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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’Albergo y Lefevre, 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 la funcidn 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 institucionales, destacan
tres tipos de gobierno: a) el mds comun es el municipal desconcentrado,
que establece un gobierno de toda la ciudad bajo el mando de una
misma 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
supramunicipal, 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

12
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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

13
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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, 2028: 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

14
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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
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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).

21



Alberto Arellano y Javier Rosiles

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-

iales que deben buscarse adquieran las politicas pablicas metropolita-
diales que deben b dq las politicas ptbl tropolit
nas son la transterritorialidad y la interconectividad.

EL CONTENIDO DEL LIBRO

Esta obra colectiva se integra por dos tomos que contienen veinte
capitulos. Los textos son diversos, al abordar temdticas heterogéneas y
problemadticas en diferentes niveles. La riqueza de asuntos se manifiesta
con la adscripcidn institucional y perspectivas. En la obra participan 24
autores; ocho son mujeres. Se armonizan plumas de investigadores ya
consolidados con jévenes en formacién de diferentes posgrados. Estin
adscritos a la Universidad Auténoma de Barcelona, la Universidad Au-
ténoma Metropolitana (unidades Iztapalapa, Azcapotzalco y Lerma), El
Colegio de México, El Colegio de Morelos, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales-Sede México, la FES-Acatlan de la Universidad Nacio-
nal 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 amalga-
ma trabajos sin ton ni son, pues se presentaron al escrutinio publico en
donde se cuestiond el abordaje tedrico y se suscité un debate colectivo.

Esta obra colectiva se integra por dos tomos que contiene veinte capi-
tulos. Para no entrar en detalle, dada la extensién de esta obra colectiva,
las participaciones se agruparon en cuatro racimos. Antes, el Tomo I lo
abre un texto que plantea las grandes tendencias globales y marca los
dmbitos de reflexién publica y dreas de debate tedrico-metodoldgico en
los temas metropolitanos. 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 estudia-
dos. El primero versa sobre la dimensién de la gobernanza metropolita-
na. En este apartado se analizan los modelos de gobernanza imperantes,
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los mecanismos posibles, que pueden instituirse en México; la participa-
cién ciudadana en los procesos de gobernanza real y efectiva, asi como
la funcién central de los gobiernos municipales. Los esquemas de la go-
bernanza metropolitana son el meollo del debate y coémo crear procesos
de coordinacién y cooperacién mds estables, con base en un marco ins-
titucional que en el mediano plazo apuntalen hacia la autorregulacién.

Luego hay un apartado que se ha intitulado “la metropolitica”.
Esta dimensién pone el acento en los trabajos que estudian las dindmi-
cas politico-partidistas (politics). Se abordan los factores que facilitan u
obstaculizan el conflicto, la cooperacién y la negociacién en el proceso
de gobernar. Asi, se estudia la tendencia centralizadora que va en de-
trimento de la politica metropolizadora, cuya base es descentralizadora
y federalista. Factor central en la negociacién intergubernamental es
la variable partidista, en el sentido de si pertenecer o no a una fuerza
politica la facilita. Igualmente se estudia el papel de MORENA (Movi-
miento de Regeneracién Nacional) en las capitales donde hay una zona
metropolitana, asi como el caso del Area Metropolitana de Guadala-
jara: su Junta de Coordinacién Metropolitana (instancia politica) y el
papel de Zapopan como el municipio incluso con mayor peso demo-
grafico y econémico.
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LA ERA DE LAS METROPOLIS

Cruzamos las primeras décadas del siglo xxI bajo una dindmica de
cambio de época. Y sabemos que una de sus dimensiones clave se des-
pliega a través de las ciudades y, mds en concreto, de los 4mbitos me-
tropolitanos. El tiempo nuevo que empezamos a vivir es un tiempo
urbano (the urban age), la era de las ciudades, como lo expresa la decla-
racién final de Habitart 111, la cumbre de Naciones Unidas sobre desa-
rrollo urbano celebrada en Quito (2016). En efecto, si el tiempo de la
sociedad industrial fue de la mano del espacio de los estados, el cambio
de época viene estrechamente vinculado al espacio de las ciudades. Y en
esta dimensién neolocalizadora, lo metropolitano emerge con fuerza,
las ciudades metropolitanas adquieren un proganonismo central a es-
cala planetaria.

El proceso sociocultural de cambio de época estd llamado a dibujar
las trayecorias personales y colectivas de las proximas décadas. Hacia
finales del siglo XX los principales pardmetros que habian vertebrado
la primera modernidad se tambalean de forma irreversible. Va emer-
giendo un mundo de complejidad creciente en los contextos vitales;
aparecen incertidumbres, discontinuidades biograficas y nuevas vul-
nerabilidades; irrumpe internet y sus espacios digitales de interaccién;
se redefinen referentes de identidad y anclajes comunitarios; emergen
creatividades y energias ciudadanas de nuevo tipo (Beck, 1998; Sen-
nett, 2000; Bauman, 2003).La sociedad liquida, del riesgo y del cono-
cimiento se abre paso con fuerza: nace una segunda modernidad entre
la reflexién y la posverdad, entre la individualizacién y el bien comun.

Las cumbres de la ONU sobre las ciudades se celebran cada vein-
te anos. La primera tuvo lugar en Vancouver en 1976, por entonces
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poco mds de 30% de la humanidad vivia en asentamientos urbanos.
Cuando la reunién de Estambul, en 1996, esa cifra alcanzaba ya 40%.
En Quito se constata un indicador histérico: la mayoria de la pobla-
cién del planeta, 54,5%, es poblacién urbana. Si la dindmica no se
trunca, y nada lo hace prever, las ciudades pueden llegar a alojar al
70% en 2050: de un tercio a dos tercios de la humanidad en menos
de 100 afos, un proceso demogréfico impresionante. Pero no es solo
demografia, esas cifras reflejan mucho mds: a) en las 500 ciudades mds
dindmicas del mundo vive 23% de la poblacién, pero se genera 58%
del PIB del planeta; b) la financiarizacién de la economia global tiene
uno de sus anclajes principales en las rentas urbanas; c) las ciudades
mayores de 300,000 habitntes son hoy responsables de 70% de todas
las emisiones de gases de efecto invernadero; d) el indice de gini (dis-
tribucién desigual del ingreso) ha crecido en las metrépolis 20% en
los ultimos 20 anos, con su correlato de segregacién residencial. En
las ciudades se construye y se refleja el mundo del siglo XXI, con todas
sus tensiones a cuestas: dinamismo econdémico, especulacién inmo-
biliaria, cambio climdtico, desigualdad... (Harvey, 2016). También
en las ciudades aparecen las l6gicas de accién colectiva y las alternati-
vas politicas mds innovadoras e interesantes: el nuevo municipalismo
como proyecto y praxis transformadora, de ampliacién democritica,
empoderamiento social y reconnexién de las instituciones al bien co-
mun (Blanco & Goma 2016).

Si fijamos nuestra atencién en América Latina y la Unién Europea,
los datos anteriores se reflejan de forma atin mds intensa.

En latinoamérica el peso demogrifico de las ciudades ha pasado
de 25% a 75% de la poblacién entre inicios del siglo XX y del XXI; en
el mismo periodo, el PIB urbano ha escalado de 20% a 80% del total.
El salto en la realidad metropolitana no tiene precedentes: ninguna
ciudad latinoamericana llegaba al millén de habitantes hace solo cien
anos; existen hoy mds de 60 dmbitos metropolitanos por encima de
esa cifra de poblacién. De las 25 megal6polis del mundo (mds de 10
millones de habitantes), cuatro se ubican en América Latina: ciudad de
México, Sao Paulo, Buenos Aires y Rio de Janeiro; mientras Bogotd,
Lima, Santiago, Belo Horizonte, Guadalajara y ciudad de Guatemala
sobrepasan los 5 millones. Son economias metropolitanas dindmicas,
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aunque ineficientes, en términos relativos globales; alojan sociedades
desiguales y segmentadas con niveles elevados de informalidad laboral
y urbana; muestran procesos de urbanizacién difusa; y altos indices de
congestién y contaminacién (Rojas, 20006).

Si desplazamos el foco hacia la Unién Europea (UE), quizds lo mds
relevante en la esfera urbana haya sido el proceso de formacién de doce
redes transmetropolitanas: dmbitos de alta densidad relacional (eco-
némica, sociocultural, ecolédgica...) vertebrados por metrépolis madu-
ras. Dos de estas megarregiones se localizan en Gran Bretafna (Lon-
dres-Birmingham-Manchester-Liverpool; y Glasgow-Edimburgo). Seis
se ubican en la UE occidental y central: Amsterdam-Bruselas-Colonia;
Paris; Frankfurt-Stuttgart; drea de Berlin; Praga-Dresden-Leipzig; y
Viena-Budapest. Y cuatro en la UE latino-mediterrinea: Roma-Mi-
lan-Turin; Barcelona-Lyon; regién de Madrid y Lisboa. Las doce redes
metropolitanas suman, en relacién al total de la UE, 61% de la po-
blacién, 69% del PIB, 74% del gasto en R+D y 78% de las industrias
creativas (Marull, Boix, 2017).

En sintesis, pues, tanto América Latina como la UE han consolidado
en las ltimas décadas una realidad demogrifica y territorial marcada por
la hegemonia de lo urbano y metropolitano. Un predominio que se traslada
a las esferas econdmica, social y ambiental, y situa a las metrdpolis como
verdaderos epicentros de la realidad cotidiana de la mayoria.

DE LA CIUDAD FORDISTA A LAS REDES DE METROPOLIS

Las metrépolis de hoy son el resultado de interacciones complejas en
el tiempo. Es importante modelizar sus rasgos bdsicos para conocer las
realidades sobre las cuales se deben desplegar politicas pablicas y dind-
micas de gobernanza. Podemos partir de la idea que la construccién ur-
bana-metropolitana reciente es el fruto de procesos en tres dimensiones
interconectadas: econdmica, socioresidencial y ecoldgica (Soja, 2014;
Harvey, 2016). El cruce de estos procesos y su plasmacion espacial ha
ido generando modelos abiertos y evolutivos de ciudades (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Tipos de ciudades y metrépolis.
Dindmica evolutiva en mualtiples dimensiones

Régimen Estructura Modelo
productivo socioresidencial | ambiental
. . . Sociedad de
Ciudad industrial
" clases
Metrépolis Fordista .
pOUS Urbanismo
monocéntricas . X .
intensivo Cambio
Ciudad climdtico y
: : Sociedad dual contaminacion
postindustrial ) fori
Flexible Usbanismo atmosférica
Metrépolis .
L difuso
policéntricas
Ciudad del Sociedad
conocimiento Creative compleja Transicién
Metrépolis Regeneracién ecologica
en red urbana

Fuente: Elaborcién propia.

En la dimension econdmica, las décadas centrales del siglo XX conso-
lidan procesos de produccién y consumo de bienes estandarizados a
escala masiva. La ciudad fordista consolida la especializacién econé-
mica del espacio: implantaciones industriales intensivas en trabajo y
desarrollo de redes de transporte. A finales del siglo XX se desencadena
un importante cambio urbano. Se terciarizan las bases econdémicas de
las metrépolis y ello genera un doble impacto territorial: los maltiples
espacios del cierre industrial contrastan con la concentracién de los tra-
mos directivos en unos pocos distritos urbanos globales; y los espacios
centrales de servicios financieros y tecnoldgicos contrastan con las pe-
riferias que alojan el terciario de escaso valor anadido. Emergen metré-
polis con fuertes jerarquias y dualidades econémicas en el territorio’.

