar considerablemente el nimero de ciudades
y asentamientos humanos que adoptan e implementan politicas y planes
integrados para promover la inclusién, el uso eficiente de los recursos, la
mitigacién del cambio climdtico y la adaptacién a él y la resiliencia ante
los desastres, y desarrollar y poner en préctica, en consonancia con el
Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030,
la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

11.c Proporcionar apoyo a los paises menos adelantados, incluso me-
diante asistencia financiera y técnica, para que puedan construir edificios
sostenibles y resilientes utilizando materiales locales. (ONU, s. f.)

Se debe subrayar que la conversién espacial que va de una ciudad hacia
la metrépoli, enfrenta un reto mayusculo con diversas complejidades
que producen una alta concentracién de individuos y que rutinaria-
mente pulverizan la calidad de vida cuando el Estado no lanza evolu-
ciones identitarias, simbolos espaciales y caracteristicas educativas, para
que los grupos sociales vivan en plenitud procesos democréticos plu-
rales y de libertad ciclica de la morfologia urbana, entre otros procesos
espaciales vinculados a la inclusién como derecho de cuarta generacién
hacia el grueso de la ciudadania.

Es claro que la complejidad conlleva problemdticas derivadas al
espacio urbano y una expansién democrdtica que produce, entre otras
cosas, inefectividad en la gestién administrativa y en los recursos que
los gobiernos locales manejan. A continuacién, se plasman en orden
de prelacién el indice de ciudades sostenibles con corte al 2018 v, lo
relativo a los ODS con relacién a las zonas metropolitanas de México:
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Tabla 3. Indice de Ciudades Sostenibles 2018.

Capitulo de zonas metropolitanas en México

ODS EN LAS ZONAS | RESULTADOS MAS RESULTADOS MENOS
METROPOLITANAS FAVORABLES (+) FAVORABLES (-)
DE MEXICO

1. Guadalajara (58.31)
2. Aguascalientes (57.92)
Indice General por | 3. Valle de México (57.19)
Zona Metropolitana 4. Chihuahua (57.04)
Promedio (49.48) 5. Colima-Villa de Alvarez
(56.45)
19. Puerto Vallarta (52.50)

37. Ocotldn (47.36)
52. Zamora-Jacona (41.08)
53. Poza Rica (40.19)
54. Tehuantepec (39.74)
55. Acapulco (37.87)
56. Tecoman (37.71)

Fuente: Elaboracién propia con base en Citibanamex, 2018: p. 6.

Las variaciones morfolédgicas que se plasman en la matriz anterior, vi-
sibilizan que a pesar de que han transcurrido mds de 15 sexenios (al
menos en México), la planeacién de los mds de 2,300 municipios en
el pais, se dificulta un proceso equilibrado para la consolidacién de
las zonas metropolitanas a partir de un control eficiente y efectivo del
espacio publico, para atenuar que la NAU se difumine y se pierda en
los planes estratégicos nacionales y su factibilidad en el lenguaje de lo
cotidiano. Pero, ;A qué se enfrenta una metrépoli sin planeacién?: a)
violencias estructurales sistemdticas entre los elementos que compone
el Estado; b) proclividad hacia beneficencia en los servicios pablicos; c)
amplitud de brechas de inequidad; d) desequilibrios entre el bienestar
individual y colectivo; e) aumento de incertidumbres y tensiones socia-
les; f) distanciamiento entre gobernante y gobernado.

Entonces, la reflexién sobre la interpretacién de metas claras y de-
finidas, se vincula directamente con la adecuada implementacién de
politicas publicas para co-crear agendas pertinentes en el espacio-tiem-
po en el que la demandan los ciudadanos, pero, ;Qué sucede cuando
los ODS, la NAU y las metrépolis no se interconectan entre si?, se da
una contingencia multidisciplinar y el orden fisico y morfolégico de las
metrépolis en vez de solucionar problemadticas las incentiva o mediana-
mente las ralentiza. Es factible que los efectos directos de una desarti-
culacién entre gobierno y gobernado requieran intervencién inmediata
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para generar ptimos sociales con capacidades de generar opciones para
trascender intergeneracionalmente, para finalizar los resultados de los
ODS en México, se evidencian en la siguiente tabla con datos estadisti-
cos que obligan a actuar racionalmente para hacer reversible el desequi-

librio de las ciudades en América Latina, en especial México.

Tabla 4. ODS y sus resultados (+) (-) en México

RESULTADOS MAS

RESULTADOS MENOS

Monterrey (83.27)

oDS
FAVORABLES (+) FAVORABLES (-)
. Monclova-Frontera (90.19) Rio Verde-Cd. Ferndndez
Fin de la Saltillo (87.93) (31.85)
pobreza oo/ Poza Rica (22.22)

Tehuacdn (20.27)

Hambre cero

Chihuahua (72.76)
Monclova-Frontera (72.73)
San Luis Potosi (70.59)

Tehuacan (17.67)
Minatitldn (14.22)
Acapulco (2.58)

Salud y

bienestar

Tula (75.00)
Reynosa-Rio Bravo (73.50)
Mexicali (72.13)

Tuxtla Gutiérrez (48.21)
San Francisco del Rincén
(45.23)
Chihuahua (41.70)

asequible y no
contaminante

Morelia (68.64)
Ocotldn (67.21)

., Colima-Villa de Alvarez Tuxtla Gutiérrez (21.37)
Educacién de (73.38) Tehuantepec (19.41)
calidad Zacatecas-Guadalupe (63.67) Zemuzrl Je p 0 (7 68)
Pachuca (58.82) amora-jacona /.
Colima-Villa de Alvarez Piedras Negras (40.95)
Igualdad de (77.36) :
i T Cérdoba (40.77)
género Valle de México (74.48) Tala (37.10)
Tijuana (72.31) s
Agua limpia (I:)zfilgl(;ﬁilllﬁlr?e(z(l)\;gzz Toluca (30.42)
5 Py Valle de México (28.95)
saneamiento (84.65) Ocotln (22.94)
Mexicali (81.71) cotlan (o2
Energia Aguascalientes (72.39) Minatitldn (27.16)

Cancin (27.03)
Guaymas (20.91)
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Trabajo decente
y crecimiento
econdémico

Monterrey (73.14)
Saltillo (62.48)
Querétaro (59.32)

Tulancingo (25.36)
Rioverde-Ciudad Ferndndez
(23.82)
Moroleén-Uriangato (13.13)

Industria,
innovacion e
infraestructura

Valle de México (72.78)
Guadalajara (60.03)
San Luis Potosi (54.04)

La Piedad-Pénjamo (17.60)
Rioverde-Ciudad Ferndndez
(16.58)
Moroleén-Uriangato (11.23)

Reduccién de

Nuevo Laredo (74.01)
Tampico (57.16)

Villahermosa (18.82)
Tula (10.91)

desigualdades Colima-Villa de Alvarez Do,
(54.57) Minatitldn (8.73)
Ciudad Valle de México (62.86) Minatitldn (28.87)
:na;bfs Tepic (58.91) Acapulco (28.54)
sostenibles Pachuca (58.31) Poza Rica (21.49)
Produccién Toluca (59.78) Tijuana (24.54)
Tehuantepec (53.50)
y consumo Rioverde-Ciudad Fernindez Puerto Veracruz (23.86)
responsable Vallarta (20.19)

(53.14)

Accién por el
clima

Guadalajara (90.69)
Leén (88.63)

Minatitldn (11.89)
Tehuantepec (5.36)

Tijuana (88.45) Tecomin (5.30)
Vida submarina Pais México (?.54) zonas N/A
protegidas
Vida de Cuernavaca (96.37) Mexicali (2.33)
ecosistemas Orizaba (81.11) Reynosa-Rio Bravo (0)
terrestres Toluca (75) Tijuana (0)

Paz, justicia e
instituciones
sélidas

Moroledn-Uriangato (82.74)
Ocotldn (75.31)
Minatitldn (73.26)

Tecomadn (41.31)
Acapulco (40.22)
Mexicali (28.34)

Alianzas para
lograr los
objetivos

Querétaro (84.60)
Cancun (82.70)
Morelia (80.75)

Zamora-Jacona (49.19)
Ocotldn (46.60)
Tuxtla Gutiérrez (45.79)

Fuente: Elaboracién propia con base en Citibanamex, 2018: p. 9.

La transformacién espacial ciudad-metrépoli, reproduce tendencias y
amenazas inherentes a lo heterogéneo geopolitico, cosa que se incre-
menta con la ausencia de bolsas presupuestales tendientes a disminuir
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la vulnerabilidad de los pobladores, a falta de recursos los discursos no
resuelven problemas.

Por si lo anterior fuera poco, la depredacién humana al medio am-
biente produce un impacto negativo en la calidad de vida en la mayor
parte del territorio, sin contar con los desafios para una gobernanza
global, democritica, multinivel, con una muy definida agenda verde
que minimice el danar el ecosistema y los elementos que lo constituyen.

EL DERECHO A UNA CIUDAD SOSTENIBLE

Las mutaciones urbanas desiguales, tienen espacios privilegiados para al-
gunos sectores de la sociedad que permanecen en constante movimiento
y transforman los escenarios en donde los epicentros de reorganizacién se
vuelven indispensables. El gobierno es un actor clave de poder que produ-
ce dindmicas donde el capital social y los actores basados en la economia
de produccidn, tienden a generar ecosistemas vivibles, pero esta visién
asume un papel de élites con expresiones que reflejan residuos sociales y,
por tanto, apertura de brechas de desigualdad. No todos gozan el derecho
a la ciudad para materializar las expectativas de un dinamismo intergene-
racional que promueva agendas de bienestar social y calidad de vida.

Segiin el Gobierno de México y su Guia de Resiliencia Urbana
(2016), en México:

e Nuestro pais es eminentemente urbano. De cada 10 habitantes
mexicanos, siete viven en localidades con poblaciones mayores
a 15 mil habitantes.

e Deacuerdo con el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO),
en 2010 el Sistema Urbano Nacional (SUN) estaba compuesto
por 384 ciudades —59 zonas metropolitanas, 78 conurbaciones
y 247 centros urbanos—, en las cuales residian mds de 82.6 mi-
llones de personas, es decir, 72.3% de la poblacién mexicana
(CONAPO, 2014: 109).

e Seestima que la poblacién de las ciudades del SUN aumentard
en 16.6 millones de habitantes entre 2010 y 2030: pasard de
82.6 millones a 99.3 millones (CONAPO, 2014: 141).

e Asimismo, de acuerdo con el PNDU 2013-2018, 87.7 millones
de habitantes en el pais residen en zonas de riesgo debido a su
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exposicion a distintos tipos de fenémenos. De estos, cerca de
70% habita en zonas urbanas, 9.5% vive en zonas semiurbanas
y 20.5%, en zonas rurales. (Gobierno de México, 2016: p. 25).

Lefebvre afirmé que el funcionamiento del capitalismo en esencia era
un fenémeno urbano y que las divisiones de clase tenian un lugar en un
espacio concreto llamados “ciudades”, las estructuras de clase, la acu-
mulacién de capital industrial y la reestructuracién basada en cada uno
de los sectores, promueve entonces que las ciudades para el que trabaja
y se transforma en un engranaje mds de los centros de produccién de
mercado. Esta maquinaria, compuesta con calles, edificios, parques,
zonas empresariales, espacios de recreacién serdn alcanzados solamente
por aquel que tiene capacidad de sufragar los costos y el sostenimiento
de la mayoria de las rutinas dentro de el fenémeno de la ciudad. Si se
desea vivir en una ciudad, es indispensable contar con liquidez mone-
taria para alcanzar el potencial de interaccién que ofrecen estas urbes.
Por tanto, no todos se entrecruzan con las mismas condiciones en esta
sofisticada coordinacién de sociedades del rendimiento y del consumo
que tarde o temprano estdn cobrando facturas a partir de una sociedad
del hipercansancio que, en voz de Byung-Chul Han, se vuelven socie-
dades sin rostro y que agonizan en el espacio de lo publico.

El tema central del derecho a la ciudad, los ODS, la Nueva Agenda
Publica, reacciona en la medida que los individuos puedan negociar tra-
tos diferenciados a escala global y entender que las ciudades son institu-
ciones que cuentan una historia sincronizada en el que el tema central
es el crecimiento, la capacidad de alojar procesos de gestién de redes y
sobretodo impulsar una morfologia socioterritorial que permita actua-
ciones racionales, reflexivas, orgdnicas, mecdnicas y multifuncionales.

La pregunta aqui es: ;Quién tiene el derecho a la ciudad? Y en lo par-
ticular, ;Qué caracteristicas debe tener el individuo que habita en ellas? A
lo que la ciudad-mercado obliga a discernir la evolucién de los individuos
y la configuracién de pautas sociales que den evolucién a tendencias para
que el abanico de inclusién se vuelva tangible. Con esto se pretende que, el
contexto de economia, servicios pablicos, agendas de innovacién, acceso a
la salud y espacio para generar negocios, produzcan una intima relacién de
estructuras organizativas de bienes y servicios de una comunidad que cada
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vez estd mds comunicada, pero mds solitaria. La configuracién de ciudad
permite proyectar que para el 2030, mds de la mitad de los individuos vi-
vird en las ciudades, al interior de estos complejos de asfalto para alterar la
morfologia y las estructuras tradicionales que hacen indispensable el papel
activo del Estado para tener gobernanza en modelos de expansién metro-
politanos donde el protagonista del espacio sea el phonosapiens, o también
entendido como el hombre digital, cuyo motor de desarrollo es entender
ventajosamente c6mo la economia postindustrial exige una relacién de tec-
nologfa digital con el fenémeno espacial-urbano y dar un paso decisivo a
que las cercanias sean la fuerza motriz a través de un clic en la expansién
de las nuevas ciudades. El derecho a la ciudad se puede ejemplificar en la
siguiente figura bajo la unién de dos componentes esenciales:

Figura 4. El espacio metropolitano y el derecho a la ciudad
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Fuente: Elaboracién propia.

El dinamismo social de las ciudades metropolitanas que se caracteri-
zan por ser abiertas en relacién con los cambios que las comunidades
propician, fomentan una interactividad de orden en el espacio urbano,
ademds de una nueva mirada de la geografia de los territorios y sus
flujos que se encuentran en permanente interconexién. Estos centros
de comandos de ciudades-metrépoli, se jerarquizan en relacién con la
capacidad de inclusién, a partir de ello los avances y retrocesos de cada

186



NUEVA AGENDA URBANA...

uno de los sectores que componen el tejido urbano plantean nuevas
l6gicas de proximidad cara a cara y la creacién de vinculos solidarios
que se tornan indispensables para favorecer el derecho a la ciudad, ad-
ministrar el riesgo y realizar agendas a partir de la naturaleza social del
conocimiento y la aparicién de nuevos actores o tribus urbanas en las
ciudades y sus contextos complejos.

Dentro de la morfologia urbana, a continuacién se muestra una ta-
bla en la que se enuncian las concurrencias que explican las posturas
tedricas y las capacidades instaladas en las ciudades para incorporar las
criticas y sus diferentes escuelas en el complejo de interaccién y sus ven-
tajas competitivas:

Tabla 5. Posturas tedricas y criticas de la ciudad

Sociologfa Principales L. L.
& Ano p Posturas tedricas Criticas
urbana representantes
Falta de coherencia y
Las ciudades y su | rigor en la aplicacién
distribucidn fisica | de la teoria adaptada,
R. Park, R. D. .
Escuela . responden a partir | no se establecen las
. 1915 | Mackenzie, E. . . .
ecologista B de las leyes que diferencias cualitas
urguess. ) . ..
& rigen a los anima- | entre la ecologia ani-
les y vegetales. mal y los fenémenos
sociales.
Considera a la
ciudad como un No se considera a la
sistema (estruc- estructura en general
Escuela cural) . :
ural), compuesta | como un proceso; lo
estructural- | 1930 | T. Parsons. ’ P . .p -
L de elementos que | cual impide el andli-
funcionalista . . .
se analizan en su sis de la realidad en
totalidad, no uno a | términos dindmicos
uno (funcional).
Analiza a la ciudad
Castells, M¢étodo marxista, | en términos del
Escuela 1923 Lojkime, | en términos de proceso global de
marxista Topalov, contradicciones y | acumulacién no en
Pretencille. | lucha de clases. funcién de la empre-
sa-industria.

Fuente: Elaboracién propia con base en: Sousa, 2020: p. 131.
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Las anteriores posiciones ideoldgicas en relacién con la sociologia urba-
nay el derecho a la ciudad, produce un conjunto de valores que tienen
limitaciones y potencialidades que a continuacién se sefialan:

Limitaciones:
e Propuestas de ciudad poco importantes;
e Enfoque de Derechos Humanos difusos;
e Visiones de desarrollo en conflicto;
e Agenda del derecho a la ciudad voluntaria y sin responsabili-
dades.
Potencialidades:
e Multidimensionalidad urbana;
e Apuesta para la integridad ciudadana;
e DPrincipios de universalidad en el espacio publico;
e DPerspectivas multinivel para la gobernanza metropolitana.

El derecho a la ciudad descansa en la interaccién entre gobernado y
gobernante, capaces de desplegar procesos para hacer funcionales
conglomerados humanos en el que se concentren las capacidades
de sus integrantes para crear procesos significativos que le den la
identidad a los fenémenos culturales que producen las ciudades en los
ejes econémicos, politicos y sanitarios; una visién de sociedad urbana
que se interconecta en una red de derechos en donde nadie debe ser
excluido.

Bajo la perspectiva de derecho a la ciudad, se deben provocar las
transformaciones para una nueva metropolizacién acentuada que tien-
de a ser una megal6polis, en donde el transporte, los servicios publi-
cos, la comunicacién y todos sus procesos intrinsecos engendran una
dispersién de personas y actividades y, por tanto, una polarizacién en
los complejos sociales que deberdn ser asimilados e integrados en una
nueva estructura donde quepan todos.