1 No siempre es asi. En Europa central sobre todo —Lombardia, Piamonte, Baviera,
Baden-Wurtemberg, Austria, Rhone-Alpes...— la crisis del fordismo urbano dio
lugar a tejidos productivos en red, con cadenas de pymes interdependientes, pre-
sencia de dindmicas intercooperativas etc. Ello produjo regiones urbanas menos
jerarquizadas y segmentadas (Trullén, 2015).
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Durante las dltimas décadas, ya en pleno siglo XXI, se desarrolla un
nuevo giro econémico-urbano con tres componentes claves. La crea-
cién de valor se desplaza al conocimiento y la reactivacién industrial se
produce bajo condiciones de innovacién tecnolégica; la actividad digi-
tal irrumpe con fuerza y las plataformas basadas en internet se insertan
en la economia de las ciudades; finalmente, el capital financiero se acti-
va hacia inversiones urbanas y tiende a crear légicas de burbuja inmo-
biliaria. Estos cambios, en el plano territorial, producen oportunidades
y riesgos: por una parte, el potencial de diluir jerarquias y segmentacio-
nes espaciales hacia metrépolis mds reticulares y sostenibles; por otra,
la amenaza de los procesos de gentrificacién multidimensional.

En la dimension sociorresidencial, las décadas centrales del siglo XX,
vienen marcadas por la presencia urbana masiva del trabajo asalariado,
con la clase social como eje central de estratificacién (Atkinson, 2016);
asi como por la produccién fordista de bloques de vivienda en espacios
residenciales de alta densidad y légica suburbial-metropolizadora. A fina-
les del siglo se despliegan dos cambios relevantes. En la vertiente laboral,
el mercado se polariza entre los nuevos sectores cualificados y el trabajo
terciario precarizado con escasa articulacién colectiva; y en el vector resi-
dencial se produce la ciudad extensiva como espacio urbano y simbélico
de las nuevas clases profesionales urbanas, con menor densidad y mixti-
cidad®. La etapa actual vuelve a presentarse como un juego de fuerzas en
tension. Por una parte, el incremento sin precedentes de la complejidad
social-urbana (origenes, hogares, edades) emerge como oportunidad ha-
cia espacios con nuevas morfologfas diversas y compactas, hacia entor-
nos creativos cruzados por légicas de reconocimiento; por otra parte, los
impactos sociales de la financiarizacién urbana producen expulsiones y
sustitucién funcional y poblacional (Sassen, 2014).

En la dimension ecoldgica, durante las décadas centrales del siglo
pasado se produjo un modelo de intensos impactos ambientales: eco-
nomias urbanas con alta dependencia de energias fésiles y expansién

2 Tampoco en esta dimensién es siempre asi. Algunas metrépolis, sobretodo euro-
peas, han mostrado la posibilidad de transitar de la ciudad industrial a la postin-
dustrial sin dualizacién social. El cruce de regimenes de bienestar en fase expansiva
con politicas urbanas de cohesién puede hallarse en la rafz. El caso de Barcelona
aparece como uno de los referentes (Porcel, 2016).
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de la movilidad motorizada en vehiculos privados. Desde finales del
siglo ese esquema se recrudece y no es hasta una fase muy reciente que
empiezan a ponerse en marcha estrategias para revertirlo. El crecimien-
to de emisiones provoca una realidad de cambio y alerta climitica,
con las metrépolis como agentes clave del calentamiento global; el uso
masivo del coche se halla en la raiz de la contaminacién del aire, prin-
cipal determinante ambiental de la salud y se desencadena finalmente
un proceso de consumo extensivo de espacio: entre 1996 y 2016, la
poblacién urbana crece 25%, pero el territorio urbanizado se expan-
de 40%. Tenemos hoy metrépolis con riesgos ecolégicos socialmente
producidos por la desproteccién del clima, la degradacién del aire y la
depredacién del espacio.

En sintesis, la ciudad fordista y de clases que se dualizé y lo plasmé
en procesos de urbanismo difuso, la que dio lugar a dmbitos metropo-
litanos policéntricos y economias terciarizadas, cruza hoy un cambio
de época urbano hacia metrépolis conectadas en red, hacia espacios
donde se expresan todas las complejidades: vulnerables a la financia-
rizacién pero enormemente creativas; cargadas de tantas fragilidades
sociales como energias comunitarias; responsables del cambio climi-
tico y referentes a la vez de transiciones ecoldégicas avanzadas (Nel.lo,
Mele, 2016; Pascual, 2016). ;Cémo dotar a esta realidad desbordante
de una nueva agenda urbana que haga posible el ejercicio cotidiano
del derecho a la ciudad metropolitana? ;Qué esquemas de gobernanza a
escala metropolitana pueden producir las capacidades colectivas y las
politicas ptblicas necesarias?

MODELOS DE GOBIERNO/GOBERNANZA METROPOLITANA!:
PAUTAS DE HETEROGENEIDAD

La mayoria de la poblacién del planeta vive en las ciudades y la mayoria
de la poblacién urbana lo hace en las metrépolis, en asentamientos ur-
banos por encima del millén de habitantes, y en rdpida expansién. Asi
pues, abordar la gobernanza urbana implica enfrentar los problemas y
los retos de la escala metropolitana. Es en las metrépolis donde se juega
hoy la partida del derecho a la ciudad, de las alternativas habitacionales
a la financiarizacién de la vivienda; la partida de una forma alternativa
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de generar condiciones materiales dignas, por medio de cadenas (coo-
perativas, digitales...) de creacién y apropiacién compartida de valor;
la partida del respeto a los limites ambientales del planeta (mobilidad
sostenible, energfas renovables); la partida, en fin, de la reduccién de
las desigualdades sociales y las segregaciones residenciales. Pero las ciu-
dades metropolitanas presentan hoy fragilidades institucionales; insu-
ficiencias en su arquitectura de gobernanza (Ahrend ez al. 2014). Es
necesario, pues, atender a esta realidad y discutir posibles escenarios de
fortalecmiento del gobierno metropolitano.

En primer lugar, ;por qué esa fragilidad, esas dificultades para ge-
nerar esquemas de gobierno metropolitano? Tanto en la UE como en
América Latina, los sistemas politicos han ido consolidando su esfera
de democracia municipal, sus gobiernos locales con niveles mds o me-
nos fuertes de autonomia, capacidad de gestién y blindaje constitu-
cional. Sin embargo, la metropolitanizacién de las ciudades y de las
dindmicas socioecondémicas y ambientales, no ha tendido a generar en
paralelo una realidad institucional en esa misma escala. Explorar una
respuesta nos conduce, de entrada, al cruce de tres dimensiones.

La dimensién funcional. Todo parece conducir hacia metrépolis
como espacios de funcionalidad reforzada. En efecto, si muchos pro-
blemas urbanos se sitian hoy en esa escala, resulta l6gico incorporar
ese ambito de respuesta: forjar por tanto una agenda metropolitana de
politicas publicas. Aun asi, las nuevas dindmicas (productivas, de mo-
vilidad, ecolégicas) tienden a operar en geografias multiples, y emergen
cuestiones a ser abordadas desde dmbitos de médxima proximidad.

La dimension politica. La agenda metropolitana no es solo ni prin-
cipalmente un abanico de servicios operados en clave tecnocritica. Es
un marco de valores, de intereses en conflicto, de construccién de mo-
delos; una realidad, en definitiva, de cardcter politico. Si ello es asi, la
l6gica democrdtica deberfa conducir hacia la eleccién por la ciudadania
de la institucién metropolitana.

La dimension comunitaria. Las ciudades funcionan como espacios
de pertenencia; las dreas metropolitanas no siempre y cuando sucede es
complejo. Si la identificacidén colectiva es debil, si existen dificultades
para definir un demos metropolitano, no va a ser ficil plantear y legiti-
mar, en ese dmbito territorial, un proceso de eleccién popular directa.
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En la interseccién de estas tres dimensiones puede hallarse, por
tanto, un primer nudo de resolucién compleja. Las politicas metropo-
litanas, para fortalecerse y ofrecer respuestas eficaces de escala, requieren
un anclaje de representacion ciudadana. La debilidad o inexistencia de
un sujeto colectivo metropolitano plantea problemas de legitimacion de-
mocrdtica de ese mismo anclaje. La fuerte funcionalidad de las politicas
sin dimensién democritica corre el riesgo de generar un escenario
de simple tecnocracia metropolitana. La eleccién ciudadana sin de-
mos puede incurrir en el riesgo de una acelerada elitizacién politica.
:Cémo conjurar esos riesgos? ;Cémo equilibrar el didlogo en ten-
sién entre las tres dimensiones? Se despliega un abanico de férmulas
(Tomas, 2009).

El modelo de gobierno supramunicipal

El modelo de gobierno supramunicipal. Implica la existencia de una
institucién territorial metropolitana. Un espacio de autogobierno con
capacidad para disenar y prestar el conjunto de politicas y servicios que
permitan abordar los retos de la metrépolis desde el dmbito publico,
mds alld de las légicas de mercado. La autoridad puede ser de eleccién
directa o indirecta (sobre la base de los resultados municipales). Y pue-
de implicar la fusién de municipios, o bien la permanencia de estos en
un marco de reparto competencial con la institucién metropolitana.

El modelo de gobernanza intermunicipal

Implica construir en la metrépolis un esquema de gobernanza flexible,
articular capacidades de accién conjunta entre ciudades y dotar a di-
cha accién de un modelo de formalizacién cooperativa. El andamiaje
institucional puede adoptar dos formatos: a) una mancomunidad entre
municipios como espacio de produccién compartida de politicas; o b)
un dispositivo de planificacion estratégica como espacio de definicion
de modelo metropolitano y de concertacién de acciones entre actores
de naturaleza diversa.
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El modelo de agencias de gestion

Este modelo implica optar por maximizar la autonomia de los munici-
pios metropolitanos. Ello resulta de una doble consideracién: politica,
se asume que es en el dmbito de cada ciudad donde se agregan mejor
las preferencias ciudadanas; y prestacional, se asume que la competencia
intermunicipal induce a mejores servicios y maximiza condiciones de
atractividad econdémica o residencial. Todo ello se considera compati-
ble con la existencia de agencias sectoriales de dmbito metropolitano,
para administrar todos aquellos servicios donde la cooperacién resulte
aconsejable.

El cuadro 2 pretende visualizar de forma sintetizada las caracteris-
ticas claves de cada modelo, distinguiendo tanto nivel y tipo de metro-
politanizacién, como paradigma y férmula institucional.

Cuadro 2. Escenarios de institucionalidad metropolitana

Nivel de metro- | Tipo de metro- | Paradigma insti- | Férmula insti-

politanizaciéon politanizacién tucional tucional

Elevado Integral Gobierno Supramunicipal

Medio Cooperativo/Es- | Gobernanza Intermunicipal
tratégico

Limitado Sectorial Gestién Agencias

Fuente: Elaboracién propia.

sQué plasmaciones se dan en la prictica? A escala europea se observa un
alto grado de diversidad. Entre las principales metrépolis: 29% optan
por el modelo de gobierno supramunicipal; 60% por el de gobernanza
intermunicipal; y 11% por el de agencias. Si consideramos solo las que
se han dotado de la fdrmula supramunicipal, existe en todos los casos un
sistema de doble nivel (municipal/metropolitano); algunas metrépo-
lis (Londres, Mdnchester, Liverpool, Stuttgart, Hannover) adoptan la
eleccién directa de la alcaldia y/o el consejo metropolitano, otras (Bar-
celona, Lisboa, Lyon, Helsinki) siguen el mecanismo de la elecciéon de
segundo nivel. Existe un alto grado de coincidencia en el bloque de po-
licy areas sobre las que se construye algin tipo de competencia metro-
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politana: planeamiento y ordenacién territorial, movilidad, ecologia, y
desarrollo socioeconomico. La diversidad reaparece cuando el foco se
desliza hacia la fiscalidad: en 44% de los casos, la principal fuente de
recursos metropolitanos son las transferencias desde niveles superiores
(regidn, estado); 35% de las metrépolis se financian de forma principal
por medio de impuestos propios; mientras que el 21% restante lo hace
sobre todo via aportaciones municipales. En todos los casos se da algun
tipo de mix entre modelos de financiacién (Marti y Tomas, 2019).

Mis alld de esta realidad, ;es posible articular un esquema metro-
politano que supere las rigideces, debilidades y anacronismos de los
modelos realmente existentes?, ses factible explorar una propuesta in-
novadora de gobernanza con capacidad de construir el derecho a la
metrépolis desde pardmetros del siglo xx1? (Cuadro 3).

Cuadro 3. Ejes y modelos de gobernanza metropolitana

_ SUPRAMUNICIPAL

Eje de arquitectura
institucional
DEMOCRACIA
_, JERARQUIA COPRODUCCION
<
Eje de produccion
de politicas
TECNOCRACIA
Eje de vinculacién
ciudadana
W INTERMUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.
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Seguro que no existen respuestas sencillas, ni ajenas a los contex-
tos politico-culturales de cada metrépolis, pero pueden tejerse algunas
coordenadas de reflexién. En primer lugar, imaginar un esquema —en
el eje de arquitectura institucional— de hibridacién entre la autoridad
metropolitana (agenda amplia de politicas) y la red de municipios: un
modelo de autogobierno metropolitano cooperativo. En segundo lu-
gar, imaginar un esquema —en los ejes democrético y de produccién de
politicas— de eleccién directa, coproduccién e instrumentos de parti-
cipacién: un modelo metropolitano con fuerte vinculacién ciudadana.
La interseccién entre autogobierno cooperativo 'y vinculacion ciudadana
perfila el espacio de innovacion en la gobernanza metropolitana (el rec-
tangulo azul del cuadro 3). La dimensién democrdtica, ademds, puede
convertirse en palanca para fortalecer el demos: un sujeto colectivo a es-
cala metropolitana capaz de generar actores y précticas coordinadas en
esa misma escala, apto para cristalizar un dmbito propio de identifica-
cién sobre la base de identidades de barrio y de ciudad a ser preservadas
y proyectadas al futuro.

Se trata de avanzar hacia un escenario metropolitano con capaci-
dad de autogobierno, horizontal y en red, abierto a la coproduccién
ciudadana y de representacién directa. Un escenario que haga posible
la construccion del derecho a la metrépolis y que lo haga desde trazados
democriticos, cooperativos y comunitarios. En sintesis, la gobernanza de-
mocrdtica metropolitana aparece como factor clave —junto al nuevo
municipalismo— de fortalecimiento de la arquitectura institucional de
la proximidad. Asi como el derecho a la metrépolis dota de contenido
efectivo —en multiples dimensiones— al derecho a la ciudad, en el con-
texto de cambio de época que vivimos.

ELEMENTOS DE CONCLUSION

Este capitulo se ha marcado como objetivo discutir las fragilidades y los
retos de la gobernanza metropolitana en un contexto de rdpida expan-
sién urbana. Plantea, para ello, tres grandes bloques: a) los perfiles de la
realidad metropolitana en la UE y América Latina; b) un esquema evo-
lutivo de economia y ecologia politica urbana; y ¢) el abanico de arqui-
tecturas y reglas institucionales metropolitanas actualmente existentes.
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El tiempo de la sociedad industrial fue de la mano del espacio de los
estados; el cambio de época viene estrechamente vinculado a las ciuda-
des y las metrépolis. En Quito (2016) se constata un indicador clave: la
mayoria de la poblacién del planeta, 54,5%, es urbana. Si la dindmica
no se detiene, las ciudades llegardn a alojar al 70% en 2050: de un tercio
a dos tercios de la humanidad en menos de 100 anos. En Latinoaméri-
ca el peso demografico de las ciudades ha pasado de 25% a 75% de la
poblacién entre inicios del siglo XX y del XXI; en el mismo periodo, el
PIB urbano ha escalado de 20% a 80% del total. Ninguna ciudad lati-
noamericana llegaba al millén de habitantes hace solo 100 anos; existen
hoy mds de 60 dmbitos metropolitanos por encima de esa cifra. En el
dmbito de la Unién Europea, lo mis relevante en la esfera urbana ha sido
el proceso de formacién de doce redes transmetropolitanas: dmbitos de
alta densidad relacional vertebrados por metrépolis maduras. Las doce
redes metropolitanas suman, en relacién al total de la UE, 61% de la
poblacién, 69% del PIB, 74% del gasto en R+D y 78% de las industrias
creativas. Tanto América Latina como la UE han consolidado, por tanto,
en las dltimas décadas una realidad demogréfica y territorial marcada por
la hegemonia de lo urbano y metropolitano. Un predominio que se tras-
lada a las esferas econdmica, social y ambiental, y sitda a las metrépolis
como epicentros de la realidad cotidiana de la mayoria.

Las metrépolis de hoy son el resultado de interacciones complejas
en el tiempo. Partimos de la idea que la construccién urbana-metropo-
litana reciente es el fruto de procesos en tres dimensiones interconecta-
das: econdmica, socioresidencial y ecolégica. El cruce de estos procesos
y su plasmacién espacial ha ido generando modelos abiertos y evoluti-
vos de ciudades. La ciudad fordista y de clases que se dualizé y lo plas-
mo en procesos de urbanismo difuso, la que dio lugar a dmbitos metro-
politanos policéntricos y economias terciarizadas, cruza hoy un cambio
de época hacia metrépolis conectadas en red, hacia espacios donde se
expresan todas las complejidades: vulnerables a la financiarizacién pero
enormemente creativas, cargadas de tantas fragilidades sociales como
energias comunitarias, responsables del cambio climdtico y referentes a
la vez de transiciones ecolégicas avanzadas.

La mayoria de la poblacién del planeta vive en las ciudades y la
mayoria de la poblacién urbana lo hace en las metrépolis, en asenta-
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mientos urbanos por encima del millén de habitantes. Asi pues, abor-
dar la gobernanza urbana implica enfrentar los retos de la escala metro-
politana. Pero las ciudades metropolitanas presentan hoy fragilidades
institucionales, insuficiencias en su arquitectura de gobernanza. ;A qué
se debe? Explorar una respuesta nos conduce, de entrada, al cruce de
tres dimensiones: funcional, politico-democrdtica y comunitaria. En
su interseccién hallamos un nudo de resolucién compleja. Las politicas
metropolitanas, para fortalecerse y ofrecer respuestas eficaces de escala
(funcionalidad), requieren un anclaje de representacién ciudadana (de-
mocracia). La debilidad o inexistencia de un sujeto colectivo metropo-
litano (comunidad) plantea problemas de legitimacién politica de ese
mismo anclaje. La fuerte funcionalidad de las politicas sin dimensién
democritica corre el riesgo de generar un escenario de simple tecnocra-
cia metropolitana. La eleccién ciudadana sin demos puede incurrir en el
riesgo de una acelerada elitizacién politica. ;Cémo equilibrar el didlogo
en tensién entre las tres dimensiones? Se despliega aqui un abanico de
férmulas. El gobierno supramunicipal, la gobernanza intermunicipal
(mancomunidades y planes estratégicos) y las agencias sectoriales de
gestién. A escala europea se observa un alto grado de heterogeneidad.
Entre las principales metrépolis: 29% optan por el modelo de gobier-
no supramunicipal; 60% por el de gobernanza intermunicipal y 11%
por el de agencias de gestion. El escenario metropolitano nos aparece
abierto y diverso. Quizés la clave del futuro se encuentre en una cierta
hibridacién de férmulas: la letra del gobierno, con la musica de la go-
bernanza. Es decir, una democracia metropolitana con instituciones de
gobierno de eleccién directa, operando sobre la base de la produccién
cooperativa-plurimunicipal de politicas publicas. Un demos colectivo
metropolitano operando sobre la base de identidades comunitarias (de
barrio y ciudad) a ser preservadas y cuidadas. No serd fdcil, pero parece
irrenunciable si planteamos la era de las metrépolis como una oportu-
nidad apasionante de construccién de democracia activa, de politica
cotidiana del comuin (Laval & Dardot, 2014).
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Laura Georgina Ahuactzin Pérez
FES-Acatldn, UNAM

INTRODUCCION

El tema metropolitano lleva casi dos décadas en la agenda guberna-
mental y aiin tiene mds interrogantes que respuestas. Pese a que en
los dltimos afos se ha publicado un gran nimero de estudios sobre
la coordinacién metropolitana, gobernanza metropolitana, gestién
metropolitana, gobernabilidad metropolitana, por mencionar solo al-
gunos grandes temas, y se ha impulsado la promulgacién de leyes en
materia metropolitana con la intencién de regular las relaciones entre
los distintos érdenes de gobierno y asi dirigir las decisiones y acciones
que se asuman en cada una de las 74 zonas metropolitanas del pais, el
resultado atin no es el esperado.

Construir politicas ptblicas metropolitanas es una tarea compleja
en un contexto de pluralidad en el que pareciera que el tema politico
tiene un mayor peso que la busqueda de la eficiencia. La falta de regu-
lacién del tema metropolitano ha convertido a la voluntad politica en
una de las variables a considerarse dentro del proceso de construccién
de soluciones comunes en espacios en los que se han perdido los limites
politico-administrativos.

El fenémeno metropolitano sigue creciendo a nivel mundial y el
impacto no es menor en nuestro pais; Ricard Goma senala que estamos
entrando en la tercera generacién, desde una visién evolutiva, en la era
de las metrépolis, lo cual implica a las ciudades globales y del cono-
cimiento. Se trata de metrépolis que albergan la complejidad social y
urbana producto de la digitalizacién de las distintas dreas de la dind-
mica poblacional, pero también implica la resolucién de los problemas
que se fueron generando en las primeras dos etapas evolutivas, como el
cambio climdtico y los retos de la sustentabilidad.
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Pese a la evolucién de las metrépolis en el mundo, en nuestro pais
aun no se resuelven los temas fundamentales sobre la organizacién de
los gobiernos para la construccién de soluciones comunes. Es decir, el
tema metropolitano sigue complejizdindose y nuestro pais no ha podi-
do enfrentar los retos de las primeras etapas.

El presente capitulo no pretende descubrir nuevas dreas de investi-
gacién dentro de las politicas publicas metropolitanas sino reflexionar
sobre lo que se ha avanzado en el tema de la gestién metropolitana y
ponerlo a la luz de las nuevas condiciones politicas que se generaron a
partir de cambios estructurales del gobierno federal 2018-2021.

Las preguntas que dirigen el capitulo son muy comunes en los ar-
ticulos de temas metropolitanos: ;Quiénes y de qué manera se toman
las decisiones en el dmbito metropolitano? y ;cudles son los desafios
politicos a los que se enfrentan las zonas metropolitanas mexicanas en
la construccién de politicas publicas para la atencién de problemas
comunes? No obstante, se pretende que estas preguntas conduzcan a la
reflexién sobre los desafios politicos que viven las zonas metropolitanas
en un entorno de pluralidad politica en el que no se ha establecido
claramente quiénes son los encargados de decidir y bajo qué bases se
toman estas decisiones.

En esta linea, el objetivo del capitulo es analizar la estructura poli-
tica presente en el proceso de las decisiones metropolitanas e identificar
los desafios politicos que se presentan en la construccién de politicas
publicas para la atencién de problemas comunes.

Para ello, el capitulo se divide en cuatro partes. En la primera se
abordan las aproximaciones tedricas sobre las politicas pablicas metro-
politanas, en las que se recurre principalmente al concepto de redes de
politica publica, con la finalidad de entender la relevancia que tiene
la distribucién de poder y los actores dentro de la toma de la decisién
publica en un espacio fragmentado.

La segunda se plantea la pregunta sobre cémo se ha abordado el fe-
némeno metropolitano en los dltimos veinte anos, con la intencién de
realizar un recorrido sobre los avances en el tema metropolitano, desde
la delimitacién de las ZM (2000-2015) con un grupo interinstitucional
que pretende dotar de informacién técnica a los gobiernos para una
mejor toma de decisiones hasta la asignacién de recursos en el presu-
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puesto federal para impulsar el desarrollo de las zonas metropolitanas
a través del instrumento de politica pablica conocido como el Fondo
Metropolitano (2006-2019). En este apartado también se retoma el
cambio legislativo con la publicacién de la Ley General de Asentamien-
to Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, en 2016
y su efecto en la regulacién de las relaciones que se establecen entre los
gobiernos que confluyen en una zona metropolitana.

En el segundo apartado se realiza una revisién bibliografica so-
bre los principales trabajos en torno a las teorfas neoinstitucional y de
las relaciones intergubernamentales en el marco de la construccién de
politicas publicas metropolitanas, con la intencién de entender quién
decide en los asuntos de las metrépolis mexicanas y cémo decide.