No se debe olvidar que las ciudades son agrupaciones sociales
que no garantizan por si mismas condiciones de subsistencia y que
requieren soportes institucionales para que el buen salvaje tienda a una
cohesién social e intercambio con vinculos fuertes interactuando en los
distintos campos sociales.
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LaNAU deberd ser capaz de entenderalas metrépolisy su produccién
debienesy servicios bajo unalégica en donde las conurbaciones extensas
y discontinuas heterogéneas y en permanente conflicto se redisefien
con tendencias tecnolégicas que impulsen una revolucién urbana
con nuevos compromisos solidarios, a partir de acontecimientos que
sugieran una sociedad de actores en proximidad y en donde los ODS
sean los compromisos morales con el territorio y, en el que los flujos
y contraflujos hagan pensar a la ciudad desde la visién de los hombres
lentos y opacos hacia los entes abiertos e interconectados. Segin la
Guia de Resiliencia Urbana (2016) “Actualmente, las ciudades son los
motores econémicos del mundo y, por consiguiente, los principales
focos de atraccién de la poblacién que inmigra en busca de mejores
oportunidades de empleo, educacién, salud y servicios” (2016: p.
24). La produccién del espacio publico (ciudades) y su derecho a la
metrépoli, debe acercas a nuevas oportunidades de vida con acciones
de derechos de convivencia y construir una ciudad de desarrollo real
con politicas domésticas, globales y de cooperacién para el desarrollo.

CONCLUSIONES

Para concluir entonces, la NAU y los ODS: la metrépoli en México
comprende:

1. La NAU debe impulsar nuevas alianzas parternarias globales en
donde la participacién se fortalezca a través de una negocia-
cién directa cara a cara entre cada uno de los actores para co-
crear acciones conjuntas y transformar los ecosistemas con un
desarrollo integral, donde nadie se sienta excluido o al6ctono
en los territorios donde se gesta la vida urbana.

2. Los ODS deben empoderar el rol de participacién de todos los
actores, con menos gerencialismos y menos tecnocracias para
despolitizar las agendas publicas y alcanzar una cooperacién de
desarrollo eficaz, que sea puente entre la NAU con el crecimien-
to homogéneo de comunidades emergentes donde la coopera-
cién se jerarquice en la medida de tener enfoques bajo la 16-
gica de seguridad nacional, medio ambiente integral, posturas
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3.

morales y humanitarias y variables micro y macroeconémicas.
El desarrollo sostenible, debe tener coherencia bajo cinco ele-
mentos que incluyan la seguridad alimentaria, un comercio
para cada uno de los actores en relacién con sus capacidades y
una disminucién de evasién fiscal que permita la reduccién de
movimientos migratorios, eleve la seguridad ontolégica y res-
pete una agenda del desarrollo para que el cambio climdtico no
acttie en contra de una ciudadania cosmopolita que tiende a
clarificar los derechos universales y, en lo particular el derecho
a un espacio publico en la ciudad globalizada.

Las complejidades de la metrépoli

1.

La diversidad de los diferentes modelos metropolitanos, pro-
ducen nuevas formas de financiamiento para el desarrollo, la
geografia y naturaleza de la pobreza no cambian solamente con
politicas publicas gubernamentales, sino requieren enfoques
neotradicionales para reducir la creciente desigualdad y hacer
frente a los nuevos desafios del desarrollo global, con ello se
garantiza el valorar nuevos enfoques alternativos, profundizar
el didlogo inclusivo y tener una amplitud en el enfoque cen-
trado en superar la pobreza como una variable para la coopera-
cién al posdesarrollo en entornos postindustriales.

El derecho a una ciudad sostenible

1.

La biodiverciudad es un término que deberd ser abordado con
cautela para futuras investigaciones que, el que suscribe desa-
rrollard a corto y mediano plazo, pero que implica al menos
una serie de elementos que vayan desde una tasa impositiva
verde para aquel que atente contra las ciudades sostenibles,
un éptimo manejo de residuos sanitarios, planeacién urbana
y ordenamiento espacial y una expansién ciudad-metrépoli en
el contexto sur-global (gestién integral del agua como colapso
en las metrépolis, cultura de la prevencién y atlas de riesgos;
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sostenibilidad urbana y “ciudades de los quince minutos” su-
madas a soluciones basadas en la naturaleza y la infraestructura
verde).

2. El derecho a la ciudad verde y a las agendas sustentables y
sostenibles deberd estar en el marco de los trabajos de coope-
racién para el desarrollo y los alcances de las ayudas y repercu-
siones con visiones transformadoras y relaciones de poder con
equidad de integracién. Es importante sefalar que:

Las ciudades encarnan la vida en su forma mds compleja y mds in-
tensa. Por esta razén, no se puede tratar una ciudad como si fuese
una obra de arte. El arte es necesario a la hora de ordenar nuestras
ciudades, como lo es en otros terrenos de nuestra actividad; pero,
aunque el arte y la vida se interfieran constantemente, no podemos
por eso confundirnos. La confusién entre uno y otro es una de las
razones por las que los esfuerzos del urbanismo han resultado hasta
ahora tan decepcionantes (Jacobs, 1961, en: Tecnne, 2020).

Se finaliza con identificar la ciencia de la complejidad urbana a través
de relaciones duraderas, modelos y actores en el cambio metropolitano,
el fortalecimiento de los procesos participativos y el re-valorar nuevas
formas de aprendizaje bajo redes ciudadanas con responsabilidad social
y hojas de ruta para que el 2030 sea el principio de una nueva historia
de ética, prictico-normativo donde los saberes aristotélicos que englo-
ben sentimientos, valores y normas tengan por fin la bisqueda de la
buena vida y el cumplimiento del deber para las generaciones que vie-
nen atrds de una sociedad que envejece a pasos agigantados. El desarro-
llo sostenible y el crecimiento deben ser responsabilidad de al menos la
mitad de los foros politicos de alto nivel donde se evaltian los ODS y en
donde se debata el desarrollo por mds libertad y la pobreza por menos
dictaduras y regimenes totalitarios. Las acciones filantrépicas deberdn
estar plasmadas como compromiso ético autoimpuesto que vaya mds
alld de una cosmética de niveles que pocos entienden y conductas que
se gesten al interior de las oficinas; los foros mundiales deberdn hacer
un pacto de ciudades para proteger, respetar y remediar los grandes
males que aquejan a la comunidad.
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ANALISIS INTRAMETROPOLITANO
DE LA POBREZA EN MEXICO

Roberto Ivdn Piedra Ascencio

El Colegio de Jalisco

INTRODUCCION

Hoy en dia, las ciudades albergan a la mayor cantidad de poblacién
y las zonas rurales han quedado pricticamente abandonadas. Este in-
cremento acelerado en el tamano de las ciudades ha alcanzado a las
divisiones territoriales existentes, de modo que ahora una misma urbe
comparte problemas y necesidades que no se rigen por fronteras. Tal es
el caso de las 47 zonas metropolitanas intermunicipales e interestatales
que existen en México.

Uno de los grandes problemas a los que se enfrentan estas zonas me-
tropolitanas es la pobreza. Dentro de una misma zona metropolitana co-
existen municipios en los que el problema tiene distintas intensidades y
formas, pero a pesar de ello, parece que la manera de entender a la pobreza
carece de una dimensién espacial con enfoque metropolitano. Esto es par-
ticularmente riesgoso, pues mientras se analicen las estadisticas de pobreza
a nivel de municipios como si estos fueran unidades cerradas y mientras
cada gobierno municipal disefie e implemente programas aislados tinica-
mente para sus habitantes, es muy probable que el problema crezca y que
las brechas existentes se amplien de forma permanente e insostenible.

Con ello en mente, la investigacién se ha interesado por analizar
la pobreza en una escala metropolitana e intermunicipal. El estudio se
ha planteado conun alcance descriptivo que permita entender cémo se
comportan los principales indicadores de pobreza al interior de las zo-
nas metropolitanas para poder argumentar la importancia de abando-
nar la concepcién individualista de la atencién de la pobreza en favor
de adoptar una perspectiva con alcance metropolitano, pues mientras
los problemas publicos existen y crecen sin conocer de fronteras muni-
cipales, existen pocas razones para tratar de atenderlos de forma aislada.
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Se ha partido de algunas observaciones y tendencias encontradas en
la literatura especializada para observar cémo estas dindmicas se reprodu-
cen o modifican en México. Para lograrlo, el estudio empleé los datos de
pobreza municipal mds recientes (2010 y 2015) y elaboré célculos y gra-
ficos, que incluyen: comparativos en porcentajes y totales de personas en
pobreza por zona metropolitana, las diferencias entre ambas mediciones
para los municipios estudiados, anélisis particular de cada zona metro-
politana, segmentacién de las zonas por tamanos, entre otros. A partir de
los hallazgos se discute la importancia de comprender a la pobreza como
un fenémeno espacialmente heterogéneo y de repensar la dinimica mu-
nicipalista con la que se tratan los problemas metropolitanos.

CONSIDERACIONES SOBRE LA POBREZA METROPOLITANA

En México se delimita a las localidades en urbanas y rurales segtin su
cantidad de habitantes: una poblacién es rural cuando tiene menos de
2,500 habitantes y urbana cuando supera esa cifra. La relacién entre los
dos tipos de poblaciones ha cambiado significativamente con el paso
de los anos debido a la constante e intensa migracién del campo a las
ciudades. En 1950, 43% de la poblacién mexicana vivia en localida-
des urbanas, para 1970 increment6 a 71% y para 2020 alcanzé 79%
(INEGI, sin fecha).

La tendencia a concentrar a la poblacién en zonas urbanas no fue
fortuita ni producto de un conjunto de decisiones individuales, sino
que durante los anos setenta y ochenta del siglo XX se observé un sesgo
urbano, es decir, un impulso por parte de los gobiernos para provocar
esta dindmica. De acuerdo con Lipton (1977) se implementaron po-
liticas y acciones gubernamentales que desincentivaron las actividades
agricolas y transfirieron recursos a las ciudades. Aparentemente, este
sesgo tiene como origen las posturas de autores como Rosenstein-Ro-
dan (1943) y Prebisch (1950), para quienes la industrializacién era si-
nénimo de desarrollo y que, a su vez, el desarrollo no podia entenderse
sin urbanizacién (Ferré et al., 2010). Asi, como los gobiernos no eran
capaces de relocalizar los elementos productivos al sector mds dindmico
(el urbano), entonces los gobiernos debian dar ese empujén para ayu-
dar a la economia a ponerse sobre ruedas.
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El sesgo urbano de Lipton ha adquirido un nuevo rostro en las
ultimas décadas para mostrarse como un sesgo metropolitano, pues la
relocalizacién de recursos y la atencién de las politicas publicas parece
estar en las zonas metropolitanas y en las grandes ciudades. Esto, inevi-
tablemente, genera una partida en la que hay ganadores y perdedores:
las ciudades crecen y prosperan a costa de las poblaciones pequenas,
donde histéricamente existe un mayor problema de pobreza.

No obstante, la prevalencia de las grandes ciudades y la urbani-
zacién sobre las pequenas poblaciones y el entorno rural no significa
que las primeras se hayan quedado con la mejor parte. Si bien las ciu-
dades tienen mejores niveles de educacién, acceso a servicios publicos,
atencién médica y desarrollo econdémico, entre muchas otras ventajas,
también es una realidad que al concentrar a la mayor parte de la pobla-
cién, también concentran la mayor cantidad de problemas. De entre
una larga lista de problemas que aquejan a las metrépolis, este trabajo
se enfoca en analizar una sola: la pobreza.

La pobreza, de acuerdo con la metodologia para la medicién mul-
tidimensional de la pobreza en México del CONEVAL (2019), es la
situacién en la que una persona no tiene garantizado el ejercicio de al
menos uno de sus derechos para el desarrollo social y sus ingresos son
insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satis-
facer sus necesidades. En 2020, 55.7 millones de mexicanos padecieron
esta situacién (CONEVAL, sin fecha, ¢).

La pobreza puede ser caracterizada y cuantificada en una acepcién
general como la descrita en el pédrrafo anterior, sin embargo, es indis-
pensable comprender que se trata de un fenémeno multifacético. De
las muchas caras que tiene la pobreza al presente trabajo le interesa el
criterio territorial, de tal modo que en un primer momento debe dis-
tinguirse entre la pobreza rural y la pobreza urbana.

Para Alicia Ziccardi (2008) la pobreza rural puede ser asimilada a
una pobreza absoluta: un estado de privacién profundo en el que las
personas no pueden asegurar su acceso a la alimentacién, la educacién,
la salud y la vivienda. Por otro lado, la pobreza urbana puede enten-
derse como una pobreza relativa, caracterizada por una creciente des-
igualdad social en la cual una amplia mayoria debe aceptar niveles de
vida minimos y una muy pequefa clase alta vive en la opulencia. Esta
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dindmica deja como resultado un conjunto de ciudades fragmentadas
con intensos procesos de segregacién social (Ziccardi, 1998).

Entonces, para Ziccardi (2008) la pobreza rural es una pobreza ali-
mentaria, de capacidades y de acceso a la salud y la educacién, mientras
que la pobreza urbana, ademads de las caracteristicas de la rural, también
presenta dificultades para acceder al suelo urbano, a una vivienda digna,
a infraestructura y a servicios bdsicos. De este modo, en términos de
diversidad de problematicas, se puede afirmar que la pobreza urbana es
mis grave que la rural, sin demeritar la urgencia por atender esta tltima.

En términos de dimensién, la pobreza urbana también representa
un problema mucho mayor, ya que el fenémeno se ha urbanizado. Salvo
algunas excepciones como Europa del Este, pricticamente el mundo en-
tero ha observado c6mo la proporcién de personas en pobreza que viven
en dreas urbanas se ha incrementado de manera permanente y no hay
indicios de que la dindmica vaya a detenerse y mucho menos revertirse
pronto. Incluso se espera que las personas que viven, o mejor dicho so-
breviven, con un délar al dia en dreas urbanas alcanzard 40% en 2030. El
grupo igual de critico que vive con el doble de ingreso, o sea dos ddlares
al dia, llegaria a 51% para el mismo afno (Ferré et al, 2010: p. 3).

Por supuesto, vivir con uno o dos délares al dia ya es un gran pro-
blema, sin embargo, no es el Gnico. La pobreza urbana es un problema
enorme, pero no deja de ser la punta de un iceberg atin mds grande,
pues debajo de ella se encuentran otras situaciones negativas con las
que se relaciona: falta de acceso a servicios de salud, desempleo, inci-
dencia delictiva, violencia, adicciones, entre otras.

En resumen, la urbanizacién ha generado pobreza al distribuir de
manera diferenciada los costos, los beneficios y la riqueza, pero al mis-
mo tiempo y paraddjicamente, es comun encontrar trabajos que de-
fienden que la urbanizacién no solo es creadora de problemas, sino que
también es motor de cambios positivos y de oportunidades sustanciales
en la mejora de la calidad de vida. En palabras de Jaime Lerner, exalcal-
de de Curitiba, “la ciudad no es el problema, la ciudad es la solucién”
(Serra, 30 de julio de 2005).

Poco a poco la urbanizacién se separa del desarrollo como sinéni-
mos, pero con posicionamientos como el de Lerner todavia observa-
mos cémo la urbanizacién es entendida como un pilar del crecimiento
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econdémico sustancial. En otras palabras, las ciudades concentran la
pobreza, pero también representan la mejor esperanza de escapar de
ella (Lanzafame y Quartesan, 2009: p. 3).

Para este trabajo se ha dejado de lado el debate acerca de si las ciu-
dades son las culpables o las redentoras de la pobreza. En su lugar inte-
resa, particularmente, un aspecto de la pobreza urbana: su dimensién
espacial. Por mucho tiempo la pobreza se analizé desde la dicotomia
cldsica de urbana-rural, pero el comportamiento de las ciudades ha
evidenciado la enorme heterogeneidad espacial de la pobreza dentro de
las mismas dreas urbanas.

Esto ha sido observado de forma ejemplar por Subirats y Brugé
(2005), quienes argumentan que el territorio sigue siendo una variable
clave para explicar las situaciones de mayor o menor prosperidad social
y econdmica, a tal grado que se ha generado una nueva geografia de
la marginalidad. Este nuevo entorno estimula las oportunidades en las
ciudades, pero también provoca una inevitable dindmica de ganado-
res y perdedores que se proyecta tanto en la dimensién interterritorial
como intraterritorial, pues cuando las ciudades quieren ser competi-
tivas hacia el exterior (interterritorial) deben pagar un elevado precio
interno, en tanto habrdn de construir su competitividad externa a par-
tir de estrategias de competencia interna que van generando grupos
sociales de ganadores y perdedores.

De este modo, los andlisis de la pobreza en unidades territoriales
amplias, como un continente o un pais, poco a poco han dejado de ser
reveladores. Por el contrario, cada vez es mds necesario entender las
dindmicas de pobreza que se dan al interior de los paises, las entidades,
los municipios y hasta las colonias. Este es el caso del presente trabajo,
que ha surgido del interés por analizar la pobreza dentro de las zonas
metropolitanas intermunicipales e interestatales en México y cuyos re-
sultados se presentan en lineas posteriores.

ESTRATEGIA METODOLOGICA

Tras revisar los trabajos con temdtica de pobreza metropolitana se hizo
evidente la predominancia de aquellos que analizan a las zonas metro-
politanas como unidades. Por el contrario, los estudios que diseccionan
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a las zonas para observar y comprender el comportamiento de la pobre-
za en su interior representan una ostensible minoria.

A partir de esta apreciacion se planted el interés por formular un
estudio con cardcter intrametropolitano para observar y comprender
la heterogeneidad de la pobreza entre los municipios de las zonas in-
termunicipales e interestatales. Con ello en mente se formularon cua-
tro objetivos especificos: a) observar las brechas existentes entre los
municipios que conforman las zonas metropolitanas interestatales e
intermunicipales en México en términos de pobreza; b) describir las
tendencias en la reduccién o aumento de la pobreza en dichas zonas;
c) distinguir las tendencias de pobreza entre las zonas metropolitanas
de acuerdo con su tamafo; y d) discutir sobre el desfase existente entre
la dindmica metropolitana de la pobreza y su atencién por medio de
politicas putblicas con enfoque municipal y no metropolitano.

La estrategia metodoldgica se divide en distintas etapas, que a su
vez agrupan una serie de actividades particulares. La primera fase con-
sistié en identificar las fuentes que ofrecieran datos sobre pobreza a
nivel municipal. En este punto emergié como la mejor opcién la Con-
sulta Dindmica de Resultados de Pobreza a Nivel Municipio (CONE-
VAL, sin fecha, a), elaborada por el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). La Consulta es una
base de datos que contiene los principales indicadores de la medicién
multidimensional de la pobreza y presenta datos en forma de mapa o
tabla para todos los municipios del pais en las Gltimas dos mediciones
disponibles: 2010 y 2015.

Después se buscé una fuente de cardcter gubernamental que re-
conociera y organizara las zonas metropolitanas existentes en el pais.
El informe seleccionado fue la Delimitacion de las zonas metropolitanas
en México 2015 (SEDATU, CONAPO e INEGI, 2018), elaborado por la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), el
Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI).