La tercera parte estd enfocada en presentar los desafios politicos a los
que se enfrentan los actores en el proceso de las politicas publicas metro-
politanas. Especialmente, se observan las dificultades de la coordinacién
metropolitana y cémo esto impacta en la eficiencia de las decisiones y
acciones que toman los actores de las zonas metropolitanas.

Por ltimo, las conclusiones conducen a un desenlace anunciado
mas no esperado, la desaparicién del Fondo Metropolitano en 2020
atiende a cuestiones de decisién politica (austeridad) con una base so-
bre los resultados no esperados de las politicas metropolitanas, por lo
que a partir del ano 2021, los gobiernos de las zonas metropolitanas
viven una nueva realidad en cuanto al financiamiento y coordinacién
para sus politicas comunes.

APROXIMACIONES TEORICAS SOBRE
LA POLITICA METROPOLITANA

Este apartado tiene como propésito abordar las principales lineas te6-
ricas sobre la politica publica, la toma de decisién publica, asi como
los componentes de las redes de politica publica, con la finalidad de
analizar la importancia que tiene la distribucién de poder y los actores
dentro de la toma de la decisién publica en un espacio fragmentado
como lo son las zonas metropolitanas. Se parte del hecho de que en
una zona metropolitana confluyen tres dmbitos gubernamentales: mu-
nicipal, estatal y federal, y que existe una distribucién de funciones y
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responsabilidades que impactan en la formulacién e implementacién
de las politicas publicas metropolitanas. Asimismo, se entiende que es
necesaria la revisién teérica de la distribucién de responsabilidades en
un espacio fragmentado politicamente, debido a que el desafio politico
de las politicas pablicas metropolitanas radica en el juego de poder que
se desarrolla para determinar quién decide y cémo decide, preguntas
que se abordan en la cuarta parte del capitulo.

La interaccién que establecen los gobiernos federal, estatal y mu-
nicipal en una zona metropolitana obliga a cada dmbito a asumir fun-
ciones diferentes de acuerdo con el marco juridico, el Plan Nacional de
Desarrollo y los objetivos propios de cada gobierno.

Es en este punto en el que el modelo federal de nuestro pais cobra
importancia en el andlisis de las relaciones intergubernamentales en el
espacio metropolitano y, especialmente, en la formulacién de politicas
publicas que integren las facultades y necesidades de mds de un gobier-
no, es decir, en la planeacién de politicas publicas metropolitanas.

Para Marga Gémez-Reino, los sistemas federales deben examinarse
a partir de la politica territorial, que comprende las unidades territoria-
les con identidades e intereses propios, articulados con otras entidades
a nivel horizontal y vertical con la federacién (Gémez-Reino, 2018).
Este punto es fundamental en el andlisis de la redistribucién del poder
politico en zonas metropolitanas, Daniel Pérez Torres (2013) explica
que la dificultad que implica el disefio e implementacién de propuestas
para gobernar las zonas metropolitanas se relaciona con las resistencias
de los érdenes de gobierno, que a su vez se amparan con las atribucio-
nes que les otorga el propio sistema federal mexicano.

La respuesta gubernamental a los problemas metropolitanos viene
de la mano de las politicas puablicas, las cuales se enfrentan al gran reto
de la interaccién entre varios actores que buscan dar direccién a estas
politicas en un sentido favorable para cada dmbito de gobierno. Char-
les Lindblom (1991) conceptualizé la racionalidad limitada dentro de
un proceso de interaccién entre los tomadores de decisiones, que puede
ser retomado en el proceso metropolitano, debido a lo que se enfrentan
las autoridades municipales, estatales y federal para la resolucién de
asuntos en las zonas metropolitanas. Es asi que se vuelve fundamental
para entender el reto de las politicas pablicas metropolitanas que se
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debe observar la interaccién de los actores aun por encima de la bis-
queda de soluciones, ya que es en estas relaciones intergubernamentales
en lo que se pasa el logro de objetivos.!

El titulo del presente capitulo refiere al desafio politico de las po-
liticas publicas metropolitanas, ya que considera la politica como un
conjunto de actividades vinculadas con el ejercicio del poder dentro
de un espacio publico en el que también estdn presentes las reglas for-
males y no formales (neoinstitucionalismo) aceptadas por los actores.
Por lo tanto, el anilisis de las politicas publicas debe considerar a los
actores gubernamentales, grupos, conflictos, y distribucién de poder
y liderazgo, debido a que son factores determinantes de las acciones
gubernamentales.

En el caso de nuestro pais, para entender las politicas publicas en
un dmbito metropolitano es necesario, en primer lugar, entender las
relaciones intergubernamentales, la coordinacién y asi identificar cémo
se formula la decisién publica de hacer o dejar de hacer. En un primer
momento, el tema metropolitano estaba centralizado y, en consecuen-
cia, la decisién publica recaia principalmente en el Ejecutivo Federal,
con un régimen autoritario durante las décadas de los ochenta y noven-
ta, por lo que las decisiones se conducian mediante una visién centrali-
zada y los actores locales tenfan poco margen de accién.

Las reformas locales que empezaron en los ochenta y que se conso-
lidaron al final de la década de los noventa, permitieron que el dmbito
local se fortaleciera y los municipios tuvieran la oportunidad de obser-
var y decidir sobre sus propios conflictos. Pese a esta descentralizacién

1 En el proceso de las politicas publicas metropolitanas es necesario que la relacion
que establezcan los 6rdenes de gobierno sea de coordinacién, por lo que es nece-
sario revisar su concepto a fin de retomar los elementos necesarios para el andlisis
del diseno e implementacién de las politicas piblicas metropolitanas.

La coordinacién intergubernamental es concebida por Martinez Cabanas
(1992) como la confrontacién entre racionalidad juridico-politica y eficacia eco-
némico-administrativa. En los estados modernos con formas de gobierno federal,
los problemas econémicos y administrativos plantean la necesidad de la unidad de
accion, de estrategias globales y de politicas uniformes para sortear la crisis eco-
némica y social, sin embargo, se impone una estructura formal que es necesario
respetar. Esta coordinacién surge como respuesta para lograr la coherencia en la
lucha contra los grandes problemas del Estado.
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politica-administrativa, el tema metropolitano ha mantenido sus pro-
pios desafios debido a las constantes tensiones entre la centralizacién
del tema (en la busqueda de la institucionalizacién) y el debate sobre
permitir que los actores locales decidan sobre la situacién metropoli-
tana.

De la visién descentralizada surge la importancia del tema de las
redes de politicas puablicas como patrones mds o menos estables de
relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman forma
alrededor de los problemas y/o de los programas de politicas (Klijn,
1998). Las redes de politicas ptblicas forman el marco dentro del que
tiene lugar el proceso politico, ademds de representar un intento den-
tro de la ciencia politica para analizar la relacién entre el contexto y el
proceso en la hechura de politicas.

Los autores March y Olsen (1989) desarrollaron una discusién te6-
rica sobre el contexto institucional de la toma de decisiones, en el que
ponen énfasis en que la complejidad del proceso de politica publica
radica en la gran cantidad de factores, como los diferentes actores que
intentan influir en las decisiones, que los actores no tienen fijadas las
preferencias o bien que las politicas publicas son el resultado de inte-
racciones complejas de diferentes formas de accién-estrategia asi como
las percepciones de los problemas y soluciones que ademds cambian a
lo largo del tiempo.

Esta perspectiva tedrica permite iniciar el andlisis sobre el fe-
némeno metropolitano, entendido como una distribucién del poder
politico en un espacio de confrontacién y actores con diferentes pers-
pectivas de una misma realidad. A este marco se le suman las reglas for-
males y no formales que regulan el proceso de toma de decisién y que
por si mismas significan un reto en la tarea de asumir decisiones para
problemas que sobrepasan las facultades de un dmbito de gobierno.
Estas aproximaciones tedricas permiten observar al fenémeno metro-
politano como un juego de poder y, por lo tanto, poner atencién en el
desafio politico que significa la construccién de las politicas puablicas
metropolitanas.
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¢{COMO SE HA ABORDADO EL FENOMENO METROPOLITANO
EN LOS ULTIMOS VEINTE ANOS?

A pesar de que el fenémeno metropolitano cobré fuerza en la década de
1980 (Gustavo Garza, 2007: p. 78), al dia de hoy se sigue discutiendo
sobre la necesidad de los instrumentos legales y de gestién que permitan
el desarrollo de las metrépolis, considerando los problemas publicos que
comparten distintos dmbitos de gobierno para la superaciéon de los limi-
tes politico-administrativos de los municipios e incluso de entidades.

Este apartado no pretende descubrir algin nuevo problema para
las zonas metropolitanas, sino describir la evolucién del tema en la
agenda publica y gubernamental, los principales debates que se han
gestado desde la perspectiva de la gobernabilidad metropolitana y los
distintos instrumentos que se han creado desde las atribuciones de cada
ente gubernamental para contribuir a la mejora en la calidad de vida
de los habitantes de las actualmente 74 zonas metropolitanas del pais
(Delimitacién de las zonas metropolitanas de México, 2018).

Si bien es cierto que con el crecimiento exponencial de la pobla-
cién metropolitana durante la década de los noventa e inicios del siglo
XXI, el tema cobré importancia para los gobiernos, especialmente para
el federal, lo cierto es que fue hasta el ano 2008 cuando se observé la
materializacién de dicha preocupacidn en el presupuesto federal, cuan-
do se otorgd un millén de pesos a la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico.

El periodo de 1980 a 2005 estd caracterizado por una metropo-
lizacién de nuestro pais, que fue impulsada por la inercia que llevaba
la poblacién que habia vivido la época del milagro mexicano (1940-
1960) y la constante migracién que habia iniciado desde la década de
los cuarenta. Gustavo Garza (2007: 79) explica que el Grado de Urba-
nizacién (GU) se eleva de 55 a 63% entre 1980 y 1990, y esa tendencia
continta hasta inicios del siglo XXI cuando fue evidente la necesidad
de plantear estructuras sociopoliticas que pudieran apoyar a la gestién
metropolitana.’

2 Gustavo Garza define el Grado de Urbanizacién (Gu) como el porcentaje de la
poblacién urbana respecto a la total.
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Trabajos de investigacién desde el dmbito legislativo, como el de
Salvador Moreno (2003) del Centro de Estudios Politicos y Sociales
(CESOP- Cdmara de Diputados) asi como los textos de Gustavo Garza
(2000, 2007), Jaime Sobrino (2003) y Jordi Borja (2006), por mencio-
nar solo algunos, dieron inicio a una reflexién sobre la reorganizacién
politica que debia promoverse en el sistema federal mexicano para que
los temas metropolitanos fueran abordados por una estructura insti-
tucional, compuesta por autoridades locales, que formularan e imple-
mentaran politicas publicas para temas como la movilidad, inseguri-
dad, sustentabilidad, etc.

El debate se centraba en la descentralizacion politica y adminis-
trativa del tema metropolitano, es decir, quién debia decidir sobre los
temas metropolitanos y cdmo debia tomar las decisiones. Esto es, en un
espacio en el que confluyen distintas autoridades estatales y municipa-
les, quién debia asumir la responsabilidad de definir los problemas que
serfan abordados y continuar con un proceso de politica publica en
el que participaran autoridades y organizaciones tanto politicas como
sociales de otros gobiernos.

La tarea no era sencilla y los ejemplos internacionales solo servian
como una referencia, debido a que el modelo federal mexicano tiene
particularidades que no permiten una cuarta instancia gubernamental
y en que existe una fuerte dependencia de los gobiernos locales al fede-
ral (Diaz Aldret, 2018: pp. 144-145).

Otra discusién que iba en el mismo sentido era la falta de un ins-
trumento legal que regulara los temas metropolitanos, lo que hacia
que la mayoria de los actores gubernamentales locales se limitara a la
competencia dada a los municipios en el articulo 115 acerca de la aso-
ciacién de municipios:

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrén coor-
dinarse y asociarse para la més eficaz prestacién de los servicios publicos
o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y
tratindose de la asociacién de municipios de dos o mds Estados, deberdn
contar con la aprobacién de las legislaturas de los Estados respectivas.
Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario,
podrdn celebrar convenios con el Estado para que este, de manera directa
o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma tem-
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poral de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente
por el Estado y el propio municipio (Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos).

Lo estipulado en el articulo 115 constitucional queda como una posi-
bilidad, sin que esto genere una obligacién y queda sujeta a la voluntad
politica de los municipios. Ademds, las decisiones deben ajustarse a las
legislaciones locales, lo que provoca que ciertos temas comunes no pue-
dan ser abordados de la misma forma por municipios que confluyen en
la zona metropolitana pero que pertenecen a distintas entidades (zonas
metropolitanas interestatales).

El problema de la estructura institucional se une al de la gestién
metropolitana, lo que ha dificultado promover un desarrollo metropo-
litano que se fortalezca desde lo local y se promueva la participacién de
los actores —politicos, sociales, empresariales— para lograr la gobernan-
za metropolitana (Diaz Aldret, 2018).

Pese a que los aspectos bdsicos sobre regulacién y gestion no se ha-
bian resuelto desde los primeros anos del fenémeno metropolitano, los
grupos interinstitucionales de trabajo como el del Consejo Nacional de
la Poblacién (CONAPO), Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU), y la Secretaria de Gobernacién (SEGOB), comen-
zaron a definir a las metrépolis debido a criterios mds técnicos que
précticos. El resultado fue un documento de definicién de los princi-
pales conceptos del fenémeno metropolitano con los que delimitaron
un nimero de zonas metropolitanas significativamente mayor al que se
habia contemplado hasta la década de los noventa.

Para entender el impacto de la metropolizacién de nuestro pais,
que estuvo acompafado del aumento de la poblacién que se vivi6 des-
de mediados de siglo, es necesario recordar que para el afo 2000 se
consideraron 55 zonas metropolitanas y en la delimitacién de 2005 se
sum6 una mds para quedar en 56 metrépolis. Para 2010, se delimitaron
59 zonas metropolitanas en nuestro pais y para el documento de 2015
se aumenté a 74, debido a un cambio en las definiciones poblacionales
(Rosiles, 2018: p. 96).

La nueva delimitacién exponia la magnitud del problema en la
agenda publica: mds de 50% de la poblacién vivia en un drea en la que
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los problemas sobrepasaban los limites politico-administrativos, por lo
que muchas de las demandas y necesidades sociales eran asunto de to-
dos y de nadie, ya que debian coordinarse con otros municipios para la
formulacién e implementacién de politicas.

Bajo la premisa de buscar equilibrar los poderes de los gobiernos
federal, estatal y municipal, ademds de definir el papel de cada uno en
la gestién metropolitana, el tema fue abordado desde la agenda legisla-
tiva y gubernamental. Asi que, para tratar de disminuir la subordina-
cién econdmica de los gobiernos locales, se creé el Fondo Metropoli-
tano, el cual no solo fue disenado para el financiamiento de proyectos
metropolitanos, sino que promovié un espacio de negociacién politica
a través de los Consejos Metropolitanos.

Desde su creacién, el Ejecutivo Federal con la aprobacién de la
Cémara de Diputados’, determinaban los recursos asignados a los pro-
blemas metropolitanos e incluso fijaban un monto que habia de entre-
garse a las principales metrépolis del pais. Durante los primeros diez
anos del Fondo Metropolitano (2006-2016), la cantidad considerada
para tales asuntos fue creciendo, por lo que se podia abarcar un mayor
namero de metrépolis.

Esta situacidn hacia pensar que el tema metropolitano no solo es-
taba cobrando fuerza en el aspecto social y econémico, sino que su
participacién creciente en el presupuesto referia a que se trataba de
una materia que permaneceria presente en la agenda gubernamental
para fortalecer las estructuras administrativas, técnicas y politicas de
los municipios, a fin de que pudieran participar en la coordinacién
intergubernamental para los temas metropolitanos.

3 La discusién del presupuesto para los temas metropolitanos estuvo a cargo de la
Comisién de Desarrollo Metropolitano que enviaba su opinién a la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Publica para que el dictamen pasara a pleno y fuera votado
por los 500 diputados que conforman la Cdmara Baja. A lo largo de los afios,
la Comisién dedicada a atender los asuntos metropolitanos fue cambiando de
nombre. En la LXIV Legislatura modificé el nombre a Comisién de Desarrollo
Metropolitano, Urbano, Ordenamiento Territorial y Movilidad, y para la LXV
Legislatura, se dividi6 en dos comisiones: la primera, Comisién de Zonas Metro-
politanas y la segunda, Comisién de Movilidad.
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No obstante, a partir del presupuesto del afio 2017 la tendencia cre-
ciente cambid y los recursos asignados fueron menores, ademds de que
los lineamientos para acceder a dicho recurso cambiaron afo con ano:

Cuadro 1. Asignacién de recursos
para el Fondo Metropolitano (2006-2022)

Afo Monto
2006 1°000,000,00
2007 3°000,000,00
2008 5’550,000,000
2009 5°985,000,000
2010 7°455,000,000
2011 7°846,300,000
2012 8°331,900,000
2013 8°600,000,000
2014 9°943,468,314
2015 10’381,546,235
2016 10°400,284,715
2017 3’240,170,830
2018 3°268,695,777
2019 3’300,000,000
2020 3’300,000,000
2021 SP

PPEF 2022 Sp

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Secretarfa de Hacienda y Cré-
dito Pablico (SHCP).

La tendencia descentralizadora de las decisiones metropolitanas es di-
rectamente proporcional al aumento de los recursos que se le asignaba
al tema metropolitano, ya que ademds de permitir mayor inversién en
las cuestiones comunes, se abarcaba un mayor nimero de metrépolis.
Hasta el ano 2016 se atendieron 46 de las entonces 59 zonas reconoci-
das, es decir, se asignaban recursos para casi 78% de las ZM, por lo que
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la tendencia indicaba que en futuros ejercicios se buscaria asignar una
partida para cada una de estas y asi promover la organizacién politica
de las metrépolis para decidir en qué proyectos utilizar dicho recurso.
La posibilidad de obtener recursos para la zona metropolitana
fomentaba la coordinacién metropolitana institucionalizada a través
de los Consejos Metropolitanos®, ya que estos debfan reunirse para su
conformacion, para la discusién y aprobacién de proyectos comunes y
para la rendicién de cuentas sobre la utilizacién de estos recursos ante
el poder legislativo. Por tanto, debia existir una estructura politica que
permitiera tomar decisiones comunes, implementarlas y evaluar los
avances que se van teniendo en materia del desarrollo metropolitano.

4 Los Consejos Metropolitanos son considerados, para fines del presente texto,
como un instrumento formal de planeacién y estructura politica metropolitana
debido a que se estipula que cumplan ambas funciones. Una vez que se desig-
nan recursos para las zonas metropolitanas beneficiadas, a mds tardar el tercer
mes del afio, estas deben de instalar en cada zona un Consejo para el Desarrollo
Metropolitano (CDM), ente responsable de decidir la asignacién y aplicaciéon de
los recursos del FM. Este Consejo tiene como fundamento facilitar el didlogo
entre las autoridades estatales responsables y las delegaciones o municipios que
formen parte de la ZM beneficiada, asi como de todas las instancias del 4mbi-
to publico, social y privado que aporten elementos para la toma de decisiones.
Segin lo establecido, los acuerdos de este consejo deberdn ser del conocimiento
del Ejecutivo Federal, por conducto de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacidn del Territorio de SEDESOL (antes de la creacidn de la SEDATU) y del
Poder Legislativo Federal, a través de la Comisién de Desarrollo Metropolitano
de la Cdmara de Diputados. Asimismo, deberdn ser enviados oportunamente para
su conocimiento, a la Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP) de la
SHCP. En la organizacién de los Consejos Metropolitanos se contempla que una
vez tomadas las decisiones, un Comité Técnico (CT) evalta los proyectos y revisa
su impacto, siguiendo los lineamientos vigentes para la elaboracién y presentacién
de los andlisis costoXbeneficio de los programas y proyectos de inversién emitidos
para la Unidad de Inversiones de la SHCP. En un tercer momento, corresponde a
un Subcomité Técnico de Evaluacién de Proyectos (STEP) la autorizacién de los
recursos del fondo, el cual también es encargado de administrar y dar seguimiento
de los recursos y proyectos.
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Diagrama 1. Estructura y funcién de los Consejos Metropolitanos

CONSEJOS METROPOLITANOS

!

Estructura institucional que redne a los representantes de gobierno
que confluyen en una zona metropolitana

En las reuniones del cM se establecen compromisos gubernamentales
que deben traducirse en politicas publicas (decisiones)

Decisiones sobre ;como se obtienen los recursos?

y ¢cdmo se distribuyen?

Son resultado de la negociacion de actores politicos

Fuente: Elaboracién propia.

La distribucién y aplicacién del Fondo Metropolitano requirié de la actua-
cién coordinada de las autoridades, con la intencién de que se atendieran los
problemas comunes para los municipios y contribuyeran a los objetivos en
materia de desarrollo metropolitano. Por tanto, la organizacién de la gestién
de las zonas metropolitanas estuvo a cargo de los dos instrumentos creados
para la asignacién de recursos y la toma de decisiones sobre cémo utilizarlos.

Diagrama 2. Instrumentos de politica publica
para la toma de decisiones metropolitanas

La discusion en torno al tema
metropolitano

!

Creacion del Fondo -
Metropolitano (recursos)

Creacion de los Consejos
Metropolitanos (toma de
decisiones)

Creados con la intencidn de atender las problematicas metropolitanas

Fuente: Elaboracién propia.
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El diagrama pretende mostrar que, tras anos de discusién académica y
legislativa, se crearon dos importantes instrumentos: el Fondo Metro-
politano, como el instrumento de politica publica mds importante en
México en materia metropolitana (Rosiles, 2020) y que contempla la
asignacién de recursos para la resoluciéon de los temas y problemadticas
de las zonas metropolitanas; y el Consejo Metropolitano, que se trata
de una estructura de coordinacién para que los gobiernos que conflu-
yen en la metrépoli tomen las decisiones correspondientes.

Los avances que se habian vivido en la primera década del siglo Xx1
cambiaron cuando en en el PPEF 2017 se observé una disminucién
de casi 70% de los recursos asignados (aunque consideraba un monto
especifico para 47 de las 59 ZM). Pese a los esfuerzos de los miembros
de la Comisién de Desarrollo Metropolitano, no se pudo evitar que a
partir del PPEF 2017 se disminuyeran los recursos afio con ano. Inclu-
so para el ejercicio 2018 se dej6 de asignar una partida a cada ZM y
se definié que la obtencién de recursos seria a través de las Reglas de
Operacién que las autoridades debian cumplir al solicitar recurso para
algin proyecto.

La reduccién fue justificada con el principio del gasto eficiente,
con lo que se pretendia que los recursos fueran asignados a proyectos
metropolitanos aprobados en las respectivas estructuras politicas me-
tropolitanas, por lo que la figura de los Consejos Metropolitanos cobré
fuerza.

La estructura institucional para promover politicas metropolitanas
se complicé a partir de 2018, ya que los Consejos Metropolitanos de-
bian revisar y aprobar los proyectos para ser presentados ante un comi-
té conformado por organismos del Ejecutivo Federal. El comité estaba
presidido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y contaba
con la participacién de las secretarias de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, y de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

Finalmente, en 2020, el Gobierno Federal, aprobado por el Con-
greso de la Unidn, decidié eliminar 109 fideicomisos y fondos que se
consideraban que no cumplian con el propésito para el que fueron
creados. Por lo que en una revisién politica, la desaparicién del Fondo
Metropolitano en el PPEF 2021 y en el PPEF 2022 representa un retro-
ceso en el tema metropolitano del pais.
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Otro acontecimiento importante en este recorrido es la promul-
gacién de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) en el afio 2016, la cual
se presentaba como el instrumento regulador del fenémeno metropo-
litano y la base sobre la que se sustentaria la estructura institucional,
la distribucién de facultades y los lineamientos de las relaciones inter-
gubernamentales. La LGAHOTDU ofrece importantes avances debido a
que se determina cémo se deben tratar ciertas temdticas, especialmente
la movilidad; sin embargo, no se aborda la coordinacién interguberna-
mental en general, ni cémo se deben afrontar ciertas materias que son
comunes en las ZM, ademds de que sigue sin contemplarse el término
metropolitano en su totalidad y atin se deja como voluntario el asocia-
cionismo intermunicipal.