En este documento se identifica a las 74 zonas metropolitanas de
México y se les clasifica de acuerdo a distintos criterios, entre los cuales
se eligi6 la delimitacién segtin la conurbacién intermunicipal o interes-
tatal. Esta clasificacién abarca 47 zonas metropolitanas, sin embargo, se
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tomo la decisién metodoldgica de separar a tres de ellas en vista de que
se encontraron estudios sobre pobreza intrametropolitana muy similares
al presente y por la cantidad de municipios que agrupan: Toluca, el Valle
de México y Puebla (Buendia y Ramirez, 2018) (CONEVAL, sin fecha, b).

Lo anterior dio como resultado una base de datos con 44 zonas me-
tropolitanas intermunicipales e interestatales y un total de 241 munici-
pios. De la diversidad de variables que ofrece la Consulta Dindmica de
Resultados de Pobreza a Nivel Municipio, se eligieron las siguientes: po-
blacién total en 2010, poblacién total en 2015, porcentaje de poblacién
en pobreza en 2010, porcentaje de poblacién en pobreza en 2015, po-
blacién total en pobreza en 2010 y poblacién total en pobreza en 2015.

A partir de estos datos se realizaron operaciones aritméticas, medi-
das de tendencia central y medidas de dispersién para cubrir los objeti-
vos planteados. Los resultados principales se muestran a continuacién.

ANALISIS DE LA POBREZA INTRAMETROPOLITANA

El andlisis siguié una légica que parte de lo general a lo particular. En
ese sentido, la primera observacién se realizé con base en los porcen-
tajes de poblacién en pobreza en los afios 2010 y 2015. En la grafica 1
se aprecia que los datos tienen un comportamiento irregular, en el que
ambas lineas adoptan una forma parecida a un electrocardiograma y las
subidas y bajadas son drdsticas y abruptas en muchos casos.

Al ver la grifica se puede argumentar que la interpretacién puede
ser errdnea si se toma en cuenta que existe un acomodo predetermi-
nado, en este caso, el orden alfabético ascendente de acuerdo con el
nombre de cada zona metropolitana. Al respecto, se sostiene que la
heterogeneidad no estd relacionada con el acomodo, pues lo que se
pretende sefialar es el amplio rango en el que se ubican los porcentajes
de pobreza municipal en las zonas metropolitanas. Con ello en mente,
es notorio que los espacios vacios en el eje horizontal, que representan
a los municipios que comparten una misma zona metropolitana, tam-
bién tienen subidas y bajadas abruptas.

La grafica 1 es ampliamente ilustrativa en cuanto a la heterogenei-
dad de los municipios. El promedio de poblacién en pobreza en 2015
para los municipios analizados es de 44.3%. En este rango coexisten
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San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leén, cuya poblacién en pobreza re-
presenta 4.4% del total, y San Agustin Yatereni, Oaxaca, que reportd
83.2% en el mismo indicador. Es evidente lo poco que une a ambos
municipios, sin embargo, tienen en comun el ser parte de una zona
metropolitana: la nueva gran forma de vivir y el supuesto modelo mds
prometedor para superar la pobreza.

Otro aspecto a observar en la grifica 1 es la cercania que observan
ambas lineas, al punto que en algunos segmentos del conjunto de da-
tos, estas se fusionan y dejan de ser paralelas. La interpretacién de este
hecho es simple: en la mayoria de los municipios intrametropolitanos
e interestatales no ha habido cambios significativos en el porcentaje de
habitantes en pobreza, a pesar de que entre una medicién y otra pasa-
ron cinco anos.

El conjunto de datos también permite una interpretacién positiva,
y es que en los segmentos en los cuales ambas lineas se aprecian por su
separacién, la distancia muestra que la linea del porcentaje de pobreza
en 2015 se encuentra por debajo de la linea de 2010. Lo anterior indica
que, aunque discretos en su mayoria, los cambios en los porcentajes de
pobreza se han orientado hacia la disminucién.

Griéfica 1. Porcentaje de poblacién en pobreza en 2010 y 2015 por
municipios en zonas metropolitanas interestatales e intermunicipales
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Fuente: Elaboracién propia.
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En la gréifica 2 se toman las mismas unidades de estudio, sin embargo,
en lugar del porcentaje de poblacién en pobreza se presentan los totales
de habitantes que la padecen. De nuevo se observan grandes distancias
entre los datos, atribuibles simplemente a la heterogeneidad en el ta-
mano de los municipios en términos de poblacién.

La gréfica muestra un primer conjunto de datos que representa a
los municipios con menos de 50,000 habitantes en situacién de pobre-
za. Este grupo es considerablemente el mds numeroso, pues abarca a
183 de los 241 municipios analizados. Luego hay dos grupos mucho
mds reducidos y similares en cantidad: existen 30 municipios de entre
50,000 y menos de 100,000 habitantes en pobreza y 28 municipios a
partir de 100,000 y hasta 382,961, que es el limite superior, represen-
tado por Zapopan, Jalisco.

Con respecto del total de habitantes en pobreza en los municipios

del estudio, los tres grupos mencionados en el pdrrafo anterior se dis-
tribuyen de la siguiente manera: el primero, con 3,259,376 habitantes
en pobreza, representa 30.39% del total; el segundo, con 2,156,425,
significa 20.11% del universo; y el tercer grupo, con 5,309,696 perso-
nas, un amplio 49.5%.
En esta gréfica las lineas que representan los totales de habitantes en
pobreza durante 2010 y 2015 se muestran aiin mds cercanas entre si, a
tal grado que una de ellas es casi imperceptible y solo se asoma en unos
cuantos puntos. La lectura del hecho debe ser preocupante, pues sefiala
que las modestas reducciones en los porcentajes de poblacién en pobre-
za se convierten en atin menos significativos cuando se les convierte a
totales de personas que padecen el problema.
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Griéfica 2. Total de personas en situacién de pobreza en las zonas
metropolitanas intermunicipales e interestatales en 2010 y 2015
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Fuente: Elaboracién propia.

Con la informacién de los porcentajes de pobreza en 2010 y 2015 se
calculé la diferencia entre ambos en un nuevo conjunto de datos, pre-
sentado en la gréfica 3.

Grifica 3. Diferencia entre el porcentaje de pobreza 2010 a 2015 por
municipio de las zonas metropolitanas interestatales e intermunicipales
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Fuente: elaboracién propia.
El promedio de la diferencia entre los porcentajes de poblacién en po-

breza en 2010y 2015 es de -2.42%. Esto quiere decir por un lado que,
al menos en promedio, los municipios de las zonas intermunicipales
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e interestatales disminuyeron su porcentaje de pobreza, sin embargo,
la parte negativa es que lo hicieron de manera muy discreta. Dicho de
otro modo, serfa deseable que un conjunto de municipios que prome-
dian 44.3% de poblacién en pobreza, pudieran reducir el problema en
mds de un 2% durante un espacio de cinco anos.

Se reconoce que los promedios pueden ser enganosos cuando se
tratan unidades de andlisis tan heterogéneas como las de este trabajo.
Por ello, el grifico 3 adopta el formato de dispersién y nos permite
observar cémo la distribucién de los puntos se aleja en su mayoria de
la linea que representa el promedio. Mientras hubo municipios que
lograron reducir su pobreza en casi 30% en cinco anos, también hubo
casos en los que la proporcién se incrementé de manera alarmante en
hasta 20%.

A partir de andlisis como el de Ferré, et al. (2010), en el que la va-
riable del tamano de las ciudades es relevante para analizar la pobreza,
se dividi6 a las unidades de andlisis con base en este criterio. Por el ta-
mano de las zonas metropolitanas se entendieron dos formas distintas:
el tamano segun la cantidad de municipios que las integran y el tamafo
segln las personas que las habitan.

Sobre el primer grupo no se encontraron referencias externas que
indicaran cudles son los estindares empleados para dividir a las zonas
metropolitanas segtin la cantidad de sus municipios. Ante la ausencia
de dicho pardmetro, se tuvo a bien fijar en diez el umbral que separa
en dos grupos al universo de municipios y zonas del estudio, de tal
forma que las zonas metropolitanas con menos de diez municipios son
consideradas como las de menor tamano y aquellas con diez o mds son
comprendidas como las més grandes. El resultado de esta segmentacién
se presenta en el grafico 4.
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Gréfico 4. Porcentajes de poblacién en pobreza
2010 y 2015 en zonas metropolitanas intermunicipales
e interestatales con menos de diez municipios
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Los datos de la grifica 4 muestran que el ejercicio de dividir a las zonas
metropolitanas segtin la cantidad de sus municipios no representa un
cambio significativo en los porcentajes de pobreza, pues mientras la
base de datos general tenia un promedio de 44.3%, la base que excluye
a las zonas metropolitanas consideradas como grandes observa un pro-
medio de 45.71%. De este modo, al excluir a las zonas metropolitanas
grandes se obtiene una diferencia discreta pero negativa en los porcen-
tajes de poblacién en pobreza, lo cual inscribe a este caso dentro de la
tendencia sefalada por Ferré, et al. (2010) en la cual la relacién entre el
tamano de la zona metropolitana y la pobreza es inversa.

Lo mismo ocurre cuando se analizan las diferencias entre los por-
centajes de poblacién en pobreza de 2010 y 2015. Mientras la base de
datos general dio como resultado una diferencia de -2.42%, las zonas
metropolitanas con menos de diez municipios reflejaron una caida de
-1.7%, de modo que no solo el porcentaje de poblacién en pobreza es
mayor en este grupo, sino que también se redujo el problema en un
margen menor.

Luego, el segundo criterio de poblacién en las zonas metropoli-
tanas las divide segtn la cantidad de personas que las habitan. A dife-
rencia del tamafo por la cantidad de municipios, este criterio si tiene
una referencia técnica: el informe de pobreza urbana y de las zonas
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metropolitanas en México elaborado por el CONEVAL (CONEVAL, sin
fecha, b). En este documento se agrupa a las zonas en tres tamanos: 1)
mayor de 95,000 y menor a 500,000 habitantes; 2) mayor de 500,000
y menor a un millén de habitantes; y 3) mayor de un millén de habi-
tantes. Con base en esta informacién se desagregaron los tres grupos y
se presentaron sus resultados en las graficas 5,6,y 7.

Grifica 5. Porcentajes y poblacién
en pobreza en zonas metropolitanas del tamafio 1
(poblacién menor a 500,000 habitantes)
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Fuente: Elaboracién propia.

Griéfica 6. Porcentajes y poblacién
en pobreza en zonas metropolitanas del tamafo 2
(mayor de 500,000 y menor a un millén de habitantes)
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Fuente: Elaboracién propia.
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Gréfica 7. Porcentajes y poblacién
en pobreza en zonas metropolitanas del tamano 3
(mds de un millén de habitantes)
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Fuente: Elaboracién propia.

A partir de los datos se observé que el tamafo de las zonas metropoli-
tanas segdn la cantidad de habitantes es muy significativo en términos
del comportamiento de la pobreza. Los municipios que conforman las
zonas metropolitanas del tamafo 1, con poblacién menor a 500,000
habitantes, tuvieron en 2015 un porcentaje promedio de pobreza de
50.7%. En términos absolutos la gréfica 5 demuestra que la gran mayo-
ria de los municipios de este grupo tiene menos de 50,000 habitantes
en condiciones de pobreza.

En el tamafo 2 el porcentaje promedio de pobreza en 2015 no es
muy distinto al del grupo 1, al ser de 46.9%, sin embargo, la diferencia
en términos absolutos es considerable. Si bien es l6gico esperar que en
las zonas metropolitanas mds habitadas también existan mds personas
en situacién de pobreza, el tamano 2 refleja algunos casos alarmantes,
pues cuando sus respectivas zonas metropolitanas no superan el millén
de habitantes, hay municipios como Morelia y Tuxtla Gutiérrez que
albergan a 319,068 y 294,119 personas en pobreza respectivamente.

Finalmente, el tamano 3 presenta condiciones radicalmente distin-
tas a los dos primeros. Cuando el tamafo 1 tenia un porcentaje prome-
dio de pobreza de 50.7% vy el segundo una media de 46.9%, el grupo

de las zonas mds pobladas tuvo una reduccién dristica en el mismo
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rubro al registrar 29.3%. El conjunto de datos confirma con claridad
la tendencia que a mayor tamano de la ciudad o zona metropolitana,
menor es la presencia de la pobreza en términos relativos, es decir, con
base en su poblacién total. No obstante, el problema de la pobreza en
términos absolutos es alarmante. Ejemplo de ello es que existen siete
municipios con més de 200,000 personas en situacién de pobreza (Za-
popan, Guadalajara, Tlaquepaque, Aguascalientes, Mérida, San Luis
Potosi y Tonald), de los cuales, cuatro son municipios centrales de la
misma zona metropolitana: Guadalajara.

En este punto aparecié la relevancia por analizar individualmente
a las zonas metropolitanas mds grandes de acuerdo con la cantidad de
municipios para observar la heterogeneidad de la pobreza en su in-
terior. Las zonas del estudio que superan los 10 municipios son seis:
Guadalajara, Monterrey, Oaxaca, Tlaxcala-Apizaco, Orizaba y Mérida.
El primer caso analizado es la zona metropolitana de Guadalajara, re-
presentada en la gréfica 8.

Griéfica 8. Porcentajes de poblacién en pobreza
en la zona metropolitana de Guadalajara en 2010 y 2015
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Fuente: Elaboracién propia.

Las lineas, que representan los porcentajes de pobreza en 2010 y 2015, se
observan timidamente paralelas en los municipios periféricos y practica-
mente se tocan en los municipios centrales: Guadalajara, Zapopan, Tla-
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quepaque y Tonald. Esto quiere decir que en cinco afnos los municipios
centrales de la zona metropolitana no disminuyeron significativamente
la pobreza en términos relativos: Guadalajara y Tlaquepaque lo hicieron
en 0.4%, Tonald en 1.6% y Zapopan incluso la aumenté en 3.5%.

Por el contrario, los municipios periféricos si observaron disminu-
ciones significativas en el mismo periodo: Juanacatldn tuvo una caida
de 13.7% en el porcentaje de poblacién en pobreza, Zapotlanejo de
11.5%, Acatlin de Judrez de 10.6% e Ixtlahuacin de los Membrillos
de 9.1%. Este caso contradice la tendencia (o la creencia) de que los
municipios centrales, mds cercanos e incluso acaparadores de las dini-
micas comerciales, gubernamentales y de servicios, observan mejores
resultados en la reduccién de la pobreza.

La zona metropolitana de Monterrey, ilustrada en la gréfica 9, ob-
serva una dindmica parecida a la de Guadalajara, pues los municipios
centrales redujeron sus porcentajes de pobreza en menor medida que
los periféricos. De 2010 a 2015, Monterrey disminuyé el porcentaje de
pobreza en 4.3%, Guadalupe en 2.4%, San Pedro Garza Garcia en 0.7%
y San Nicolds de los Garza incluso observé un aumentode 2.5 puntos
porcentuales. Por el contrario, los municipios periféricos o exteriores tu-
vieron los siguientes resultados: Salinas Victoria redujo su porcentaje de
poblacién en pobreza en 28.2%, Abasolo en 23.7%, Pesqueria en 15%,
Hidalgo en 14.7%, El Carmen en 11% y Garcia en 9.3%.

Gréfica 9. Porcentajes de poblacién en pobreza
en la zona metropolitana de Monterrey en 2010 y 2015
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En la zona metropolitana de Guadalajara las diferencias fueron evi-
dentes entre los municipios centrales y los exteriores, pero en la zona
metropolitana de Monterrey también se observa una amplia heteroge-
neidad entre sus municipios centrales. Monterrey, capital del estado de
Nuevo Leén, tuvo un porcentaje de pobreza de 16.7%, mientras que el
municipio vecino de San Pedro Garza Garcia tuvo solo 4.4%.

En este caso se pierde un poco la pertinencia de juzgar la capacidad
de los municipios metropolitanos de reducir la pobreza en un espacio
de cinco anos como se hizo en la zona metropolitana de Guadalajara.
El tratamiento debe ser distinto entre ambas zonas por el simple hecho
de que el municipio de Guadalajara redujo su porcentaje de pobreza
en un margen muy similar a San Pedro Garza Garcia (0.4 y 0.7% res-
pectivamente), pero el primero tiene a 370,890 personas en pobreza
(una cuarta parte de su poblacién) y el segundo tiene solo a 4.4%, o
sea, 4,761 personas. Asi, no es lo mismo exigir a San Pedro que reduz-
ca ampliamente un porcentaje de pobreza muy bajo, que hacerlo con
Guadalajara que tiene un problema mucho mayor.

En Salinas Victoria, el municipio que presenté una mayor dismi-
nucién en el porcentaje de pobreza entre todas las unidades de andli-
sis, se redujo el problema de 51.7 a 23.5%, no obstante, en términos
absolutos se incrementé la cantidad de habitantes que lo padecen: de
12,687 en 2010 a 13,606 en 2015. Esto se explica porque entre 2010
y 2015 la poblacién total del municipio tuvo un crecimiento exponen-
cial: de 24,556 a 57,975 habitantes.

Una vez que emergié el caso de Salinas Victoria se revisé al resto
de los municipios tratando de encontrar una tendencia. Como resul-
tado se observaron disminuciones notables en los municipios centra-
les e incrementos exponenciales en los periféricos: San Pedro Garza
Garcfa disminuyé su poblacién total en 13.2% (16,536 habitantes),
San Nicolds de los Garza en 9% (41,308 habitantes) y Monterrey en
6.84% (80,485). Por otro lado, los municipios exteriores de la zona
metropolitana tuvieron incrementos drésticos: Pesqueria cuadruplicé
su poblacién, El Carmen observé un aumento de 167% y Salinas Vic-
toria de 136%.

Estos aumentos se encuentran fuera de las proporciones ordinarias
de crecimiento poblacional en un periodo de cinco afios y constituyen
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casos atipicos dentro de la muestra del estudio. La explicacién de este
fenémeno escapa a los limites y pretensiones de este trabajo, pero a
manera de hipdtesis se le relaciona con los desplazamientos a los que
hacen referencia Lanzafame y Quartesan (2009), en los cuales el costo
de la vivienda y en general el precio de la vida en las dreas centrales de
las metrépolis se vuelven impagables para miles de personas, quienes
se ven obligadas a replegarse hacia los cinturones exteriores de sus ciu-
dades y forman parte, involuntariamente, de un proceso de exclusién
espacial.