Esta nueva ley considera que la politica publica metropolitana
debe ser disenada bajo los principios de derecho a la ciudad, equidad
e inclusién; derecho a la propiedad urbana; proteccién y progresivi-
dad del espacio publico; resiliencia; seguridad urbana; sustentabilidad
y movilidad.

De acuerdo con el andlisis del entramado institucional del modelo
federal mexicano, el articulo 115 de nuestra Constitucién establece que
no puede existir una instancia de gobierno entre el estado y el municipio,
por lo que en casos como el de la zona metropolitana solo se permite la
coordinacién intergubernamental o el asociacionismo intermunicipal.

El asociacionismo conlleva a una cooperacién intermunicipal, es
decir, cuando dos o mds municipios coinciden en una problemdtica
y se ven involucrados en un proceso de politica publica no necesaria-
mente se coordinan, pero si pueden cooperar con el dmbito guberna-
mental que esté fomentando dicho proyecto. Es asi que la coopera-
cién intermunicipal se convierte en un instrumento que se adapta a las
necesidades del fenémeno metropolitano, dada la fragmentacién que
politicamente existe en las metrépolis debido a los diferentes gobiernos
que confluyen en ellas.

El problema de que a pesar de los estudios y debates atin no se haya
avanzado en el impulso de la coordinacién metropolitana, se encuentra
en la falta de resultados positivos, ya que los recursos destinados no
eran utilizados para asuntos estrictamente metropolitanos.
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Ademids, Diaz Aldret (2020: p. 144) sehala que “en lo que con-
cierne al federalismo econémico y las relaciones intergubernamentales,
como en el caso del Fondo Metropolitano, también hay una falta de
disefio de instrumentos que permitan una intervencién mds estratégica
del gobierno federal para promover que el gasto publico favorezca la
coordinacién a nivel metropolitano”, por lo que es posible afirmar que
pese a los esfuerzos en la construccién de una politica publica como el
Fondo Metropolitano, este no logra ser un instrumento para fomentar
la coordinacién y la gobernanza metropolitana.

La estructura institucional, LGAHOTDU, se une a los instrumentos
de politica publica como los grandes avances para la gestién y gobierno
de los espacios metropolitanos, sin embargo, la falta de regulacién de
funciones y de una mayor asignacién de presupuesto para las ZM han
provocado que el problema sobre lo politico de las politicas puablicas
metropolitanas siga vigente. Por tanto, a casi veinte anos de que el fené-
meno cobré importancia en las agendas gubernamentales, legislativas y
académicas, el problema sigue siendo quién decide y cémo se decide en
los espacios en los se ha sobrepasado el limite politico-administrativo.

EL PROBLEMA DEL QUI}:ZN DECIDE Y EL IMPACTO EN EL
COMO SE DECIDE EN LOS ASUNTOS METROPOLITANOS

Es comun que en los espacios académicos dedicados al tema metropoli-
tano de México se refieran constantemente a la complejidad. Se entien-
de que, al ser espacios que han sobrepasado los limites politico-admi-
nistrativos que atienden a casi 60% de la poblacidn, en los que existen
serios problemas sociales y econémicos dentro de los territorios como
las ciudades, la tarea de gobernarlos y administrarlos es tan amplia que
requiere de la participacién de multiples actores.

En los Gltimos anos hemos sido testigos del cambio en el rol del
Estado, pasé de ser el que controlaba la mayoria de los aspectos sociales
a ser un administrador e impulsador de ciertas politicas ptblicas. En las
zonas metropolitanas no ha sido la excepcidn.

Las metrépolis mexicanas se caracterizan por ser espacios de uni-
dad social y espacios de fragmentacién y pluralidad politica. Es decir,
que mientras por un lado se puede identificar cémo la dindmica social
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de las metrépolis fomenta la convivencia, la dependencia de los distin-
tos actores de la sociedad y de la integracién de todos los sectores en
los que la dindmica de la poblacién coincide. Por otro lado, el sistema
democritico mexicano permite los mapas multicolores en los que coe-
xisten gobiernos de distintas ideologias que coinciden en los problemas
metropolitanos.

En consecuencia, la complejidad de las ZM ha provocado proble-
mas comunes en territorios metropolitanos (que no reconocen fronte-
ras municipales e incluso estatales) y, por tanto, el debate ha continua-
do sobre quién debe tomar las decisiones, cudl es el dambito de accién y
cémo debe tomar la decisién.

Para abordar estos dos aspectos importantes dentro de la comple-
jidad de la toma de decisiones, se retoma la teorfa neoinstitucional
desde el enfoque politico, con la finalidad de reconocer el rol de las
instituciones politicas como las reglas de juego bdsicas bajo las cuales
se llevan a cabo los procesos politicos para la toma de decisiones. Ade-
mds de retomar el concepto y principales componentes de la teoria de
las relaciones intergubernamentales, ya que se parte de la premisa que
los gobiernos municipales, estatales y federal interacttian dentro de un
espacio politico en el que encuentran diversos incentivos para coordi-
narse o no en la formulacién e implementacién de politicas publicas
comunes.

Respecto al enfoque neoinstitucional, el proceso mediante el cual
los gobiernos que confluyen en la zona metropolitana de estudio de-
cidieron emprender acciones comunes puede ser estudiado tomando
como base el texto de Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek (2005),
quienes presentan un estudio acerca de lo que ellos reconocen como el
tema central de la ciencia politica: la toma de decisiones y los elemen-
tos que influyen en los actores para que se inclinen por alguna de sus
opciones.

Para los autores es importante retomar el concepto de racionali-
dad, ya que es a partir de este que se analiza la decisién de los actores
dentro de un modelo l6gico a través del cual se identifican, pronostican
y explican las decisiones en un proceso de medios-fines, en el que ade-
mids las decisiones son tomadas por los individuos con la intencién de
conseguir la utilidad mds alta (Shepsle y Boncheck, 2005: p. 130-131).

63



Laura Georgina Ahuactzin Pérez

No obstante, es preciso senalar que la racionalidad a la que se refieren
dichos autores estd limitada por las reglas formales y no formales que
rigen su actuacion.

Dentro de los procesos politicos, Shepsle y Bonchek (2005) ana-
lizan la toma de decisiones en una realidad multidimensional, esto es,
retoman los principios de Olson acerca de la accién colectiva para estu-
diar el comportamiento de diversos grupos que deben tomar decisiones
conjuntas.

Los autores suman la perspectiva de los grupos de interés al concepto
de Olson sobre accién colectiva. De acuerdo con la teoria de la accién
colectiva, los individuos son racionales y maximizadores, por lo que no
se incorporan a un proceso conjunto si este no cuenta con incentivos, ya
sean positivos o negativos, para su participacién. Con estas afirmaciones
se entiende que las legislaturas pueden promover la accién colectiva de
los gobiernos del estudio de caso a través de la bisqueda de incentivos
para la cooperacién (Shepsle y Boncheck, 2005: pp. 130-132).

La conclusién a la que los autores llegan y que sirve como marco
para abordar los cuestionamientos centrales de este apartado, es que
“los convenios institucionales son profundamente importantes para los
resultados que surgen del proceso politico” (Shepsle y Boncheck, 2005:
p. 133).

Con esta afirmacién, los autores sefialan que los métodos politicos
para las negociaciones se convierten en los mecanismos institucionales
que sirven para comprender los acuerdos politicos. A esto se suma la
voluntad politica de los actores, la cual cambia a partir del contexto
que viva cada uno de ellos. Para Shepsle y Bonchek (2005) el andli-
sis de la toma de decisiones debe considerar especialmente el cardcter
situacional de las instituciones elegidas, debido a que las preferencias
cambian no solo a partir de las opciones disponibles sino incluso de la
estrategia de los participantes.

La revisién del texto a que hemos venido refiriéndonos permite
retomar el argumento de que la accién del gobierno implica un proceso
de toma de decisiones enmarcado por un marco juridico y estructuras
institucionales que incentivan o retraen la participacién de los actores.
Por lo que, para analizar una decisién tomada en un contexto como el
metropolitano, es necesario contemplar no solo las reglas que regulan
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la participacién de los actores sino retomar principios del neoinstitu-
cionalismo a fin de considerar los elementos no formales presentes en
el proceso.

Este argumento se fortalece con la explicacién de Richard Rose
respecto a los vinculos que establecen los actores gubernamentales.
De acuerdo con el autor “los vinculos auténticamente relevantes entre
las organizaciones implicadas en la prestacién de los servicios no son
necesariamente los que aparecen establecidos en las normas juridicas,
sino aquellas que surgen de la necesidad de una actuacién coordinada”
(Agranoft, 1993: p. 88).

Asimismo, Agranoff recurre a un argumento expuesto por Hanf,
en el que se puede entender los vinculos que guardan las relaciones
intergubernamentales con el enfoque neoinstitucional en los procesos
de politicas publicas:

La capacidad de las unidades individualizadas de adopcién de decisiones
para alcanzar sus objetivos depende no solo de sus decisiones y acciones,
sino también de las que realicen las demds. Las decisiones adoptadas a cual-
quier nivel estardn influidas por las relaciones que existan tanto entre los
distintos niveles como entre las diferentes dreas funcionales de actuacién.
Una de las tareas fundamentales que ha de afrontar el sistema politico de
cualquier pais industrializado es la de asegurar la coordinacién de sus ac-
tuaciones en un contexto de redes de organizaciones diferenciadas e inter-
dependientes, redes en las que, o bien la resolucidn eficaz de los problemas
pasa por la puesta en comtn de las capacidades de diversos participantes
bien, es preciso que las actividades de las distintas unidades se guien por
criterios de cardcter mds general (Agranoff, 1993: p. 88).

Es decir, para Rose y Hanf el punto en el que se unen las relacio-
nes intergubernamentales y las politicas publicas es la capacidad de los
participantes y su voluntad de trabajar en comn, la cual proviene de
incentivos tanto formales como no formales que conforman un marco
de actuacidn respecto a las resoluciones que pretenden establecer en un
espacio sociopolitico como lo es una zona metropolitana.

Los argumentos sobre la teoria institucional llevan a la reflexién de
que el resultado de una politica publica estd vinculado a la interdepen-
dencia de los actores y a la forma en la que estos asumen sus relaciones
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en una dimensidn territorial, en la que la figura de autoridad no estd
definida juridicamente por la que el desempefio de los gobiernos a par-
tir de sus responsabilidades estd definido por su capacidad de coordi-
nacién intergubernamental.

En este punto se debe regresar al andlisis de la toma de decisiones
desde el enfoque de las relaciones intergubernamentales, definidas estas
como un conjunto importante de actividades o interacciones que suce-
den entre todo tipo de unidades gubernamentales o niveles.’

A partir de la definicién de Wright (1993) se entiende que, en una
zona metropolitana, las situaciones que requieren una intervencién del
gobierno sobrepasan los limites politicos y administrativos, por lo que
se requiere una actuacién coordinada para encontrar las soluciones y
apoyar a la atencién de las necesidades de la poblacién.

Para Jordana (2001), el propésito de las RIG es establecer una aso-
ciacién competitiva, es decir, una suma de esfuerzos y concertacién de
acciones bajo una misma linea de trabajo. De igual forma, con el estu-
dio de las RIG se busca compatibilizar el esfuerzo administrativo de los
gobiernos y de la accién intergubernamental con el sistema de distribu-
cién de competencias y, dada la naturaleza de dichas relaciones, se pre-
tende establecer una estrategia competitiva, a partir de la cooperacién.

Para responder el cuestionamiento sobre el cémo deciden, se une
el concepto de las relaciones intergubernamentales con el de capacidad
institucional, dentro del proceso de las politicas publicas metropolita-
nas. Entre las capacidades que deben ser consideradas en el anilisis se
destaca la capacidad técnica, entendida como las f6rmulas de gestién
con el fin de conseguir unidad, congruencia y compatibilizacién sim-
plificada de acciones de diversos dmbitos de gobierno para el logro de
objetivos (Rosas, 2008: p. 122).