En la grifica 10 se observa el comportamiento de la pobreza en la
zona metropolitana de Oaxaca. Al igual que en los casos anteriores, la
pobreza observa una notoria heterogeneidad entre los municipios que
conforman la zona metropolitana. Ademds, la de Oaxaca es de espe-
cial interés dado que la presencia de la pobreza es histéricamente alta.
Mientras el promedio de poblacién en pobreza en la zona metropolita-
na de Monterrey en 2015 fue de 18.12% y en la de Guadalajara fue de
31.86%, en la de Oaxaca fue de 46.73%.

No solo los porcentajes de la poblacién en pobreza son mds altos
en Oaxaca, sino que también la disminucién de ese dato entre 2010
y 2015 fue mds baja que el promedio general: -1.22%. Es pertinente
resaltar que este promedio se incrementa debido a casos atipicos como
los de Villa de Zaachila y Santa Maria Atzompa, que entre ambas medi-
ciones tuvieron una disminucién del porcentaje de pobreza de 16.1% y
12.6% respectivamente. Al mismo tiempo, llama la atencién que once
de los 24 municipios que conforman la zona metropolitana de Oaxaca
no solo fallaron en disminuir la pobreza en una medida razonable, sino
que la aumentaron.
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Gréfica 10. Porcentajes de poblacién en pobreza
en la zona metropolitana de Oaxaca en 2010 y 2015
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Fuente: Elaboracién propia.

Sobre la heterogeneidad de la pobreza al interior de la zona metropoli-
tana de Oaxaca, destaca que los 24 puntos que conforman la grafica se
distribuyen en un amplio margen. Esto hace que coexistan en la misma
zona metropolitana un municipio como San Agustin Yatareni, con un
porcentaje de poblacién en pobreza en 2015 de 83.2% y San Sebastidn
Tutla, con 27.8%. La amplia diferencia entre las condiciones de ambos
municipios condujo a investigar su ubicacién geogrifica, lo cual revel4
que la distancia entre un municipio cuyos habitantes en pobreza rebasan
el 80% del total y uno en el que no alcanzan ni un tercio, es de menos
de dos kilémetros, es decir, alrededor de diez minutos en bicicleta. Este
caso, aunque parezca inverosimil, ilustra la enorme heterogeneidad que
existe en cuanto a la pobreza al interior de las zonas metropolitanas.
Dicha heterogeneidad no debe entenderse como un dato curioso o
como una dindmica fortuita que simplemente hay que observar y co-
mentar con intencién académica. Si las zonas metropolitanas en verdad
son la nueva gran forma de vivir, entonces también deben ser la unidad
sobre la cual se entienden y resuelven los problemas publicos, de tal
manera que no existan casos como el de San Sebastidn Tutla y el de San
Agustin Yatareni, en donde cada municipio hace lo que puede con lo
que tiene al alcance. De ser asi, terminard por asentarse una dindmica
en la que, dentro de una misma zona metropolitana, los individuos son
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premiados o condenados por estar del lado incorrecto en un radio de
dos kilémetros de ciudad.

Por ultimo, la gréfica 11 presenta los porcentajes de habitantes en
pobreza en 2010 y 2015 para la zona metropolitana de Mérida. De
este caso se rescatan dos puntos importantes. El primero es que la de
Mérida es una de las diez zonas metropolitanas del estudio en las que
su municipio capital también es el que observa la menor proporcién
de pobreza.

Este anilisis se retoma de la discusién presentada en el informe de
Pobreza Urbana y de las Zonas Metropolitanas en México del CONE-
VAL (sin fecha, b), en la que se senala una tendencia a que las capitales
y los grandes municipios, al ser los que concentran el empleo més pro-
ductivo y mejor pagado, ademds de las funciones econémicas y de go-
bierno mds desarrolladas, también son los que albergan menos pobreza.
El resto de los casos en los que la capital del estado es el municipio
con menor grado de pobreza de su zona metropolitana son: Saltillo,
Tuxtla Gutiérrez, Morelia, Cuernavaca, Tepic, Benito Judrez, Centro
(Villahermosa), Xalapa y Zacatecas.

Griéfica 11. Porcentajes de poblacién en pobreza
en la zona metropolitana de Mérida en 2010 y 2015
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La gréifica 11 permite apreciar que la pobreza en la zona metropolita-
na de Mérida es muy distinta entre los municipios que la conforman.
Mientras Mérida tiene un porcentaje relativamente bajo de pobreza
de 22.9%, Hunucmad tiene 63.3%, Timucuy un 63.1% y Acanceh un
57.3%. Sin embargo, los términos absolutos que reflejan al total de
personas en situacién de pobreza invierten por completo la lectura,
como se aprecia en la gréfica 12.

Grdfica 12. Poblacién en pobreza
en la Zona Metropolitana de Mérida en 2010 y 2015
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Asi es como el caso de la zona metropolitana de Mérida abre un debate
sobre el dilema de la pobreza como problema. En el primer escenario,
parece que el mayor problema, por lo tanto, el que debe ser atendido
primero, es el que presentan los municipios como Hunucmd, Timu-
cuy y Acanceh, pues la mayor parte de su poblacién se encuentra en
esa condicién. En el segundo escenario el mayor problema lo tendria
Meérida, pues si bien tiene un porcentaje de poblacién en pobreza rela-
tivamente bajo, las personas que la padecen son mds de doscientas mil.

Entonces, ;quién tiene un mayor problema de pobreza por aten-
der? ;Aquellos municipios que tienen porcentajes bajos de poblacién
en pobreza pero que deben sacar de esa condicién a centenas de miles
de personas, o aquellos que tienen porcentajes altos de pobreza pero
que deben sacar a unos pocos miles de personas de esa situacién?
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La intencién de la pregunta no es ser respondida, sino servir a la re-
flexién sobre la dindmica intrametropolitana de la pobreza. Al respecto,
este trabajo sostiene que la pobreza es un problema en cualquiera de sus
facetas, de modo que entenderla como una competencia entre unidades es
erroneo. Por el contrario, el combate a la pobreza en las zonas metropo-
litanas debe ser visto y tratado desde un enfoque metropolitano de coor-
dinacién. Esto quiere decir que por el momento la creacién de un orden
de gobierno metropolitano no parece urgente, sino que los esfuerzos de
las érdenes existentes pueden ser suficientes para lograr la reduccién de la
pobreza en las zonas metropolitanas de manera simultdnea y equitativa.

Esto significa, forzosamente, la disolucién de la 16gica individualista
que observan las politicas publicas y el resto de los programas sociales de
combate a la pobreza. Mientras las reglas de operacién de las intervencio-
nes exijan que los solicitantes comprueben su residencia en un municipio
para acceder a un apoyo que les puede permitir salir de la pobreza, la di-
ndmica de la heterogeneidad que se ha demostrado en este trabajo seguird
imperando.

Mientras algunos municipios puedan “darse el lujo” de combatir la
pobreza y otros tengan que limitarse tinicamente a intentar cubrir sus
obligaciones constitucionales, seguiremos viendo que los porcentajes de
pobreza mds bajos se observan en los municipios centrales de las zonas
metropolitanas.

En resumen, los gobiernos municipales de las zonas metropoli-
tanas intermunicipales e interestatales deben procurar un enfoque de
coordinacién. Por coordinacién se imagina una red basada en el interés
mutuo y no en los esfuerzos individuales, ya que al vivir en entornos
metropolitanos los problemas no son ajenos sino compartidos. Esto
quiere decir que la reduccién de la pobreza en un municipio puede
influir en las condiciones del resto, de modo que no se trata de una
caridad por parte de los municipios centrales hacia los periféricos, sino
de la necesidad y el interés por mejorar como conjunto.

CONSIDERACIONES FINALES

A partir del andlisis secundario de la pobreza en los municipios que con-
forman las zonas metropolitanas intermunicipales e interestatales se ob-
servé que las reducciones en los porcentajes de poblacién en pobreza mds
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notables se presentaron generalmente en los municipios periféricos o ex-
teriores, sin embargo, al convertir esos porcentajes a nimeros absolutos
para conocer la cantidad de habitantes que lograron salir de la pobreza,
las reducciones son mucho mds discretas que en los municipios centrales.

De esta forma, los municipios centrales y las capitales suelen te-
ner porcentajes mds bajos de poblacién en pobreza, pero la cantidad
de personas que padecen el problema es muy superior al resto de los
municipios de sus zonas metropolitanas. En algunos municipios como
Zapopan y Guadalajara, vistos como ricos y prdsperos, la cantidad de
habitantes en pobreza es cercana a cuatrocientos mil, que representan a
mds de una cuarta parte de su poblacién total.

Sobre las capitales, que aparentemente deberfan ser el municipio
con menor porcentaje de pobreza debido a la concentracién de activi-
dades productivas, solo cumplen dicha expectativa en once casos. En la
mayoria de las zonas metropolitanas intermunicipales e interestatales
del estudio existen municipios con menor porcentaje de pobreza que
la capital de la entidad incluida en la misma zona. Entre esos casos
se encuentran las zonas metropolitanas de Monterrey y Guadalajara,
superadas por San Pedro Garza Garcia y Juanacatldn, respectivamente.

En cuanto a los tamafios de las zonas metropolitanas se encontré
que al dividirlas por la cantidad de municipios que las conforman no se
observaron diferencias relevantes con respecto a los hallazgos extraidos
de la base de datos general, es decir, antes de llevar a cabo dicha separa-
cién. No obstante, la divisién por tamanos de acuerdo con la poblacién
que las habita si es relevante. En este ejercicio se encontré que la relacién
entre habitantes y porcentajes de pobreza es inversa: las zonas metropoli-
tanas menos habitadas promediaron un porcentaje de pobreza de 50.7%,
mientras que las mds habitadas dieron como media 29.3%.

En el andlisis individual de los municipios se observé que los mds
habitados, que a su vez suelen ser capitales y municipios centrales,
tienen reducciones muy discretas en los porcentajes de pobreza. Lo
anterior es alarmante, ya que los municipios que mds concentran ha-
bitantes en pobreza, también son los que menos reducen el problema
en términos relativos, a pesar de que son los que suelen tener mejores
capacidades institucionales para lograrlo.

Finalmente, a pesar de que la pobreza en las zonas metropolitanas
intermunicipales e interestatales del estudio es considerablemente he-
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terogénea entre los municipios que la conforman, las politicas pablicas
y el resto de los instrumentos gubernamentales suelen implementarse
con un enfoque municipal, de forma que la mejora en las condiciones
de las zonas metropolitanas como conjunto se deja a las capacidades
de cada municipio y a la manera en la que mejor le convenga atender
a sus habitantes, a pesar de que eso pueda incrementar las brechas de
pobreza con respecto a los municipios vecinos.
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~ POBREZA, EDUCACION Y VOTO:
ANALISIS DE LAS ELECCIONES EN LA ZONA
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO
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INTRODUCCION

La Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) es uno de
los espacios con mayor desarrollo del pais. La ciudad cuenta con im-
portantes centros financieros, educativos y culturales. Sin embargo, es
también muy desigual, y tiene expresiones diversas en distintos espa-
cios urbanos. El siguiente trabajo tiene como propésito estudiar los
resultados a diputados federales en secciones electorales en 2021 que
dividieron a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México en Ponien-
te y Oriente en dos bloques politicos y, analizar si guardan relacién con
la conformacién geogréifica de los niveles de pobreza del Consejo Na-
cional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social Coneval (2015)
y el nivel educativo del Censo del Instituto Nacional de Geografia y
Estadistica (2020).

Para cumplir el objetivo, el trabajo se divide en cuatro partes: 1) La
primera hace una breve discusién sobre la relacién democracia- pobreza.
2) La segunda discute la conformacién geogréfica de la pobreza en la
Zona Metropolitana, bajo las preguntas ;Cémo se conforma la pobreza
en la ZMCM?, y ;La ciudad es pobre en el oriente y rica en el poniente?
3) La tercera presenta de manera descriptiva los resultados del voto y
pobreza en secciones electorales en la Zona Metropolitana desde el 2009
y hasta 2021, cabe aclarar que se toma solamente la posicién con base
en el centroi de de la seccién electoral que corresponde a las Areas de
Geoestadistica Bdsica (Ageb) de pobreza que marca el Coneval del 2015.
4) Por tltimo, se discute los resultados electorales en relacién con al nivel
educativo del 2Censo 2020, aqui se utiliza la base recién publicada por
el INEGI de los datos censales geoelectorales, por lo cual se permite ir
mis alld de un andlisis descriptivo, dado que al tener la misma construc-
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cién poligonal en seccién electoral se realiza un andlisis bivariado de I
de Moran, para analizar el voto con los niveles educativos y buscando la
generacién de agrupamientos estadisticamente vélidos.

Antes de empezar, es prudente aclarar algunas limitaciones del arti-
culo. La primera es que la unidad de andlisis en el presente estudio son
las secciones electorales como espacios que contienen caracteristicas
sociales, por lo que la unidad no es el individuo y no se puede tener
conclusiones sobre los votantes en particular, sino sobre las secciones
como espacios sociales. Siendo asi, se eligié la unidad de andlisis a la
seccién electoral porque siguiendo al articulo147, pdrrafos 2 y 3 de la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, es “la frac-
cién territorial de los distritos electorales uninominales para la inscrip-
cién de los electores en el Padrén Electoral y en las Listas Nominales
de electores” (LGIPE, 2020), y es la unidad que permite realizar andlisis
a menor escala (mdximo 3 mil ciudadanos). La segunda limitante, es
que en el tercer apartado solamente se cuenta con informacién del afio
2015 sobre pobreza del Coneval por Ageb, lo cual, permite solamente
un andlisis descriptivo basado en la ubicacién del centroide de la sec-
cién electoral en relacién con la Ageb. Es por ello, que también que se
incluye al estudio un anilisis del nivel educativo basado en los datos
censales geoelectorales, dado que tiene ventajas en relacién con el tercer
apartado al presentarse con datos recientes del 2020 y la misma cons-
truccion poligonal, ademds de servir para futuros andlisis del fenémeno
en estudio.

DEMOCRACIA, POBREZA Y DESARROLLO

La pobreza y la democracia son fenémenos sociales distintos, que no
deben ser confundidos, pero que guardan distintas relaciones entre si.
Para entender el concepto de pobreza, es necesario entender a lo hu-
mano como un ser bioldgico, psicolégico y social mds alld de solo un
ser generador de recursos econémicos. Los trabajos de Amartya Sen
(1979, 1992 y 1999) dan cuenta que la pobreza no solo es falta de
ingresos econémicos, sino que expresa la falta de libertades y derechos
para que los humanos puedan hacer un libre ejercicio de su voluntad.
La pobreza, en su nocién mds bdsica implica la presencia de carencias
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que se suponen innatas a un objeto o sujeto. Cuando hablamos, por
tanto, de pobreza humana, tenemos que mencionarlas carencias en el
cumplimiento de necesidades que hacen de la vida de un humano dig-
nas. La medicién multidimensional de la pobreza del Coneval se acerca
a una medicién mucho mds humana, pues toma en cuenta los derechos
sociales a la educacién, salud, vivienda, cohesién y seguridad social.

Para llegar a la visién multidimensional, se tiene que reali-
zar discusiones anteriores, como el de la pobreza bioldgica, ali-
mentaria o extrema, la cual nos habla de la existencia de un
ndcleo irreductible de necesidades bdsicas que sin su cumpli-
miento hacen imposible la continuacién de la vida bioldgica
y, que en la actualidad el concepto de pobreza alimentaria representa
un extremo tal que solo reconoce a lo humano solo como ente biolégi-
co animal, y desconoce las otras facetas sociales, afectivas y de ocio que
también dan rostro a lo humano.

Otra discusién es que la pobreza se expresa en términos relativos
y no solo absolutos. Townsend (1962) nos habla que la definicién de
pobrezadepende dequién lo mida, y por tanto su definicién viene de un
proceso de definicién de las privaciones y sentimientos de privacién.
En ese sentido, la construccién multidimensional también es relativa,
pues es un importante instrumento que se marca desde las autoridades
mexicanas en la Ley General de Desarrollo Social, y es diferente a otras
mediciones como la del Banco Mundial que solo se realiza por ingresos
en dolares.

Otra consideracidn, en relacién con la pobreza, es que es diferente
la medicién de la pobreza, las causas y la vivencia de la pobreza. La
medicién del Coneval, nos acerca a explicar el fenémeno en términos
de indicadores, y ayuda a reconocer que el fenémeno no solo implica
la falta de ingresos, sino la falta reiterada en el cumplimiento de dere-
chos sociales. Sin embargo, la vivencia de la pobreza y su generacién
es un fenémeno dindmico que viene de la acumulacién de desventajas
en el proceso de vida de las personas (Bayén, 2015) y de un sistema
econémico que genera desigualdad y pobreza. El cual si dicho sistema
no cuenta con ventajas hacia los mds desventajados expresado en un
sistema redistributivo no se hace mds que aumentar las posibilidades
de caer en pobreza.
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La democracia, por otro lado, es una forma de gobierno donde
los representantes populares son elegidos en libertad por ciudadanos
con plenos derechos. La democracia moderna, es representativa, ello
requiere de la existencia de diversos partidos y candidatos en compe-
tencia efectiva por el poder publico, y de ciudadanos que ejerzan liber-
tades tanto para poder elegir a sus representantes, como para formular,
organizar y expresar problemas publicos (Dahl, 1997). La democracia,
es un conjunto de instituciones que guian la competencia por el poder
politico, y ayudan a definir el tratamiento de problemas considerados
como publicos. Por tanto, la democracia no garantiza una ideologia
en particular, ni resultados de bienestar, ni resultados en la disminu-
cién de la pobreza, sino es un sistema que resguarda procedimientos de
libre competencia entre diversos actores que pueden tener ideologias
diversas. La definicién de democracia es la democracia formal, dejando
de lado adjetivos que le han puesto a la democracia como sustantiva,
obrera, deliberativa, etc., que son conceptos interesantes, pero que le
quitan especificidad a la democracia como las reglas del juego de la
competencia politica y la equidad politica, y quieren dotarla de resul-
tados sociales mediante igualdad econémica, cuando la competencia y
los procesos politicos no necesariamente mantienen un control sobre
todas las variables socioeconémicas.