Por otra parte, la capacidad administrativa influye en la toma de
decisiones, la racionalidad de la accién ante la norma, las posibilida-
des de descentralizacidn, el desarrollo de funciones delegadas, descon-

5  El estudio de las RIG surge ante el reconocimiento de que en un Estado federal
existen mds de un orden de politica, gobierno y administracién, por lo que se
entiende que, de acuerdo al contexto econdmico, social y politico, se desarrollan
distintas formas y mecanismos de comunicacidn, interaccidn, interrelaciéon o co-
ordinacién, las cuales varfan en intensidad y direccidn, en el tiempo y espacio.
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centradas o descentralizadas, la administracién multidimensional, la
discrecionalidad de la informacién, la organizacién intercambiada y la
formacién o consolidacién de redes de coordinacién y gestién (Rosas,
2008: p. 124).

En tanto la capacidad juridica se refiere a la distribucién de compe-
tencias, los criterios de autonomia y soberania de los Estados, la auto-
nomia politica, que derivan en actos juridicos-administrativos, y en la
que se incorporan mecanismos de induccién y consenso social (Rosas,
2008: p. 124).

Debido a la heterogeneidad de los municipios mexicanos, se en-
tiende que la capacidad de cada gobierno municipal varia, por lo que la
capacidad institucional se convierte en un concepto fundamental para
que el municipio pueda participar en la coordinacién metropolitana.
De acuerdo a Jordana (2001) las RIG pretenden unificar esfuerzos de
los gobiernos con la finalidad de atender los asuntos externos a su te-
rritorio, la resolucién de necesidades de intercambio de informacién
y la bsqueda del equilibrio en los programas de desarrollo regional y
microregional.

Entre los elementos condicionantes de las RIG destacan las capa-
cidades en materia de politica, gestién, economia, visién, conocimien-
tos, liderazgo y voluntad de las autoridades publicas para dar como
gobierno a estos mismos procesos.

Determinadas las capacidades que deben considerarse por parte
de los gobiernos que confluyen en una zona metropolitana, Martinez
Cabanas (1992: p. 164) explica la importancia de que se distinga con-
ceptualmente a las relaciones intergubernamentales de la coordinacién
intergubernamental, con la intencién de destacar la negociacién poli-
tica que estd presente en la coordinacién intergubernamental, a dife-
rencia de que en las relaciones intergubernamentales se identifica una
interaccidn.

Es importante destacar que, conceptualmente, se entiende que en
las relaciones intergubernamentales no necesariamente se deben unir
esfuerzos, por el contrario, en la coordinacién intergubernamental, las
capacidades de los gobiernos cobran especial importancia debido a que
deben asumir procesos para la toma de decisiones, como la negocia-
cién.
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La negociacién politica es permanente y a largo plazo en la coor-
dinacién intergubernamental, con la que ademds se pretende que las
capacidades juridicas, las relaciones interpersonales de los participan-
tes, los mecanismos de comunicacién, los sistemas de convenios, la
voluntad politica, los esquemas de evaluacién, las relaciones humanas,
las actitudes de participacién y el grado de compromiso, se unan en un
proceso comun de toma de decisiones entre los representantes de los
distintos niveles de gobierno.

Martinez Cabanas (1992: p. 163) entiende la coordinacién inter-
gubernamental como la confrontacién entre racionalidad juridico-po-
litica y eficacia econémico-administrativa. Bajo este argumento, es po-
sible observar que en un modelo federal los problemas econémicos y
administrativos se enfrentan al reto de lograr la unién de los actores
de los diferentes dmbitos de gobierno, con el objetivo de disenar una
estrategia que pueda ser comin a todos y que logre la construccién de
politicas publicas capaces de ser implementadas en cualquiera de los
territorios.

El problema, como bien senala Martinez Cabanas, radica en la
estructura que ya estd disefada por el mismo modelo federal y que
involucra reglas formales que los actores deben respetar. De esta forma,
la coordinacién se enfrenta tanto a los problemas administrativos como
a los politicos, ademds de que debe estar sujeta a las reglas del mismo
modelo federal.

Por su parte, para Rowland (2000: p. 10) la coordinacién inter-
gubernamental es la forma en que dos o mds niveles de gobierno se
organizan a través de sus instituciones para cumplir con las tareas que
la sociedad ha conferido al Estado.

De acuerdo con Miguel Sdnchez (1992), para que la coordinacién
intergubernamental pueda existir en un sistema federal se requiere la
existencia de un conjunto de reglas, valores, principios y actitudes de
las distintas instrucciones publicas y de los diferentes niveles de gobier-
no y administracién, con lo que se permita regular y ordenar el funcio-
namiento de los entes gubernamentales para la consecucién de los fines
que constitucionalmente les estdn atribuidos.

El problema del quién decide y cémo decide en el contexto metro-
politano radica en la falta de regulacién, lo que provoca que la voluntad
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politica sea el principal mecanismo para que los actores gubernamentales
se reinan a negociar y, en consecuencia, el problema se vuelve politico.

Diagrama 3. El impacto de quién decide y cémo se decide
en las zonas metropolitanas dentro del contexto mexicano

Falta de regulacién en el

ambito legislativo Las estructuras sociopoliticas loca-
l les, conformadas por actores politi-

cos (grupos politicos y partidos poli-

Carencia en estructuras ticos) y por miembros de la sociedad,
formales para la gestion ) como grupos empresariales, son las
delas zMm que impulsan la implementacion de

politicas publicas metropolitanas de
acuerdo a su propia agenda publica
y gubernamental

Fuente: Elaboracién propia.

Para Diaz Aldret (2020: p. 144), la falta de reglas firmemente estable-
cidas deja espacio para decisiones ad hoc, a expensas de la planificacién
y la coordinacién metropolitanas. Por lo que, ante la respuesta de los
cuestionamientos de quién decide y cémo deciden quienes deciden, y
el impacto que ambas interrogantes tienen en la resolucién de los pro-
blemas comunes, surge una nueva reflexién: ;Cudles son los desafios
politicos a los que se enfrentan los actores en la construccién de politi-
cas publicas metropolitanas?

EL DESAFIO POLITICO DE LAS POLITICAS
PUBLICAS METROPOLITANAS

Las politicas publicas, desde su definicién, estdn asociadas con la me-
jora de los resultados del gobierno, es decir, significan uno de los ele-
mentos criticos para la creacién del “buen gobierno” y este tltimo se
traduce en resolver los problemas publicos.

Cada gobierno municipal, estatal y federal tiene presente que precisa
de buenos resultados para su permanencia y que en un contexto democra-
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tico, de pluralidad politica, es necesario que la forma de resolver el conflic-
to sea mejor que el partido politico competencia, que también pretende
llegar al gobierno y trae su propio plan para mejorar la situacion.

Este es el constante binomio entre la legitimidad del gobierno,
que le permite seguir teniendo aceptacién entre quienes lo escogie-
ron para resolver los problemas y la entrega de buenos resultados que
signifique la eficiencia de su gobierno. La situacién se complica en las
zonas metropolitanas debido a que el dilema tedrico-practico sobre la
eficiencia-pluralidad involucra a otros actores que tienen las mismas
atribuciones desde su dmbito gubernamental.

Es decir, de por si es complicado que en un espacio politico-admi-
nistrativo en el que estdn bien definidas las atribuciones de cada actor
es dificil tomar decisiones sobre los objetivos que seguird un gobierno
para la resolucién de sus problemas piblicos, cudn mds cuando se su-
man otros gobiernos con sus propios actores, sin la existencia de una
regulacién clara sobre cémo deben decidir.

Las zonas metropolitanas se convierten en un espacio de pluralidad
politica que trae consigo una fragmentacién en el proceso de toma de
decisiones debido a la multiplicidad de actores que tienen su propia
forma de entender el problema comin y, por tanto, su propia propues-
ta de solucidn a través de las politicas puablicas.

Al respecto, Ricard Goma Carmona (2017: p. 7), en su texto titu-
lado “En la era de las metrépolis: fragilidades y retos de la gobernanza
metropolitana’, explica que:

Las politicas metropolitanas, para fortalecerse y ofrecer respuestas efi-
caces de escala (funcionalidad), requieren un anclaje de representacién
ciudadana (democracia). La debilidad o inexistencia de un sujeto co-
lectivo metropolitano (comunidad) plantea problemas de legitimacién
politica de ese mismo anclaje. La fuerte funcionalidad de las politicas sin
dimensién democrdtica corre el riesgo de generar un escenario de simple
tecnocracia metropolitana.

Es en este punto en el que se identifica el desafio politico de las poli-
ticas pablicas metropolitanas, ya que la gestién de los problemas me-
tropolitanos no es solo un proceso técnico en el que se identifiquen los
asuntos a atender y una unica forma de atenderlos, sino que desde el
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primer momento debe existir una negociacién politica que conduzca
a los actores a definir y atender de manera conjunta y organizada un
problema desde la concepcién metropolitana.

En consecuencia, ante la falta de instrumentos formales que
establezcan claramente quién decide y cémo decide en el entorno
metropolitano, el reto se encuentra en el reacomodo constante de
los actores para negociar durante el proceso de las politicas y esa
constante interaccién es la que complica la eficiencia en la resolucién
de problemas, debido a que los actores no solo estdn pendientes de los
resultados sino de los reacomodos politicos constantes.

La interaccidn entre los politicos y los funcionarios es permanente,
las decisiones y acciones que toman cada uno de ellos tienen una orien-
tacién definida y con intereses particulares que generalmente coinciden
con las intenciones politicas que mantienen. De acuerdo con Pedro
Martinez (2005), las relaciones intergubernamentales no son ocasio-
nales ni se apegan del todo a las reglas formales, sino que permiten
arreglos informales que estén encaminados a conseguir metas en un
contexto formal y legal.

La visién tradicional, como ha prevalecido en la construccién
de acuerdos, no ha logrado resolver los problemas metropolitanos
(Rosiles, 2018: p. 126). Pese a que se ha reconocido desde el dmbito
académico como politico como politico, el desbordamiento de los
limites politico-administrativos de los municipios se sigue pensando
en la coordinacién intergubernamental tradicional como la respuesta
ante el desafio politico de las politicas ptblicas metropolitanas.

Los avances en la gestién publica han reposicionado a los actores
y colocado en una dimensién diferente a la que habian desempenado
a lo largo de los primeros afios de las investigaciones metropolitanas.
La construccién de politicas metropolitanas no refleja los avances en el
estudio politico, ya que las nuevas tendencias senalan la importancia de
crear estructuras sociopoliticas en las que se retina a diferentes actores
publicos y privados, asi como la sociedad civil, con la intencién de que
el Estado ya no sea el actor principal sino el orquestador de la politica.
El desafio politico consiste en reestructurar politicamente a las zonas
metropolitanas, con la intencién de reconsiderar el rumbo que han
tomado y que no han logrado atender a la situacién metropolitana.
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CONCLUSIONES

Para responder al cuestionamiento sobre quiénes y de qué manera se
toman las decisiones en el dmbito metropolitano, se considera que en
éste la decisién no recae en una sola autoridad, lo que complica la
decisién de quién decide y si a esta situacion se le anade que no existe
una estructura institucional sobre la forma en la que deben ponerse de
acuerdo, el resultado es que son los aspectos no formales los que deter-
minan quién toma las decisiones y de qué manera lo hace, permitiendo
el protagonismo de la voluntad politica.

Estos vacios en la estructura institucional para la gestién y gobier-
no de las politicas ptblicas no permitieron que se obtuvieran los resul-
tados esperados. En evaluaciones sobre los proyectos del Fondo Me-
tropolitano, como el estudio de Rosiles (2020) y de Iracheta (2009),
se observa que los asuntos que se atendian mediante los recursos del
fondo no eran precisamente en materia metropolitana, la mayoria de
proyectos estaba enfocado en desarrollo urbano, municipal, en obras
publicas y, en los tltimos anos del fondo, en el tema de movilidad.
Esto promovié que los resultados para el desarrollo metropolitano no
fueran los planeados y se convirtié en uno de los argumentos para la
desapariciéon de fondos del gobierno, que no estaban cumpliendo con
el objetivo para el que fueron creados.