Sin embargo, aunque la democracia no garantice resultados de
bienestar, si existen discusiones sobre los efectos de la democracia en la
pobreza y de la pobreza en la democracia. Para ello se discuten cuatro
posiciones en relacién con el tema:

1) La primera, dice que la democracia tiene efectos positivos en
la disminucién de la pobreza, la inequidad econémica y el me-
joramiento de los servicios pablicos en comparacién a los go-
biernos autoritarios. Aqui encontramos trabajos que sugieren
que la democracia produce mejores bienes pablicos, y mds dis-
tribucién de los ingresos que las no democracias. Ejemplo de
ello es el trabajo de Meltzer y Richard, en su articulo llamado
“A Rational Theory of the Size of Government”. Ellos afirman
que existe una relaciéon entre el tamafio del gobierno, los im-
puestos, la desigualdad y la pobreza. Siendo asi, los votantes
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por debajo al ingreso medio tenderdn a escogerdn candidatos
que favorezcan impuestos altos y mayor distribucién. Por otro
lado, los votantes con ingresos por arriba del votante medio
deseardn impuestos bajos y menor distribucién. El votante
medio, en este sentido resulta determinante para equilibrar la
balanza de la desigualdad y la apuesta por la generacién de
politicas sociales y econédmicas progresivas.

La segunda afirma que la democracia tiene efectos de restric-
cién para el desarrollo. Para Keefer y Khemani (2005), argu-
mentan que las democracias mantienen la pobreza. Ello se
presenta por la falta de informacién de los votantes pobres, las
dificultades de las politicas creibles de los gobernantes y la po-
larizacién social que pueden causar conflictos en la sociedad.
Ademids, argumentan que el crecimiento econémico y el com-
bate a la pobreza puede representar variaciones producto de la
economia internacional y no necesariamente ser un producto
de la democracia. Otra postura es la tesis “Lee” llamada asi
por Lee Kuan Yew, un exprimer ministro de Singapur, quien
consideraba que la libertad politica afecta a la eficiencia de la
economia, al representar restricciones por los altos costos que
significa la deliberacidn.

El tercer grupo afirma que son dos conceptos que no guar-
dan una relacién visible, puede ser que las democracias tengan
mejores niveles de vida, pero que sea por razones diferentes a
la propia presencia del régimen. Para Przeworski ez a/. (2005)
no existe una relacién lineal que apoye una relacién directa
entre el desarrollo, el crecimiento econdmico y la presencia
de la democracia. Ello porque, la democracia no ha demostra-
do tener mejor desempefio que los gobiernos autoritarios para
mejorar el bienestar social. Para Ross (2006) el bienestar social
no tiene una relacién con la democracia. Para Rosslos articulos
que afirman una relacién clara entre democracia y desarrollo,
presentan problemas metodolégicos evidentes, dando que dan
respuestas defectuosas o parciales. Los resultados que vinculan
el bienestar y la democracia han creado una impresién erré-
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nea, al pensar que la democracia presenta ventajas sobre las no
democracias. Para Yannick, Pengl (2013), las posturas de Boix
y Acemoclu y Robinson son demasiado ambiciosas, presentan
descuidos metodoldgicos y una conceptualizacién demasiado
abstracta.

4) Por ultimo, Amartya Sen considera que es la pobreza es la que
afecta a la democracia, limitando a los individuos en su toma
decisiones racionales, como sucede en las preferencias adap-
tativas, lo cual podria fomentar a la compra de voluntades
mediante acciones corporativas y/o clientelares. Sen considera
que los contextos democriticos pueden ayudar a la poblacién
pobre, mediante dos formas: 1) La democracia, por medio del
proceso electoral permite penalizar resultados de crecimiento
de la pobreza absoluta. 2) la democracia resulta un mejor me-
dio de transmisién y manejo de las discusiones en el espacio
putblico. Permitiendo que problemas de pobreza sean atendi-
dos con caracteristicas particulares de las regiones.

Por tanto, se considera que la democracia no es garantia de la mejora en
el bienestar, ni en la disminucién de la pobreza, sino que permite que
los actores en competencia luchen por la forma en cémo se distribuyen
los recursos publicos. Sin embargo, la pobreza si puede afectar el fun-
cionamiento de la democracia al limitar a los individuos y que tomen
decisiones con libertad.

Por ultimo, es necesario considerar que los sistemas democréticos
permiten la apertura de sistemas competitivos con derechos de formu-
lacién y manifestacion de preferencias, ello abre un abanico de posi-
bilidades de accién entre los ciudadanos, los partidos y el gobierno.
Para que ello funcione se necesitan de prerrequisitos sociales, que se
traduzcan en niveles adecuados de salud, educacién y vivienda que ga-
ranticen un piso minimo de equidad politica. Un piso que permita la
libre expresién, organizacién y manifestacién de ideas que permita a las
personas participar en lo publico.
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LA CONFORMACION DE LA POBREZA EN LA CIUDAD DE MEXICO

Pensar en politicas metropolitanas es complejo, mds buscando la con-
crecién de esquemas de gobernanza en una zona metropolitana tan
grande como la de la ciudad de México y cuando se requiere alcan-
zar dimensiones funcionales, politica y comunitaria (Goma, 2021).
Cuando hablamos de la dimensién politica de la gobernanza, de la
coordinacién entre gobierno y sociedad es el primer paso en el que se
complejiza los actos gubernamentales, pues los resultados electorales de
tres entidades suelen tener procesos politicos propios que vienen de sus
historias en particular.

La ZMCM tiene mds de 22 millones de habitantes mds de 500 anos
de historia y es una metrépoli con multiples formas de expresién de-
lespacio urbano y la pobreza. Ya que se encuentra con una divisién poli-
tica que integran tres estados y 76 gobiernos locales. La urbe se encuentra
asentada sobre multiples sitios arqueoldgicos, espacios disefiados en la
época de la colonia, una divisién urbana moderna con grandes avenidas,
un enorme espacio de casas de autoconstruccién, grandes rascacielos,
conjuntos habitacionales exclusivos, bosques, espacios lacustres, monta-
fias y pueblos originarios. La ZMCM, es uno de los conjuntos urbanos
mds poblados del mundo, cuenta con grandes edificios financieros, espa-
cios exclusivos, espacios de pobreza y desigualdad, y existe presencia de
multiples expresiones politicas, sociales, culturares y ambientales.

La pobreza, ha tomado formas particulares en la CDMX y para
demostrarlo se han seguido dos caminos. El primero da muestra de la
diferencia entre los niveles de pobreza, desigualdad y municipios inter-
nos y externos y, la segunda es siguiendo el modelo de clusterizacién
de K-means.

La primera manera de clasificar es por medio de tres indicadores:

1) Niveles de pobreza en promedio por municipio. Se toma tres
formas de expresién: a) Presencia de niveles de pobreza 0 al
20%, lo que significa un espacio donde los niveles de pobreza
son bajos. b) Pobreza de entre 20% a 40%, a este tipo de ni-
veles de pobreza se consideran como medios, y 3) poblacién
en pobreza de entre el 40% a 70%, que se considera son los
municipios con niveles altos de pobreza.
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2)

3)

La desigualdad. Para medir la desigualdad, se toma el indice de
GINT que se expresa del 0 al 1. Donde el 0 significa la perfecta
igualdad y 1 la perfecta desigualdad. Para poder identificar a
los municipios se ha decidido tomar la media del indice de
GINI de la Zona Metropolitana, que es 0.41. Por lo que los
municipios o alcaldias que estén por arriba del 0.41 serdn con-
siderados desiguales y, los que se encuentren por debajo de
0.41 serdn considerados mds equitativos.

Siguiendo a la tipologia de la CONAPO, se considera que exis-
te una diferencia entre los municipios centrales urbanos y los
municipios externos. Los municipios externos son espacios
con mayor presencia rural, aunque mantienen una relacién
funcional y econémica con la metrépoli.

Las combinaciones de los tres indicadores nos dan los siguientes tipos:

1)
2)

3)

4)

5)
6)

7)

8)

Espacios de baja pobreza equitativos. Alcaldias o municipios
con pobreza por debajo de 20% y Gini por debajo del .41.
Espacios de baja pobreza desiguales. Alcaldias o municipios
con pobreza por debajo de 20% y Gini por arriba del .41.
Espacios de pobreza media equitativos. Alcaldias o municipios
centrales con pobreza entre el 20% al 40% y Gini por debajo
del .41.

Espacios de pobreza media desiguales. Alcaldias o municipios
centrales con pobreza entre el 20% al 40% y Gini por arriba
del .41.

Espacios de pobreza alta y equitativos. Alcaldias o municipios
centrales con pobreza entre el 40% y Gini por debajo del .41.
Espacios de pobreza alta desiguales. Alcaldias o municipios
centrales con pobreza entre el 40% y Gini por arriba del .41.
Espacios externos: con pobreza baja (20%), media (20%-
40%) y alta pobreza (40%-100%) equitativos (Gini por abajo
del .41).

Espacios externos: con pobreza baja (20%), media (20%-
40%) y alta pobreza (40%-100%) desiguales (Gini por aarriba
del .41).
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La inclusién de las variables de desigualdad y el de municipios ex-
ternos sirven para ver diferencias en los espacios urbanos que solo con
la variable de pobreza no percibe. La clasificacién de la tipologia en el
2010 (ver imagen 1), es notorio que no existen espacios de pobreza
baja igualitarios en el 2010. En el centro de la urbe se encuentra una
pobreza baja y desigual en cinco alcaldias de la ciudad de México, este
tipo de expresién de la pobreza se puede presentar porque aun cuan-
do en las alcaldias Cuauhtémoc, Coyoacin, Miguel Hidalgo, Benito
Judrez y Azcapotzalco presenten niveles bajo de pobreza, lo cierto es
que en todas se encuentran colonias populares, como en la alcaldia
Cuauhtémoc se encuentra las colonias “Doctores”, “Morelos” y “Cen-
tro”, que presentan problemas de degradacién, en Miguel Hidalgo la
colonia “Pensil”, o los pueblos en Azcapotzalco o las colonias “Ajusco”
y “Santo Domingo” en Coyoacdn, por lo que a pesar de contar con baja
pobreza, las alcaldias presentaban niveles de pobreza y desigualdad.

Imagen 1.
Tipos de expresién de la pobreza en la ZzMCM

A

Expresioncs dc la pobreza 2010

ZMOM 2010

[ Pobreza baja desigual

I Pobreza media equitativa

[ Pobreza meda desigual

[ Pobreza alta equitative

[ Pobreza alta desigual

Il Ext=rno con pabreza equitativa
Il Extemo con pobreza desigual

Elaboraciin: Ernesto Morua Ramirez
con base en & Coneval.

0 10 20 km

Fuente: Elaboracién propia con base en el Coneval pobreza municipal (2010) y el
Censo de poblacién y vivienda (2010).
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Por otro lado, las alcaldias y municipios al poniente, sur poniente y sur,
presentan un tipo de expresién de pobreza media desigual, este tipo
de pobreza en las alcaldias y municipios presenta espacios con mayor
desigualdad, pues existen espacios con niveles de ingreso mucho ma-
yores, pensemos en colonias como Barrio 18 en Xochimilco, Jardines
del Pedregal en AlvaroObregén,, Santa Fe en Cuajimalpa, Tlalpuente
en Tlalpan , o Bosque real en Naucalpan conviviendo con colonias
populares con mayor incremento de pobreza como lo son Alfredo del
Mazo en Naucalpan, San Gregorio en Xochimilco o el Pueblo de Santa
Fe en Cuajimalpa.

Del lado del oriente y nor-oriente las formas de expresion de la
pobreza se presentan por “pobreza media equitativa’, esto quiere decir
que son espacios de extensiéon de la pobreza media y alta con pocos
espacios de no pobreza. Iztapalapa, Nezahualcéyotl y Ecatepec son los
espacios de pobreza media y son también de los municipios mds po-
blados y de pobreza de forma extendida, y que presentan enclaves de
menor pobreza encerrados pequefios espacios de clases medias, junto
con espacios extendidos de pobreza.

Por ultimo, los “Espacios externos con pobreza”, en ellos se con-
viven espacios urbanos y rurales, pero que en los ultimos afios han
presentado cambios importantes, como lo es en la migracién a estos
municipios por terrenos mds baratos.

Una vez vista la clasificacién del 2010, es necesario ver los cambios
en los datos para el 2015. El centro de la ciudad logra alcanzar mayor
equidad, ademis la alcaldia Iztacalco represent6 una baja de la pobreza
que le permitié tener “pobreza baja equitativo” (ver imagen 2)
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Imagen 2.
Expresiones de la pobreza 2015

A

Expresiones de la pobreza 2015

ZMCM 2015
Pobreza baja equitativa
I Pobreza media equitativa
___ Pobreza media desigual
N Pobreza alta equitativa
Il Pobreza alta desigual
I Externo con pobreza equitativa
Il Fiterno con pobreza desigual

Eaberaciin: Emesto Morua Ramirez
con base en & Coneval,

0 10  km
L —

Fuente: Elaboracién propia con base en el Coneval pobreza municipal (2015) y CO-
NAPO (2015).

En cuanto a la pobreza media equitativa, las alcaldias al nor-oriente y
municipios del nor-poniente, junto con Magdalena Contreras y Alvaro
Obregén fueron incluidas por bajar niveles de desigualdad. Mientras
que las alcaldias y municipios de pobreza media desigual se mantuvie-
ron en Cuajimalpa, Huixquilucan, Xochimilco, Tlalpan y el municipio
de Texcoco.

Por ultimo, se presenta el método de generacién de Cluster por
K-means. El cual es un método de agrupamiento no supervisado me-
diante particiones de centroides para poder obtener resultados de gru-
pos similares. En este caso se utiliz6 el Software Geoda con ocho clasi-
ficaciones, en donde se tomaron en cuenta tres indicadores: 1) tamafio
poblacional, 2) Gini y 3) Porcentaje de pobres por alcaldia y munici-
pio. Lo cual nos dio como resultado los siguientes claster y mapa.

231



Ernesto Morua Ramirez

Imagen 3
Cluster de Pobreza, desigualdad y poblacién por K-means

[ 1(26)

W2 Cluster centers:

-jg‘)’) | | PobTOT |gini | Pobreza$ |

) [ === [ == [—==—- |

| %) [C1197394.4 [0.394923|0.409192|

;;:‘;; [C2139850.4 [0.367706|0.543294|
|C31495939 [0.4523 |0.3208 |
|C41452383 [0.408625|0.297875|
|C51488232 |0.446 [0.1372 |
|C611.43285e+06]0.4015 |0.3565 |
|C71450267 |0.3675 |0.55175 |
[C8121363.5 |0.466 [0.722 |

Fuente: Elaboracién propia con base en el Coneval pobreza municipal (2010) y el
Censo de poblacién y vivienda (2010) y programa Geoda.

Los resultados que muestra la clusterizacién por K-means nos mues-
tran una diversidad de expresién de la pobreza y la desigualdad, muy
similares a los del método de clusters supervisados. Por lo cual, se pue-
de discutir la idea de la pobreza en el oriente y riqueza en el poniente,
sino que se tienen un drea desigual en el poniente con un centro con
menor pobreza y un oriente que se va extendiendo la pobreza con me-
nor desigualdad.

Los diferentes resultados muestran que la ciudad en realidad no se
encuentra dividida en dos sectores sino en varios, espacios desiguales,
de pobreza extendida y de pobreza media.

Di1scuUSION GENERAL DE LA ZONA METROPOLITANA
Y LOS CAMBIOS ELECTORALES 2009-2021

Las elecciones intermedias del 2021 trajeron una discusién sobre el
voto y la pobreza. Entre los periédicos y la poblacién se hablé de una
ciudad dividida por oriente pobre y poniente rico, por el triunfo de
Morena y aliados en el oriente de la ciudad y en el poniente el PAN y
sus aliados. Sin embargo, se tiene que matizar dicho argumento. En
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primer lugar, el poniente no es necesariamente rico, como se vio en la
construccién de las tipologias el poniente es desigual, y el oriente pre-
senta una pobreza extendida mds igualitaria. Entonces ;Por qué gané
en el poniente la oposicién?, los argumentos pueden ser variados, algu-
nos coyunturales, otros pasan por las estrategias de los partidos y, otros
estdn relacionados las divisiones sociales que provocaron la presencia
de mérgenes de victoria y participacién entre las secciones de mayores
ingresos, y lo contrario en las secciones pobres, fueron menores los
madrgenes de victoria y la participacién electoral.

Antes de comenzar con el andlisis de la eleccién del 2021 es pru-
dente ver los resultados de las elecciones desde el 2009. Para ello se
estudian la relacién voto-pobreza en 5,448 secciones electorales por
afo, en 5 anos para la ciudad de México, lo que corresponde a 27,240
secciones y 4,492 por ano de los municipios metropolitanos, lo que
representan 22,460 secciones electorales a estudiar.

En términos generales se estudian los resultados de las elecciones a
diputados federal del 2009 al 2021 por seccién electoral. Los resulta-
dos muestran una desintegracién de las dindmicas politicas y cambios
en el sistema de partidos del 2009 al 2012, un periodo de transicién
del sistema del 2015 al 2018 que muestran una descomposicién de los
partidos tradicionales, y un incremento en la divisidn social en el voto
del 2021.

Los cambios en las victorias de los partidos son notorios, pues se
pasé de ser espacios diferenciados y dominados por un solo partido
en las entidades, dénde el PRI y el PRD tenian triunfos en el Estado
de México y ciudad de México hasta el 2012 aun sistema de partido
mds competido enel 2015 con la entrada de Morena, lo que provocéd
una fragmentacién del PRD. Y en el 2018 Morena logré una victoria
arrolladora, lo que llevé a muchos a hablar erréneamente de un partido
dominante. Por tltimo, en el 2021, se present6 una divisién clara entre
dos coaliciones en el oriente y en el poniente de la Zona Metropolitana.

Un dato que resulta interesante de mostrar es que los cambios en
las preferencias en las secciones electorales con mayores niveles de in-
gresos o menor pobreza son notoriamente diferentes en cada eleccién.
Los votantes que viven en secciones electorales con menor presencia
de pobreza tiene un voto variable a lo largo de los afos en la ciudad
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de México (ver tabla I'). En 2009 estas secciones apoyaron mds al PAN
con 56% de secciones con mayor voto, en 2012 apoyaron mds al PRD
con 66% de secciones mds votadas, en 2015 las secciones mds votadas
estuvieron dividas entre el PAN y MORENA, en 2018 gané la preferen-
cia por Morena con 77% de las secciones con mds votos y en 2021 las
preferencias de las personas que vive en estas secciones apoyaron mds
a los partidos de oposicién liderados por el PAN con 73%. Por lo que,
gran parte de las secciones con menor presencia de pobreza tienden a
votar de forma diferente en cada eleccién.

Griéfica I. Partidos con mayor votacién por seccién
electoral en la CDMX con presencia de 0-18% de pobreza*
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Fuente. Elaboracién propia con base en el INE. *en 2018 se suman la alianza PAN-PRD
y en el 2021, el color azul también significa la oposicién o la alianza PAN-PRI-PRD.

Mientras que en los municipios metropolitanos del Edomex e Hidalgo
la competencia en las secciones electorales con menor pobreza eran es-
pacios con mayor disputa. La competencia entre el Estado de México se
encontraba entre el PRIy el PAN, hasta el 2018, fecha en la cudl que Mo-
rena obtiene mayor preferencia, pero la pierde en 2021 (Ver grafica II).
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Griéfica II. Partidos con mayor votacién por seccién electoral
en la Edomex con presencia de 0-18% de pobreza
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Fuente: Elaboracién propia con base en el INE. *en 2018 se suman la alianza PAN-PRD
y en el 2021, el color azul también significa la oposicién o la alianza PAN-PRI-PRD.

El fenémeno de la variacién de las preferencias del voto no es igual en
secciones con mayor presencia de pobreza. Pues tanto en la ciudad de
México como en los municipios metropolitanos, el nivel de pobreza im-
pacta en la concentracién del voto hacia un partido dominante de forma
continua, hasta que se presentan fenémenos de inversién de la preferen-
cia, mds no un cambio continuo hacia otros partidos (ver grafica III).

Griéfica III. Partidos con mayor votacién
por seccién electoral en la CDMX y niveles de pobreza
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Fuente: Elaboracién propia con base en el INE. *en 2018 se suman la alianza PAN-PRD
y en el 2021, el color azul también significa la oposicién o la alianza PAN-PRI-PRD.
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En cuanto al Estado de México sucede algo similar, las secciones electo-
rales con mayor pobreza no suelen tener gran variacién en los partidos
mds votados por seccidn, hasta el 2018, donde se presentd una inver-
sién de las preferenciasdel PRI a MORENA (Ver grifica IV).

Gréfica IV. Partidos con mayor votacién
por seccién electoral en la Edomex y niveles de pobreza
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Fuente: Elaboracién propia con base en el INE. *en 2018 se suman la alianza PAN-PRD
y en el 2021, el color azul también significa la oposicién o la alianza PAN-PRI-PRD.

En cuanto a la eleccién del 2021. En concreto, el 71% de las seccio-
nes electorales que presentan rangos de entre 0 al 18% de pobreza'
fueron més votadas por la oposicién, ya sea por partido en particular
o en coalicién PAN-PRI-PRD (Ver tabla I). Como caracteristicas en
esas 1,777 secciones se tuvo una participacién en promedio del 60%,
8% por arriba del promedio de la ciudad (52%), mientras que tuvo
madrgenes de victoria (diferencia entre el primer y el segundo lugar) en
promedio del 33%, 10% arriba del promedio de la Ciudad (23%). En
palabras cortas, las secciones electorales ubicadas en los rangos menores
de pobreza tuvieron preferencias mayores por el PAN o su la coalicién
opositora. Sin embargo, la concentracién de secciones electorales gana-
das de dicha coalicién se fue disminuyendo en relacién con el aumento
de la presencia de la pobreza, tal es asi que en la presencia de secciones
electorales con niveles de pobreza de 18-34%, el 70% las gan6 Morena,
solo o en coalicién (Ver tabla I).

1 Esel rango més bajo de pobreza utilizado en el estudio “La pobreza urbana: hacia
un enfoque geoespacial” del CONEVAL.
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En cuanto al Estado de México, el niimero de secciones electorales ur-
banas con el menor rango de pobreza es menor a la ciudad de México,
tan solo 337, pero la victoria de la coalicién el PAN en ese sector fue
adn mis contundente. Ganando 297 secciones, o el 88% de las seccio-
nes electorales que presentan el mds bajo nivel de pobreza.

Tabla II. Elecciones a diputados Edomex 2021,
secciones con menor niveles de pobreza de 0 al 18%

Elecciones a diputados Edomex 2021

Numero de seccién Porcentaje
PAN-PRI-PRD 297 88%
MORENA,PT.PVEM 40 12%
Total4 337 100%

Fuente: Elaboracién propia. Ernesto Morua Ramirez, con base en el PREP y el Coneval.
*No en todos los distritos fueron en coalicién.

Por lo tanto, en la Zona Metropolitana en 2021, en secciones electo-
rales que se encuentran con menor presencia de pobreza si existié un
castigo hacia Morena, y se expresé una divisién socioeconémica del
voto. Pero, ello no quiere decir que, en todas las elecciones la divisién
socioecondmica sea el factor fundamental. La divisién socioeconomica
es una que permanece en el tiempo, por ser la pobreza un problema es-
tructural que debe solucionarse, pero en la Zona Metropolitana encada
eleccién se presenta con un peso distinto.

Ebucacidn Yy voro

Por dltimo, se realiza un ejercicio entre el nivel educativo por seccio-
nes electorales y el voto hacia Morena y el PAN en 2021, en la ciudad
de México. Ahora con diferencia del ejercicio pasado, que ubicaba la
seccién con una Ageb de pobreza mediante la ubicacién de la seccién
por centroides, en este caso, gracias a la publicacién de las estadisticas
geo-electorales del INEGI por seccién electoral, que se publicaron en el
2021 con base en el censo 2020 es posible tener datos de mayor calidad
y que nos permita realizar mejores comparaciones. El ejercicio se realiza
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mediante el instrumento el I de Moran bivariada. El I de Moran biva-
riado permite conocer la dependencia espacial entre dos variables en una
misma localizacién y por medio del mapa de Lisa (Indicadores Locales
de la Asociacién Espacial) se permite conocer los clusters o agrupaciones
con significancia estadistica (Anselin, 1996; Santana y Aguilar, 2019;
Sabiato y Manrique, 2019) . Para ello primero se tiene que construir
una matriz de pesos o de relacién que guardan cada observacién con sus
vecinos. Los pesos, se refieren a la relacién que tiene cada poligono con
sus vecinos, que puede ser de alfil, torre o reina. En este caso se eligié una
relacién de tipo reina, de un peso, de tal manera que se analiza la relacién
que guarda un poligono de la seccién electoral con sus vecinos en un
movimiento tipo reina de ajedrez. El I de Moran va del -1 que significa
una relacién negativa entre las variables, 0 que significa ninguna relacién
entre las variables y 1 que significa una total relacién.

El I de Moran bivariada del voto de Morena y nivel educativo es
de -.627 en secciones electorales en el 2021. Lo que implica que existe
una relacidén negativa en el espacio entre el voto por Morena y el grado
educativo que se presenta en las secciones electorales. Esto, es visible en
el gréfico de dispersién que tiene una tendencia negativa.
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Grifico V

I de Moran. Nivel educativo-Voto por Morena

Moran's ¢ -0.627 [solates in weights are removed)

w

6 -4 -2 o 2 4 8
Vmarana

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI-INE.
Por otro lado, el I de Moran del voto en las secciones electorales por el PAN

y el nivel educativo en el 2021 es de .727. Lo que indica que en las seccio-
nes electorales con mayor nivel educativo se voté mayormente por el PAN.
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Gréfico VI
I de Moran. Nivel educativo-Voto por Morena

Woran's |: 0.727 (sokies i weights are removed )
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Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI-INE.

Por ltimo, se muestra el mapa de LISA, los cuales muestran las locali-
zaciones con valores significativos en la relacién voto-nivel educativo.
Se trata de un estadistico que se calcula el valor de cada relacién entre
secciones electorales. Es decir, se evalta la significancia estadistica que
puede tener entre vecinos. Creando clustersque se distinguen signifi-
cativamente en High-High, cuando existe relaciones mayor voto hacia
Morena y un alto nivel educativo, Low-Low o bajo voto hacia Morena
y Bbjo nivel educativo, Low-High o bajo voto hacia Morena y alto ni-
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vel educativo y High-Low o alto voto hacia Morena con bajo alto nivel
educativo, ademds de los espacios no significativos en dicha relacidn.
El resultado del Mapa es que al poniente y centro de la Ciudad el voto
hacia Morena es Bajo y se tiene altos niveles educativos, mientras que
en la periferia de la Ciudad se concentra el voto hacia Morena pero con
bajo nivel educativo. Ademds, es notorio que rodea las partes High-Hi-
gh una amplia zona correspondiente a 2893 secciones a espacios donde
no existe una significancia.

Imagen 4.
Mapa de agrupamientos Lisa nivel educativo-voto Morena

Vmorena,eysNivel d

|| Not Significant (2893)
I High-High (62)

Il Low-Low (188)

I Low-High (1196)

[ High-Low (1170)

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI-INE.
En el caso del voto por el PAN y nivel educativo es notoria la gene-

racién de cluster o agrupamientos contrarios al voto de Morena con
relacién voto y nivel educativo.
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Imagen 5.
Mapa de agrupamientos Lisa nivel educativo-voto PAN

Nivel educ,%PANV
Not Significant (2910)

I High-High (1019)

Bl Low-Low (1484)

I Low-High (55)

[ High-Low (41)

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI-INE.

El voto en 2021 tuvo una concentracién en el espacio en la ciudad de
México, lo que muestra que existié una divisién social del voto im-
portante. Faltaria en futuras investigaciones mostrar lo sucedido en el
Estado de México y el municipio de Hidalgo correspondiente a la Zona
Metropolitana.

CONCLUSION

Se han presentado las tipologias de las formas de expresion de la pobre-
za para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Dicha clasifi-
cacién toma en cuenta la pobreza multidimensional, la desigualdad en
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GINI y los municipios centrales y externos y se muestra que la ciudad
no es necesariamente pobre en el oriente y rica en el poniente. Ade-
mds, se analiz6 en términos generales el voto por seccién en toda la
zona metropolitana en los afios 2009 al 2021, encontrando que son
las secciones con menor presencia de pobreza las que mds cambian
en los partidos mds votados por seccién en cada eleccién, mientras
que las secciones con mayor pobreza tienen una inversién de dominio.
Estos datos nos dan un indicio de que el voto producto de la divisién
socioecondmica suele ser diferente en cada eleccién para las secciones
de menor presencia de pobreza, ademds que los resultados si muestran
una diferencia entre las alcaldias de la ciudad de México con los mu-
nicipios metropolitanos. Por tltimo, se encontrd una relacién positiva
entre educacién y voto hacia el PAN y una relacién negativa entre nivel
educativo y voto por Morena, ambas se encontraron con la generacién
clusterso agrupaciones significativas, lo que presenta la existencia de un
voto espacialmente localizado, pero, también existen amplios espacios
en donde no existen una relacién espacial significativa. Por lo que se
tienen datos de la importancia en ciertas elecciones de un voto socioe-
conémico, y que fueron relevantes en el 2021, sin embargo, la divisién
social en la ciudad no quiere decir que continuard una tendencia divi-
soria por voto socioeconémico. Solo que en ciertas elecciones toma un
mayor peso.

Por altimo, una reflexién en torno a la gobernanza en su dimen-
sién politica, y es que alcanzar un esquema de coordinacién entre di-
ferentes gobiernos y sociedad con la presencia de pobreza limita las
capacidades de la ciudadania de poder participar con libertad y ejercer
participacién sin presién politica. Si queremos una democracia sana el
combate a la pobreza tendrd que ser prioridad de manera coordinada.
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LA INSEGURIDAD EN LAS ZONAS
METROPOLITANAS DE BAJA CALIFORNIA

Gerardo Hernindez Herndndez
El Colegio de Morelos

INTRODUCCION

Los cambios demogréficos en la década de 2000-2020 tuvo como resul-
tado que la poblacién pasara de 97 millones 483 412 habitantes a 126
millones 014 024 habitantes en México (Coneval, 2020). El incremento
poblacional generd que un gran nimero de ciudades hayan modificado
su espacio urbano derivando en un aumento de las zonas metropolitanas.
En 2010 se registraron 59 y en 2015 pasaron a 74, lo anterior, conlleva
a que el fenémeno metropolitano sea un desafio para las autoridades de
los tres niveles de gobierno debido a la pobreza en barrios predominan-
temente periféricos, el desempleo y el subempleo, asi como a la demanda
de servicios de movilidad eficiente, disminucién de la congestién vehicu-
lar y la contaminacién y la imperiosa necesidad de aumentar la seguridad
publica (SEDATU, 2018: 9-10). En este punto, la Cpreocupacién por el
desarrollo de las zonas metropolitanas no ha sido menor. Sobre todo —
por como sefiala Goma (2021) — debido a las configuraciones dispares
que conllevan a que las agendas de las politicas publicas tengan al menos
cinco ejes que se deberian atender: Innovacion econdmica; Transicion eco-
légica; Inclusion social; Regeneracion urbana; y Accidn comunitaria.

Cabe sefalar que este fendmeno no ha sido privativo de México y
de sus zonas metropolitanas, maxime cuando hay estudiosos del tema
que han dejado patente que las regiones latinoamericanas —Sao Paulo,
Bogotd, Quito, Buenos Aires y Santiago de Chile—estdn ante una en-
crucijada por los problemas de gobierno y desarrollo. Esto debido a que
se estd ante una pronunciada fragmentacién de ciudades, la dificultad
que representa la gestién de la amplia variedad de demandas ciudadanas,
hasta la importancia de mantener la gobernabilidad democrética (Grin;
Bonivento, y Abrucio, 2017; Rojas, Cuadrado, y Ferndndez, 2005).
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En el caso de México, los estudios han estado en concordancia con
lo anterior y han expuesto la necesidad de indagar el modelo que puede
contribuir a mejorar las condiciones para gobernar mejor una metrépoli
y que englobe la creciente dindmica demografica impactada por fenéme-
nos como la migracién; la coordinacién entre érdenes de gobierno para
conocer las capacidades de gobernabilidad; el decaimiento urbano rela-
cionado con el crecimiento extensivo y disperso de las ciudades; la calidad
de los servicios de movilidad ciudadana como lo es el transporte publico,
la proliferacién de asentamientos irregulares; los cambios econdémicos en
las ciudades, las cuales han sufrido una terciarizacién con dominio de la
informalidad perdiendo dinamismo de crecimiento e incrementando los
niveles de pobreza (Ugalde, 2007: 443-460; Cardenas, 2018: 79-120;
Cérdenas, 2014: 69-93; Gonzélez y Larralde, 2019: 11-42; Negrete y
Paquette, 2011: 15-33; Rojas, 2019; Pradilla, 2016: 54-89).

En este mismo sentido, otro de los problemas que ha eclipsado la
agenda metropolitana es el fenémeno de la inseguridad publica. Se ha
acusado a la falta de coordinacién intergubernamental y la sofisticacién
de los agentes criminales; esto aunado al crecimiento urbano y la frag-
mentacién de las ciudades; el incremento en el miedo al crimen en las
colonias o en las dreas metropolitanas; asi como, el incremento de deli-
tos como el tréfico de personas, consumo de drogas y el enfrentamiento
entre grupos delincuenciales (De Alba, Bonafté y Gémez, 2007: 201-
237; Jusidman, Camas, Carredn y Marin, 2016: 11-47; Ayala y Chapa,
2012: 135-148; Kumar, 2009: 146-160). Este panorama ha generado
que las 74 zonas metropolitanas en el pais acumulen la mayor cantidad
de delitos de robos, trata de personas, robos con violencia, narcome-
nudeo, homicidios dolosos y feminicidios (Rodriguez, 2020). En el
listado de las 50 ciudades mds violentas del mundo destacan 4 zonas
metropolitanas (Celaya, Tijuana, Judrez y Ensenada) que se ubican en
los 6 primeros lugares (Seguridad Justicia y Paz, 2021).

En ese sentido, el hecho de que zonas metropolitanas como Tijuana
y Ensenada pertenezcan a Baja California —estado que ha registrado en
menor {ndice de paz en los aflos 2019 y 2020— conlleva a analizar los
retos a los que se enfrentan las zonas metropolitanas de la entidad den-
tro de la cual se incluye la capital del estado, Mexicali, que en el mismo
periodo antes sefialado tuvo un incremento en los homicidios al pasar de
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144 a 206 —un incremento del 36.9% (FGE, 2021).! Por tal motivo, el
propésito del presente articulo es analizar los desafios de las zonas me-
tropolitanas (Tijuana, Ensenada y Mexicali) de Baja California ante la
inseguridad publica. Se plantea cémo hipétesis: la inseguridad presente
en las zonas metropolitanas de Baja California tiene como principio las
incivilidades y el desorden social, lo cual se relaciona con el incremento
en la percepcién de inseguridad en cada uno de los municipios.

Se utiliza la teoria de las incivilidades y desorden social debido
a que esto permite abordar el problema de la inseguridad desde una
perspectiva diferente a la militarizacién o al uso de la fuerza para el
combate a la inseguridad en las zonas metropolitanas. Asimismo, la
perspectiva tedrica propuesta sirve de base para fomentar el trabajo
comunitario debido a que se busca atender los escenarios de violencia
desde el dmbito directo de interaccién de las comunidades y ciudada-
nos, es decir, su espacio publico. De ahi, que exista un vinculo directo
entre la problemadtica estudiada y las zonas metropolitanas.

El documento se divide en tres secciones, la primera se explica los
referentes de la teorfa de las incivilidades y desorden social. Esto ayuda a
comprender cdmo el decaimiento urbano en las zonas metropolitanas de
Tijuana, Ensenada y Mexicali ha generado los espacios para que incre-
menten la inseguridad y las actividades criminales. Asimismo, se expone
la legislacion —Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Ierritorial y Desarrollo Urbano; Ley de Desarrollo Urbano del Estado de
Baja California— para identificar los niveles de coordinacién institucio-
nal entre federacién, estados y zonas metropolitanas. En la segunda sec-
cidn, se expone el impacto de la inseguridad, las incivilidades —pobreza,
exclusién, deterioro fisico en las colonias—, el desorden social —incapa-
cidad de la sociedad para defender intereses colectivos— de las tres zo-
nas metropolitanas (Tijuana, Ensenada y Mexicali) estudiadas. De igual
forma, se analiza la complejidad de las respuestas institucionales ante el
panorama de la inseguridad en las zonas metropolitanas estudiadas y el
cémo se ha dejado de lado el fortalecimiento de la estructura urbana. En
la dltima seccién se encuentran las conclusiones.

1 Tijuana, generalmente el municipio mds violento, tuvo un descenso del 8.7% en
las victimas de homicidios dolosos entre 2019 y 2020 (FGE, 2021).
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ENTRE LA NORMATIVIDAD URBANA
Y LAS INCIVILIDADES Y DESORDEN SOCIAL

Los aportes de la teoria de las incivilidades y desorden social, por prin-
cipio considera a la comunidad como un actor fundamental para con-
tener y controlar la delincuencia. Esto se menciona debido a que, desde
esta perspectiva, los territorios hacinados, donde existe deterioro de los
ntcleos familiares, falta de control social, cercania con zonas indus-
triales, decaimiento urbano y desorden, se propicia el surgimiento de
la delincuencia. De ahi, que se sefale que un gran nimero de delitos
—asaltos, homicidios, robo, vandalismo, entre otros— ocurran en co-
munidades con altos niveles de desorden social y en las cuales no existe
o estd agotado el capital social (Rosenfeld, Messner y Baumer, 2001:
283-310; Grattet, 2009: 132-150; Ruiz, 2018: 10-86).

Esta narrativa como sefiala Arias, conlleva a la existencia de barrios
desfavorecidos y a la proliferacién de problemas mds agudos (Arias, 1998).
Esto se refiere a que, si estos espacios estin mal constituidos, mal atendidos
y abandonados, con frecuencia son apropiados por grupos ligados al con-
sumo de alcohol, drogas o al narcotrifico y aun con estos problemas, estos
barrios siguen siendo los que conforman identidad, pertenencia y sociali-
zacién de las personas que los habitan (Jasso, 2015: 51-67). Por su parte,
Kelling y Willson (1982), sefalan que el crimen callejero grave florece en
las zonas en que no hay restricciones para las conductas fuera del orden.

Lo que también considera el enfoque tedrico de las incivilidades y
el desorden social, es que los problemas delictivos reflejan el declive de
la estructura tradicional de los vecindarios urbanos debido al debilita-
miento de los agentes tradicionales de control social que en el pasado
eran fuertes —familias, iglesias, escuelas, solidaridad étnica y valores
tradicionales—. Esto ha conllevado a que, con el aumento del crimen,
el desorden vy las incivilidades las personas se retiren psicolégicamente
de la vida comunitaria. La consecuencia de esta desafeccion ha gene-
rado que las personas y comunidades sean mds individualistas y sobre
todo mds escépticos sobre las capacidades de los gobiernos (Skogan,
1986: 203-229; Sampson, y Raudenbush, 2004: 319-342).

En la década de los ochentas, se pueden ubicar una serie de estudios
que indican que el combate y la prevencién de la criminalidad fueron di-
rigidas al fortalecimiento de la comunidad. Por ejemplo, Skogan —exa-
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minando el rol de organizaciones comunitarias de prevencién del crimen
en la década de 1980— planted que las organizaciones comunitarias tie-
nen conciencia de los problemas locales y del estado socioeconémico del
vecindario. Esto ayudé a que los esfuerzos de accidn colectiva, a través de
los programas de prevencién, defendieran o reformaran los vecindarios
debido a que se controlaba el crimen y el desorden cambiando el com-
portamiento social de las personas (1988: 39-78). Por su parte, Taylor y
Covington, en su estudio senalaron que la movilidad en los vecindarios
influye en el miedo al delito. Por ejemplo, los residentes en vecindarios
urbanos que cambiaron rdpidamente de casa durante la década anterior
registraron mayor temor al crimen que los residentes que vivian en ve-
cindarios y los cuales no experimentaron movilidad residencial (1993:
374-397). Asimismo, Sampson y Groves (1989: 774-802) expusieron en
su andlisis —a localidades en la Gran Bretafa a finales de la década de
1980— que los bajos niveles econémicos, la heterogeneidad étnica, y la
interrupcién familiar conducen al desorden social de la comunidad, lo
que, a su vez, aumenta las tasas de delincuencia.

En este punto, también es importante destacar la critica de autores
(Thacher, 2004; Sampson y Raudenbush, 2001; Harcourt y Ludwig,
2006 y 2007; y Nanez, 2011) que advierten los riesgos de senalar que
el desorden es causa esencial en el camino hacia el crimen. Thacher,
por ejemplo, senala que se ha prestado poca atencién a cuestionar si la
poblacién en la que se busca intervenir desea por derecho propio las
actividades de mantenimiento del orden y cémo esto va a contribuir
a la prevencién del delito. Si bien, no descalifica la teoria, el autor,
propone utilizar estudios etnograficos para respaldar las estrategias del
mantenimiento del orden. Es importante destacar que Thacher acepta
que la teoria de las incivilidades y el desorden social resulta intelectual-
mente fascinante, desempenando un papel importante en las ciencias
sociales y en el conocimiento sobre problemas sociales como el crimen
y el desorden (Thacher, 2004: 381-414).

Por su parte, Sampson y Raudenbush, mencionan que los ingredien-
tes activos del crimen parecen ser —en ciertos contextos sociales y de
vecindario— desventajas estructurales y bajos niveles de trabajo comu-
nitario y cohesién social mds que desorden (2001: 1-6). Sin embargo, es
plausible cuestionar ;qué provoca la falta de cohesién social? ;Porque los
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integrantes de una comunidad se apartan de la socializacién? ;No es el
espacio ptblico fundamental para construir comunidad? De acuerdo a la
teorfa de las incivilidades y el desorden social, lo que se busca es que las
estrategias policiales consideren a la comunidad para construir normas
de la misma. Al igual que Thacher, los autores terminan aceptando que
los signos visuales de descomposicién social trasmiten mensajes sobre los
vecindarios afectados de manera silenciosa pero contundentes y, por tan-
to, mantener el orden social a la par de fortalecer el trabajo comunitario
reduciria la delincuencia a largo plazo (Sampson y Raudenbush, 2001: 6).

En el caso de Harcourt y Ludwig, analizan que la estrategia policial
llevada a cabo en Nueva York para reducir el consumo de marihuana,
la cual no dio el resultado esperado y que incluso el aumento en las de-
tenciones de fumadores de mariguana incrementé el nimero de delitos
graves. Los autores recomendaron que la ciudad de Nueva York deberia
desviar recursos policiales en enfoques mds efectivos que en investigacio-
nes que sugieren que son capaces de reducir la delincuencia (Harcourt y
Ludwig, 2006: 271-320; Harcourt y Ludwig, 2007: 165-182). Bajo esta
misma tesitura, Nufez, plantea que las conductas incivilizadas identifi-
cadas en la teorfa y que generan el decaimiento urbano y la pérdida de
los espacios publicos no hace mds que incrementar el costo del delito y
por tanto en mayor gasto policial, el abuso policial y el uso excesivo de
la fuerza, ademds de que la tarea de prevencién estd dirigida a las clases
medias quienes emiten su voto en las elecciones (2011: 55-56).

En este sentido, Harcourt y Ludwig y Nufez, aciertan en sus
planteamientos al mencionar que las estrategias como la de Zolerancia
cero en Nueva York, implementada por el comisionado de la policia
William Bratton durante el mandado del alcalde Rudolph Giuliani,
derivaron en el uso excesivo uso de la fuerza policial y fue calificada
como una politica racista y discriminatoria. Sin embargo, en sus textos
los autores sefialan que este tipo de estrategias punitivas son rentables
electoralmente y generalmente tienen un trasfondo politico como fue
el caso de Nueva York —tergiversando los planteamientos tedricos de
las incivilidades y el desorden social—.*

2 Harcourt y Ludwig, sefalan que, en 1990, el alcalde Rudolph Giuliani, nombré
a William Bratton, como comisionado de la policia y este a su vez declaré que
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Esto se menciona debido a que como argumentan Kelling y Coles
(2001: 60), la tranquilidad publica —la paz en las calles y las aceras—
de las ciudades no es mantenida principalmente por la policia, aunque
es muy necesaria. En otras palabras, lo que propone la teoria de las
incivilidades y desorden social, es que se requiere de una colaboracién
estrecha entre la policia y los ciudadanos, incluyendo a la gente de la
calle, con la finalidad de construir y desarrollar normas para los barrios,
las cuales debian aplicarse a través de acciones no punitivas, como la
educacién, el convencimiento, asesoria y el ordenamiento, recurriendo
al arresto y detencién solamente en los casos en que lo anterior no lo-
grase resultados a favor de la comunidad.

De esta manera, como senala Angotti, la ciudad importa, pero tam-
bién las relaciones sociales que la gobiernan (2013: 5-20). Hoelscher,
destaca que, en escenarios de fragmentacion politica, la concentracién
del poder politico y las limitaciones de cooperacién social pueden crear
oportunidades donde se incentiva la violencia y se socava el estado de
derecho (2015: 29-39). Si a lo anterior, se suma la apatia de las autori-
dades por enfrentar de manera integral el problema de la criminalidad,
el resultado es —como sefiala Conolly (1991: 199)— el desafecto entre
ciudadanos y Estado. La desafeccién aludida en ciudades fragmentadas
escala a mayores problemas de criminalidad llegando a delitos como la
violencia homicida, la cual evidencia —por el dafo acumulativo que
representan para el tejido social— la poca funcién de utilidad que re-
presentan los colectivos sociales para los gobiernos.

Las reglas

En el caso de las zonas metropolitanas de Baja California, los referentes
tedricos necesariamente involucran hacer hincapié en el entramado nor-
mativo en el cual se expone el cdmo las autoridades de las zonas metro-
politanas en México deben atender el desarrollo urbano y el desarrollo

su estrategia para recuperar la calidad de vida se basaba en el ensayo de Wilson y
Kelling. En 2002, Bratton fue nombrado como comisionado de la policia de Los
Angeles y también sefalé que la vigilancia estarfa basada en la teorfa de las venta-
nas rotas (2006: 272). Sin embargo, la politica implementada estuvo fuera de lo
que los planteamientos tedricos exponen.
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metropolitano. Esto se refiere a la Ley General de Asentamientos Huma-
nos, Ordenamiento Ierritorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) y a la
Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Baja California (LDUEBC) en las
cuales se estipulan (articulos 1, 7, 10, 11 y 28 de la LGAHOTDU) que
el desarrollo urbano para la planeacién, ordenacién y regulacién en las
zonas metropolitanas conlleva una concurrencia entre gobierno federal,
entidades federativas y los municipios. En este mismo sentido, es impor-
tante resaltar el trabajo que corresponde a las autoridades municipales
para prevenir y mitigar el riesgo de los asentamientos humanos, asi como
atender el impacto humano en el medio ambiente (antropogénico). De
ahi que el interés de las zonas metropolitanas (articulo 34) sea puntual en
las politicas habitacionales, la calidad del aire, la infraestructura y equi-
pamiento de cardcter estratégico, la accesibilidad universal, la movilidad
y la seguridad publica (Cdmara de Diputados, 2021).

Cabe senalar, que el punto de la seguridad publica se relaciona ne-
cesariamente con el compromiso normativo de las entidades federativas
y los municipios para formar conjuntos urbanos y barrios integrales. Lo
anterior, implica (articulos 6, 10, 11, 30, 72 y 145 de la LDUEBC) una
politica de vivienda adecuada al contexto urbano que entre otras cosas
armonice con el objetivo de lograr una sana convivencia en las calles,
prevenir conflictos de trdnsito, ademds de reducir el uso del automévil
(Congreso del Estado de Baja California, 2019). Lo expuesto, es impor-
tante debido a que desde la perspectiva tedrica y desde la normativa se
puede analizar el impactoque tiene las incivilidades y el desorden social
en el incremento o la presencia de la inseguridad en las zonas metropoli-
tanas de Tijuana, Ensenada y Mexicali en Baja California.

La INSEGURIDAD, INCIVILIDADES Y DESORDEN
SOCIAL EN TIJUANA, ENSENADA Y MEXICALI

Para analizar el impacto de la inseguridad, asi como las incivilidades
y desorden social en las zonas metropolitanas de Tijuana, Ensenada y
Mexicali es necesariotener presente la dindmica econémica del estado
la cual plantea paradojas respecto a otras zonas del pais y a nivel nacio-
nal. En un primer momento, Baja California es una entidad fronteriza
con Estados Unidos que de acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica
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y Geografia (INEGI) en la reciente década 2010-2020 haregistrado un
Producto Interno Bruto (PIB) con balance positivo en comparacién
con los vaivenes el registrados a nivel nacional, incluso, mientras la eco-
nomia a nivel nacional se contraia a -8.25% del PIB, en Baja California
en el cuarto trimestre de 2020 ya mostraba una recuperacién del PIB
de un 3.7% (INEGI, 2021).

En un segundo momento, esta dindmica econémica ha generado
que el estado sea atractivo para los flujos migratorios y a su vez se vea
reflejado en el crecimiento poblacional. En el periodo de 2000-2020,
el incremento poblacional en la entidad ha sido de 1,281,653 personas,
es decir, pas6 de 2 487 367 millones en 2000 a 3 769 020 millones de
habitantes en 2020 (CONEVAL, 2021). En el caso de las zonas metro-
politanas de Tijuana, Mexicali y Ensenada, las dos primeras han teni-
do un aumento poblacional de 23% y 12.05% respectivamente y, en
contraparte, Ensenada ha registrado un descenso poblacional respecto

22010 y 2015, véase Tabla 1.

Tabla 1. Incremento poblacional en las zonas
metropolitanas de Baja California, 2010-2020

2010 2015 2020
Ensenada 466,814 486,639 443,807
Mexicali 936,826 988,417 1,049,792
Tijuana 1,559,683 1,641,570 1,922,523

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
2021.

En el periodo de 2010-2020 el grado de rezago social en la entidad
pasé de Muy bajo a Bajo, no obstante, en las zonas metropolitanas de
Tijuana, Mexicali y Ensenada se mantuvo en Muy bajo (CONEVAL,
2021). De esta manera, el panorama en las zonas metropolitanas es-
tudiadas refleja, por un lado, indices de rezago social muy bajo —y un
contexto de crecimiento econémico— pero por otro, estd el incremen-
to en la inseguridad, sobre todo, en los recientes anos y en el primero
de pandemia Covid-19, véase Tabla 2.
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En la Tabla 2, se puede observar, como se sefialé antes, que el espiral de
violencia ha ubicado a Tijuana y a Ensenada dentro de los primeros 6
lugares de las ciudades mds violentas del mundo (Seguridad Justicia y
Paz, 2021). En el caso de Ensenada, llama la atencién el inusitado in-
cremento en los anos 2018 y 2020 —este tltimo, el afo de mayor con-
finamiento social por la pandemia Covid-19—. Un escenario similar se
dio en Mexicali en el que la violencia entre 2019 y 2020 aumento un
36.9% en comparaciéon con Tijuana que descendi6 8.83%, sin embar-
go, como se menciond antes, es la ciudad que lidera el ranking de las
mids violentas del mundo (GESI, 2021). En este punto, es importante
cuestionar las razones del por qué se ha dado este panorama de violen-
cia en las tres principales zonas metropolitanas de Baja California.

Para responder a esta interrogante, se tiene que considerar lo que
la ONU-Habitat (2007) senala, es decir, que la pobre planificacién ur-
bana, el descuido del disefio de espacios que faciliten la vigilancia y
la gestién inadecuada han aumentado su importancia en ambientes
urbanos que ponen en riesgo la ciudadania y a la propiedad. Lo ante-
rior, conlleva a una paradoja, por un lado, la cual expone que los bajos
indices de rezago social (educacién, salud, servicios bésicos y calidad y
espacios en la vivienda) en las zonas metropolitanas de Baja California
no necesariamente se traducen en una baja criminalidad, por otro, la
inseguridad que se vive en Tijuana, Ensenada, y Mexicali puede expli-
carse desde el descuido de los espacios urbanos, en otras palabras, desde
las incivilidades y el desorden social.

Tijuana

En el caso de Tijuana se puede senalar que el decaimiento urbano se
puede apreciar con lo que la Asociacién de Profesionales Inmobiliarios
de Tijuana (APIT) sefiald, es decir, que en Tijuana hay 70 mil viviendas
abandonadas, las cuales, también, son invadidas por quienes no tienen
acceso a créditos inmobiliarios y abandonadas por las familias debido
a que las casas no cuentan con servicios primarios y no hay transporte
(Sol de Tijuana, 2019). A la par de lo anterior, estd el problema de
los servicios de recoleccién de basura en muchas de las colonias de la
ciudad, las cuales algunas no cuentan con el servicio y otras se encuen-
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tran en medio de aguas residuales. De acuerdo, a la Asociacién Civil
Hagamos Consciencia, se han contabilizado 120 tiraderos clandestinos
los cuales generan inundaciones y el 80% de los incendios de la ciudad
(Iglesias, 2019).

Otro de los problemas que evidencian el desorden social es la ilu-
minacién del contexto urbano. Esto se menciona, porque como argu-
menta Barrios (2015: 81-86) la iluminacién estratégicamente colocada
en los espacios urbanos puede prevenir durante la noche las proble-
madticas como el vandalismo y la criminalidad. Esto fue reconocido
por las autoridades municipales. En 2015 el alcalde, Jorge Astiazarin
Oreci, declaré: “el alumbrado publico es una de las deudas que adn
tenemos...se repararon alrededor de 14 mil y a pesar de la reparacién,
hay 10 mil apagadas...estamos trabajando en el tema...lo que tenemos
que hacer ahorita, independientemente de la prevencién que va de la
mano, es equipar con la cantidad suficiente de elementos para poder
cubrir toda la ciudad” (Zeta, 2015). En ese mismo sentido, al final de
su administracién, el alcalde, Juan Manuel Gastélum, registré el mis-
mo atraso —y acusaciones de deliberado abandono y desinterés por
iluminar la ciudad— que recibié en el cambio de gobierno con el 30%
de las luminarias apagadas (Rubio, 2019; Mercado, 2019).

Al presentar un problema de falta de alumbrado publico, una gran
cantidad de colonias han ido generando una reputacién de barrios du-
ros —por el grado de incivilidad y desorden social— en los cuales a
la par del problema de servicios como el de la recoleccién de basura y
viviendas abandonadas se suma un incremento de la criminalidad. De
esta manera, Tijuana al ser una ciudad mal constituida y abandona-
da en servicios bdsicos, el desorden y el delito estdn inexorablemente
ligados, sobre todo, porque los espacios urbanos con frecuencia son
apropiados por individuos y grupos ligados a delitos comunes y a de-
litos como el narcomenudeo y el homicidio doloso. Para ejemplificar,
el decaimiento urbano ligado a las incivilidades y el desorden social, la
Tabla 3, se hace una recopilacién de las colonias donde se presentan
mayores indices de criminalidad en la ciudad, y las cuales en el periodo
de tiempo 2014-2019 un gran nimero de ellas se han mantenido como
hot spots sin que su situacién haya mejorado.
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Gerardo Herndndez Herndndez

Lo expuesto, es importante para comprender que la existencia de ba-
rrios y espacios desfavorecidos reflejan la desigualdad y el declive de
las estructuras de los vecindarios urbanos que a su vez derivan en pro-
blemas mds agudos, como los delitos de alto impacto expuestos en la
Tabla 3. Si bien es cierto, los Planes Municipales de Desarrollo en Ti-
juana, consideraron fomentar la prevencién del delito y la reconstruc-
cién del tejido social —en el PMD 2014-2016 se planteé la estrategia
de Fortalecer la prevencidn social del delito y rehabilitacion de infractores,
promoviendo el respeto a los derechos humanos; en el PMD 2017-2019
se expuso Desarrollo comunitario como modelo de cambio para prevenir
actividades de riesgo y violencia— estas medidas fueron disefiadas sin
considerar que el ambiente urbano desfavorecido del municipio es una
variable para que incremente la inseguridad (PMD 2014-2016, 2014;
PMD 2017-2019, 2017). Incluso, se puede cuestionar ;No es el espacio
publico fundamental para construir comunidad y el tejido social? Esto
se sefiala porque al tener una ciudad decaida, como sefala los referentes
tedricos conlleva a problemas mds agudos como el homicidio doloso,
el cual se esparce por todo el territorio sin que logre contenerse ni por
la via institucional de las autoridades ni por la solidez de la cohesién
social de la comunidad. Esto se observa en el mapa 1.
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Mapa 1. Homicidios dolosos cometidos
en el espacio territorial de Tijuana: 2014-2019

Homicidios dolosos, Tijuana 2014 Homicidios dolosos, Tijuana 2015

-
29% 9

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Fiscalia General del Estado (FGE), 2020.

El mapa 1 evidencia que una ciudad decaida en los aspectos antes sena-
lados, influye en el comportamiento criminal en particular y en el com-
portamiento en general de dos maneras; fisicamente, proporcionando
el entorno fisico al que los individuos responden; socialmente, prove-
yendo las relaciones y caracteristicas —alienacion, soledad, ansiedad,
deshumanizacién— sociales a la que responden los individuos (Jeftrey
citado en Rau y Castillo, 2008: 174).
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Mexicali

En el caso de Mexicali, los Planes Municipales de Desarrollo, han hecho
hincapié en atender solo la Incidencia delictiva, sin considerar la Percepcidn de
inseguridad ciudadana, asi como la importancia del entorno fisico del mu-
nicipio; el interés ciudadano; y las capacidades institucionales con las que se
cuenta como municipio. Asi, el decaimiento urbano de la zona metropoli-
tana de Mexicali se aprecia con un 65% de las vialidades con una necesidad
de algtin tipo de mantenimiento, esto de acuerdo a la Direccién de Obras
Publicas de Mexicali, sefalando que la mayor parte se concentra en la zona
poniente de la zona urbana (Jiménez, 2019). Asimismo, la Cdmara Mexi-
cana de la Industria de la Construccién considerd, que a pesar de los 100
millones invertidos en pavimentacién por la administracién del presidente
municipal Gustavo Sinchez Visquez (2016-2019), la necesidad de bacheo
sigue siendo importante (Jiménez, 2019).

El decaimiento de la estructura urbana en la ciudad y su relacién con
factores de riesgo es un fenémeno que poco se ha estudiado en la entidad.
En este mismo sentido, se encuentra el tema de las luminarias. En 2016, en
Mexicali se registr6 un total de 6 mil 850 luminarias: 2 mil 650 en la Zona
Urbana, 4 mil en el Valle de Mexicali y 200 en San Felipe. Asimismo, se iden-
tificaron 255 colonias de la zona urbana a las que les hacen falta luminarias,
ya sea desde una luminaria hasta 72 como en la colonia Segunda Seccién
Zona Centro. La situacién no es distinta en el Valle de Mexicali, en el cual hay
faltante de luminarias en 133 poblados, destacando el ejido Hermosillo con
un déficit de 189 luminarias y Estacién Coahuila con 174 (Molina, 2017).

En Mexicali, al presentar un problema de falta de alumbrado publico,
una gran cantidad de colonias han ido generando una reputacién de barrios
duros—opor el grado de incivilidad y desorden social— en los cuales a la par
del problema de servicios como el de la recoleccién de basura y viviendas
abandonadas se suma un incremento de la criminalidad. Por ejemplo, en
Mexicali existe un problema de abandono de casas habitacién. El alcalde de
Mexicali Gustavo Sdnchez Visquez (2017-2019), declaré que habia en la
ciudad mds de 50 mil casas abandonadas (Uniradio Informa, 2016). Esto
contribuye al decaimiento de la estructura urbana, del retiro de la comuni-
dad y la fragmentacién social. En el siguiente mapa 2 se puede apreciar como
se encuentran distribuidas en la ciudad las colonias consideradas como las
que concentran la mayor incidencia de delitos del orden comun.
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De manera sucinta, el mapa que se presenta estd disefiado a partir de
las colonias de la ciudad de Mexicali consideradas como el top 10 con
mayor incidencia delictiva (2014-2016 y 2017-2019), pudiendo ob-
servarse que la distribucién de los delitos se da a lo largo de la ciudad
de poniente a oriente de la misma, pasando por la parte central de la
ciudad en donde se concentran los tres poderes del Estado, sin em-
bargo, es importante sefialar que también se concentran en espacios
constituidos por colonias antiguas, que por la misma extensién y por
la dindmica socioeconémica los hace proclives a una victimizacién en
cuanto a delitos contra el patrimonio.

También desataca la concentracién de delitos en zonas aledanas a la
linea divisoria con Estados Unidos de América, lo cual estaria relacio-
nado con la dindmica fronteriza, con los flujos migratorios, el trafico de
personas, el trfico de drogas y su venta al menudeo, la prostitucién en
la via publica, asi como la proliferacién de tabernas, cantinas y lugares de
vicio, con los problemas que ello atrae, sin dejar de largo el decaimiento
urbano permanente de esta zona de la ciudad por el olvido de los diferen-
tes gobiernos municipales. De igual forma, otra de las zonas geograficas
que concentran gran parte de los delitos en los periodos mencionados
se localiza al oriente de la ciudad y estd conformada por la denominada
zona de “los pueblas”, un conjunto de diversos fraccionamientos ubica-
dos en lo que se conocié como el Ejido Puebla, siendo un espacio geo-
grafico en donde se concentra gran parte de las viviendas abandonadas, el
narcomenudeo, los homicidios y las lesiones dolosas, asi como un sinfin
de conductas antisociales que provocan desorden y caos urbano.

Ensenada

En 2018, el Gobierno Federal reconocié al territorio de Ensenada como
zona metropolitana, ese mismo afio, Ensenada figuré en la lista de las 50
ciudades mds violentas del mundo y esta inercia ascendente se ha mante-
nido hasta 2020, lo cual va a la par de la violencia generalizada en la en-
tidad. Esto se encuentra en relacién con lo estratégico que resulta la zona
metropolitana para las organizaciones criminales debido a que posee un
puerto por el cual de manera ilicita se trafica drogas, armas de fuego y
precursores quimicos (Flores, 2020). Sin embargo, lo que no se puede
dejar de lado es que Ensenada al igual que Tijuana y Mexicali, al ser zo-
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nas metropolitanas, de acuerdo a Padilla y Angeles (2018: 103-120) se
han reposicionado a nivel local, nacional y global, lo cual involucraria un
proyecto metropolitano que garantice el desarrollo de las ciudades.

No obstante, al igual que las otras zonas metropolitanas de la entidad,
Ensenada presenta problemas en el decaimiento urbano lo cual va acompa-
fiado con problemas de desigualdad social como la necesidad de vivienda
de calidad; recoja de basura, alumbrado publico y baches, lo cual de acuer-
do a los referentes tedricos son un principio para entender el incremento
de la criminalidad y la percepcién de inseguridad. Los problemas mencio-
nados no son recientes, pero se puede ubicar que estos problemas de de-
caimiento urbano han tomado mayor preponderancia en las dos recientes
administraciones municipales (2016-2019 y 2019-2021) que es cuando
los indices de criminalidad y de inseguridad también han tenido auge.

En 2017, se identificaron las colonias de mayo incidencia delictiva
en la zona metropolitana: La Popular 89, Las Margaritas, Zona Centro,
Valle Dorado, Hidalgo, Fraccionamiento Los Encinos, El Sauzal, Las
Lomitas y Obrera. También se sefialé que la delegacién de San Quintin
es una zona identificada como de trasiego de drogas y narcomenudeo
(Redaccién Zeta, 2017). Esta problemadtica de zonas urbanas con pro-
blemas de inseguridad se ha mantenido e incrementado en la zona me-
tropolitana, en 2020 se dio a conocer que la Zona Centro, la Popular
89, Valle Dorado, Hidalgo, Los Encinos, Ex Ejido Chapultepec, y las
delegaciones Francisco Zarco, Maneadero y El Sauzal fueron ubicadas
como las colonias mds peligrosas (Alfaro, 2020). Lo que se aprecia de lo
expuesto es que las zonas donde se registran criminalidad e inseguridad
se han mantenido y también aumentado en la zona metropolitana.

A la par de esto, el comtin denominador que estas zonas compar-
ten es el decaimiento urbano, uno de ellos es el deficiente alumbrado
puablico. En 2018, las autoridades de Obras y Servicios Puablicos del
municipio reconocieron que el 90% de las luminarias de la ciudad no
funcionaban debido al robo del cableado el cual es responsabilidad de
las autoridades locales (Garcia, 2018). Esto se menciona debido, y de
acuerdo a los referentes teéricos, que una colonia o lugar sin ilumi-
nacién propicia o da pie al cometimiento de actos de criminalidad.
Esta situacion es lo que se puede apreciar en la zona metropolitana de
Ensenada. De igual manera, el problema del decaimiento urbano se
encuentra los problemas de vivienda, baches y basura.
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Ensenada, al igual que Tijuana y Mexicali, tienen un problema con la
invasién de predios y casas por parte de trabajadores que no tienen acceso a
créditos. Esto a su vez, convierte a estos residentes en personas vulnerables
a servicios de iluminacién, agua y recoja de basura, asi como el no tener
certeza de tener proteccién de seguridad pudblica. Asimismo, aunado al
tema de la iluminacién se encuentra el problema de la recoja de basura.
El Ayuntamiento en 2018 tenia un adeudo de 13 millones de pesos con
la concesionaria del relleno sanitario. Ante el adeudo, las autoridades no
pueden llevar toda la basura recolectada al relleno sanitaria lo que ha pro-
vocado que tinicamente se lleven de 200 a 240 toneladas de basura cuando
generalmente se recolectan de 300 a 350 toneladas dejando 100 toneladas
en los tambos y contenedores en las calles (Lamas, 2018).

De igual manera, otro de los problemas antes senalados es el de los ba-
ches. En 2016, el 80% de sus vialidades presentaron un grave problema de
baches y lo que resalté fueron las declaraciones tanto del gobierno estatal
como el del municipal que acusaron falta de coordinacién entre autorida-
des para atender el problema, lo cual ha derivado que sea persistente en el
tiempo. Aunado a esto el uso excesivo del auto, la mala calidad de los ma-
teriales para reparacién, la corrupcién y la falta de transporte ptiblico como
alternativa al automévil (Cruz, 2016; Redaccién Zeta, 2017).

Lo expuesto anteriormente son los retos que tienen que hacer frente
las tres zonas metropolitanas de Baja California, que si bien, como se men-
ciond, su posicionamiento como zonas metropolitanas conlleva a mayor
trabajo de coordinacién entre gobiernos locales y estatal, esto no necesaria-
mente se ha llevado a cabo. El grave problema del decaimiento urbano es
una asignatura a la que cada autoridad local tiene que hacer frente, porque
es probado que esto es un principio para generar incivilidades y desor-
den social. Hay algo que es importante no dejar de lado, es que mds alld
del decaimiento urbano, la criminalidad y la inseguridad, tanto Tijuana,
Mexicali y Ensenada siguen siendo los lugares donde la ciudadania busca
crear sus lazos comunitarios y su sentido de pertenencia. Sin embargo, este
objetivo se ve lejano debido a que las condiciones en las que se desarrollan
como personas presentan sefiales que no permiten la interaccién y por otro
incrementa la percepcién de la inseguridad. En la tabla 4 se observa que la
mitad de la poblacién en Tijuana y Mexicali (no hay informacién disponi-
ble de Ensenada) tienen una percepcién de la inseguridad.
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Tabla 4. Porcentaje de la percepcién de inseguridad
en las zonas metropolitanas de Tijuana y Mexicali, 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020
Tijua- | Mexi- | Tijua- | Mexi- | Tijua- | Mexi- | Tijua- | Mexi- | Tijua- | Mexi-
na cali na cali na cali na cali na cali

559 | 66.1 | 77.8 80 76.9 | 74.1 73 62.6 | 85.6 | 61.6

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Seguridad Puablica
(ENSU) 2017, 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020.

Es importante sefalar, que una de las herramientas con la que las zonas
metropolitanas hacian frente a los diversos retos desde 2006 fueron
los recursos del Fondo Metropolitano, sin embargo, el hecho de que en
2020 la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) centralizara
el manejo de los recursos complica el panorama. Esto se afirma debido
a que el factor politico podria tener mayor relevancia al momento de
explicar los cambios institucionales en el manejo del presupuesto.

Aunado a esto, se encuentra otro de los retos a los que tienen que
hacer las tres zonas metropolitanas de Baja California, es decir, la deuda
municipal. Tijuana, Mexicali y Ensenada se encuentran entre los muni-
cipios mds endeudados del pais. Tijuana con una deuda de 2 600.9 mi-
llones de pesos; Mexicali con 946.4 millones de pesos; y Ensenada con
584.5 millones de pesos (CEFP, 2020: 13). Este panorama no facilita
la situacion ante el incremento de la inseguridad, sobre todo porque las
siguientes administraciones municipales tendrdn como prioridad en su
agenda atender la reestructuracién de la deuda para poder atender sus
néminas municipales y donde no necesariamente el fortalecimiento de
la ciudadania y el tejido social, asi como las incivilidades y el desorden
social ocupardn un lugar preponderante en la agenda publica.

CONCLUSIONES

El estudio de las zonas metropolitanas en América Latina se ha vuel-
to un tema prioritario para las agendas putblicas de los gobiernos, la
cantidad de demanda sociales conlleva a que se cuestione la viabilidad
para su gobernabilidad y desarrollo. Aunado a esto, cuando las zonas
metropolitanas se ubican en regiones fronterizas el fenémeno suma
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nuevas aristas para la discusién. Esto se aprecia en el presente docu-
mento donde se analizé como la inseguridad es uno de los retos mds
importantes que tienen las zonas metropolitanas de Baja California,
la cual se ve exacerbada y acompanada por el decaimiento urbano de
Tijuana, Mexicali y Ensenada. Como se menciond, los tres munici-
pios cuentan con problemas similares en cuanto a los problemas de
estructura urbana, situacién que se agrava y generan oportunidades
para la criminalidad en un gran niimero de colonias. El hecho de que
Ensenada y Tijuana se encuentren entre las ciudades mds violentas del
mundo ya conlleva a una preocupacién para poder estabilizar a estas
zonas metropolitanas. En el caso de Mexicali, la violencia ha ido incre-
mentando al convertirse el Valle de Mexicali en un corredor de drogas,
armas de fuego y homicidios. En el plano normativo, la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
y la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Baja California, son claras
en sefalar que la inseguridad es algo que tiene que atenderse en coor-
dinacién entre los tres 6rdenes de gobierno.

Sin embargo, todo parece indicar que las autoridades municipales
no tienen la capacidad financiera, institucional y politica para poder
hacer frente y disenar estrategias auténomas para resarcir el decaimien-
to urbano que como se demostré es un principio que acompana al
incremento de la inseguridad. Asimismo, otro de los problemas se en-
cuentra en los cambios en el manejo de los recursos del Fondo Metro-
politano a nivel federal. Si bien los recursos se transfirieron a la Secreta-
ria Hacienda federal, esto conlleva a sefalar que la centralizacién de los
recursos es una muestra de que se busca mayor control y manejo de los
presupuestos debido a que el hecho de que, y en el caso de Baja Cali-
fornia, sus tres zonas metropolitanas figuren como las mds endeudadas
del pais evidencia el mal manejo y rendicién de cuentas de los recursos
publicos. La consecuencia de todo el panorama analizado es que no
pareciera haber interés por fortalecer el tejido y la cohesién social como
actor fundamental para hacer zonas metropolitanas mds resilientes ante
problemas como el del decaimiento urbano.
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Vivimos un cambio ‘de época: es el tiempo de las
ciudades. El siglo XXI sera recordado por la emergencia
de lo metropolitano, ese conjunto de espacios complejos
en donde se desenvuelve la mayoria de las persgnas y
se asoman la incertidumbre, nuevas vulnerazu’azl'ades,
alternativas politicas innovadoras, nuevas modalidades de
interaccion social y de concepcidn del territorio. C;dnte#eos
heterogéneos en donde los viejos problemals/‘ ersisten,
se redefinen /o condicionan la generacion/defotros
nuevos, diversos y enrevesados. Las grandes ciudades
como aglomeraciones de intereses y problematicas que
desafian a/los gg’biernos, instituciones, sectores y actores
que en ellas conviven a plantear formas novedosas para
coordinarse, negociar y/contener o mitigar las dificultades
metropolitanas crecientes.

En esta'obra colectiva el lector encontrard diversos analisis a
escala metropolitana en los que se da cuenta del desarrollo
de/ procesos de/gobierno, soportados en estructuras
institucionales adn‘insuficientes, que buscan canalizar y
resolver numerosos y dispares conflictos. Pero no se hace
mas, ahi la originalidad del libro, desde una exposicién
uniforme, sino que se distinguen tres dimensiones:
metropolity, metropolitics y metropolicy.

En este segundo tomo se estudia la implementacion de
politicas publicas en espacios metropolitanos (metropolicy)
desde dos légicas. Una, considerando materias de atencion:
desarrollo sostenible, combate a la pobreza, educacion e
inseguridad. Otra, examinando territorios especificos en
Baja California, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit,
Nuevo Leén, Puebla y los valles de México y Toluca,/ /
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