Igualmente, debido a la debilidad institucional prevalecen los
acuerdos temporales por tema (movilidad, medio ambiente, inseguri-
dad), que estdn sujetos a la voluntad politica. En este punto destaca la
necesidad de que se contemple la promulgacién de una ley especifica
para los asuntos metropolitanos, con la intencién de que la agenda no
esté sujeta al momento politico sino que se establezcan los lineamientos
para construir politicas pablicas que abonen al desarrollo metropolita-
no y a la atencién de los problemas de las metrépolis mexicanas.

La falta de resultados positivos por parte del FM como politica
publica metropolitana, aunada a la politica de austeridad promovida
por el Gobierno Federal desde 2018, promovié la desaparicién de re-
cursos destinados a asuntos metropolitanos, lo que significa una cen-
tralizacién del tema y un retroceso en el impulso de la coordinacién
metropolitana.
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En lo que se refiere al cuestionamiento sobre los desafios politicos
a los que se enfrentan las zonas metropolitanas mexicanas en la cons-
truccidon de politicas publicas para la atencién de problemas comunes,
la revisién de los avances y retos permite identificar un fuerte dilema
entre la pluralidad y la eficiencia, es decir, en la busqueda de resultados
que resuelvan los problemas mientras se busca el acuerdo entre actores
que se desenvuelven en un contexto de fragmentacién politica en el
que la diversidad de opiniones no permite una planificacién eficiente.

Fomentar la coordinacién metropolitana para poder contribuir
con la mejora en la entrega de resultados, no es el Gnico tema que
preocupa en lo que respecta a la politica de las politicas publicas. La
reduccién de recursos de 2017 a 2019 y la desaparicién del FM a partir
del 2020 permiten observar una centralizacién de la decisién sobre los
proyectos metropolitanos, ya que ante la falta de recursos y la ausen-
cia de una estructura organizacional institucionalizada, los gobiernos
seguirdn sin incentivos para la coordinacién politica y administrativa
en las zonas metropolitanas. La voluntad politica cobrard un nuevo
papel protagénico en los procesos comunes de las politicas publicas y
se deberdn reevaluar variables como el partido politico para reconocer
su impacto dentro de las redes que se formen en torno a las politicas
metropolitanas.

Las decisiones en torno al tema metropolitano muestran una ten-
dencia hacia el control politico de los asuntos locales, por lo que ade-
mds de inhibir la participacién de la esfera gubernamental mds cercana
a la sociedad, la municipal, la dltima instancia decisora sobre algtiin
asunto metropolitano serd el gobierno federal, lo cual se contrapone al
debate que se sostuvo durante casi veinte afios que ha estado el tema
metropolitano en la agenda gubernamental.

Finalmente, el andlisis del desafio politico de las politicas publicas per-
miti6 delinear nuevas lineas de investigacién, especialmente ante el nuevo
escenario politico, como las consecuencias de la desapariciéon de recursos
del Fondo Metropolitano para las 74 zonas metropolitanas y las nuevas
formas de financiamiento para aquellos proyectos que sean construidos
desde los gobiernos que confluyen en estas. Serd necesario observar si los
gobiernos municipales e incluso los estatales buscan la coordinacién ante
las nuevas condiciones para realizar proyectos comunes.
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En ese mismo sentido, es necesario evaluar los efectos de la centra-
lizacién de las decisiones metropolitanas y si el ajuste en la asignacién
de recursos obedece a un control politico de los temas metropolitanos
(2019-2022) que debilitaria a los gobiernos locales en la participacién
politica y administrativa de las zonas a las que pertenecen.
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ARQUITECTURA INSTITUCIONAL PARA LA
GOBERNANZA METROPOLITANA EN MEXICO

Alberto Arellano Rios
El Colegio de Jalisco

INTRODUCCION

El presente ensayo académico tiene como objetivo analizar la arqui-
tectura institucional permitida en el sistema politico mexicano para
garantizar o buscar la gobernanza metropolitana. La pregunta que lo
articula consiste en saber cudl es la edificacién que posibilita el disefio
constitucional mexicano para garantizar la gobernanza metropolitana.
La respuesta a dicha interrogante sostiene que la arquitectura institu-
cional para garantizar la gobernanza metropolitana permitida hasta el
momento es de tipo gubernativa (jerdrquica y vertical); y esta radica en
tres momentos de transformacién: inicia con la coordinacién intergu-
bernamental, que bien podria ir hacia la bisqueda de una gobernanza
multinivel y horizontal, pero antes transita por una gobernanza en que
los gobiernos son los entes centrales del proceso.

Este capitulo considera los mecanismos posibles como resultado
de un sistema de relaciones intergubernamentales encaminadas a la
coordinacién, a resarcir la fragmentacién institucional, asi como los
gobiernos yuxtapuestos que se han instaurado en el sistema politico
y gubernamental del pais, y si es posible ir mds alld de una visién ne-
tamente procedimental e institucional, por una mds procesual e in-
teractiva. El texto recurre a la metdfora explicativa de la arquitectura
institucional para, como ciencia y arte, disenar y proyectar estructuras
institucionales, que permitan una mejor gobernanza de las dreas y zo-
nas metropolitanas. En el estudio de las estructuras politicas, la idea de
disefio institucional hace referencia a esos mecanismos que canalizan,
en tanto reglas de comportamiento social, elementos de conducta nor-
mativa para la mejor convivencia y aminorar las situaciones conflictivas
que garanticen certidumbre en las interacciones politicas.
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El estudio del entramado y diseno institucional inicia con la dis-
tincidn entre el fenémeno y problema metropolitano. El primero hace
alusién a una dificultad sociourbana; el segundo, lo sitia como un
asunto de agenda y politicas puablicas. Posteriormente debate que dicha
arquitectura institucional para la gobernanza metropolitana es necesa-
ria para gobernar la ciudad. Este apartado, que es el mds extenso, hace
la distincién de tres momentos. En el primero, la coordinacién es un
asunto de relaciones intergubernamentales encaminadas a la gestién
y la gobernabilidad metropolitana. Luego se transita a esquemas de
gobernanza vertical para, finalmente, poder aspirar a esquemas e ins-
tauracion de una gobernanza multinivel.

EL FENOMENO Y EL PROBLEMA METROPOLITANO

Ricard Goma (2018) sefiala que en el tema sociourbano, las ciudades
han transitado en tres modelos. El primero es la ciudad industrial que
son monocéntricas, le siguieron la ciudad posindustrial que era mds
policéntrica, para ahora ubicarse en la ciudad del conocimiento que
son metrépolis organizadas en red. En cuanto a la regién latinoame-
ricana, el peso demogréfico de las ciudades, pasé de 25% a 75% de
la poblacién entre los inicios del siglo xx y del xx1. Hace cien afios
ninguna ciudad latinoamericana llegaba al millén de habitantes, hoy
existen mds de 34 por encima de esa de poblacién. De las veinticinco
megal6polis del mundo —esto es, dreas urbanas de mds de diez millones
de habitantes—, cuatro se ubican en América Latina: ciudad de México,
San Pablo, Buenos Aires y Rio de Janeiro; mientras Bogotd, Lima, San-
tiago, Belo Horizonte, Guadalajara y Ciudad de Guatemala sobrepasan
los cinco millones de habitantes. Son 4dreas metropolitanas dindmicas,
aunque ineficientes, que alojan sociedades desiguales y muestran pro-
cesos de urbanizacién difusa (Goma, 2018: pp. 33-35).

En el tema metropolitano vale la pena hacer una distincién entre el
fenémeno y problema metropolitano. Mientras el primero hace alusién
a la existencia de un fenémeno que es social, urbano y econémico, el
segundo la hace a un tema o asunto de politicas putblicas; esto significa
que si ambos son “problemas”, uno estd en el dmbito socioldgico, en
tanto que el otro pasa por el filtro de la definicién y delimitacién para
ingresar a la agenda publica y gubernamental, e instrumentalizacién
en planes y programas gubernamentales. Esto explica que por mucho
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tiempo y desde finales de la década de 1950, las disciplinas urbanas
tengan una amplia tradicién en su estudio y andlisis de lo metropoli-
tano; en tanto que desde finales de la década de 1990 hayan sido los
estudios gubernamentales los que se han interesado en dicha proble-
madtica. Se argumenta que el fenémeno metropolitano inicia con la
incorporacién de ciudad Satélite a la ciudad de México. En Jalisco se
dio con la incorporacién y continuidad de los territorios de Zapopan y
Tlaquepaque con la capital tapatia, en los afos de 1950 y 1960.

Mapa 1. Zonas Metropolitanas de la Reptiblica Mexicana

-
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30
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24,

54
55. Zacatecas- Guadalupe

Simbologia

GUATEMALA

da Poblacion y Vivienda 2000.
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Mayo de 2004,

Fuente: SEDATU-CONAPO-INEGI, 2018: p. 64.

Hoy, al inicio de la tercera década del siglo XXI, se reconoce la existencia de
74 zonas metropolitanas (Sedatu-Conapo-1NeGr, 2018). La mayor parte
de las actividades econémicas se realizan en estos conglomerados urbanos.
En ellos vive 63% de la poblacién, esto es, que poco mds de 75 millones
habitan en una zona o drea metropolitana (ver mapa 1). El fenémeno me-
tropolitano pasa a ser un problema publico y agenda gubernamental en el
dmbito federal al definirse en las politicas de planeacién (véase Sedatu-Co-
napo-INEGI, 2018), al haberse creado el Fondo Metropolitano y colocarse
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en la Ley de General de Asentamientos Humanos y Ordenamiento Terri-
torial (LGAHOT). Se le ubicé con el tema del desarrollo metropolitano y
algunos mecanismos generales para la coordinacién.

En la megalépolis o ciudad regién de México viven mds de 22 millo-
nes de habitantes, la cual abarca tres entidades federativas. En las zonas
metropolitanas de Guadalajara y Monterrey cada una tiene poco mds de
cinco millones. Le siguen la zona metropolitana de Puebla-Tlaxcala con
mds de tres millones. Entre dos y tres millones de habitantes estdn las
zonas metropolitanas de Pachuca, Hidalgo y Tijuana, Baja California.
Luego se encuentran las que tienen entre uno y dos millones, como las
zonas metropolitanas de Leén, Guanajuato; Ciudad Judrez, Chihuahua;
La Laguna; Coahuila—Durango; Querétaro, Querétaro; San Luis Potosi,
San Luis Potosi; Mexicali, Baja California; Cuernavaca, Morelos; Aguas-
calientes, Aguascalientes y Mérida, Yucatdn.'

El fenémeno metropolitano se caracteriza por la existencia de un
drea urbana metropolitana funcional como una unidad espacial y so-
cioeconémica que sobrepasa claramente los limites de la ciudad central.
Extiende su influencia sobre territorio amplio y se integra por diversas
unidades administrativas. De ahi que sea necesario distinguir entre zonas
conurbadas, zonas metropolitanas, dreas metropolitanas, regiones metro-
politanas y ciudad regién o megal6polis, ademds de las que son estatales,
interestatales o transnacionales. Se tendria asi, junto con el criterio de
poblacién y urbano, uno politico-administrativo para hacer frente a sus
problemas de gestién, gobernabilidad y gobernanza.

1  En el afno 2004, la entonces Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), el enton-
ces Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica (1NEaI) y el Consejo
Nacional de Poblacién (conaro), publicaron el libro Delimitacion de las zonas me-
tropolitanas de México. En él se delimitd a las zonas metropolitanas del pafs. Desde
entonces se ha actualizado su ntimero en los afos de 2005, 2010, 2015 y 2018. La
zona metropolitana es el “Conjunto de dos 0 mds municipios donde se localiza una
ciudad de 50 mil o mds habitantes, cuya drea urbana, funciones y actividades reba-
san el limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando como parte
de si misma o de su drea de influencia directa a municipios vecinos, predominante-
mente urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracién socioeconémica;
en esta definicion se incluye ademds a aquellos municipios que por sus caracteristicas
particulares relevantes para la planeacién y politicas urbanas”. Véase http://www.
conapo.gob.mx/es/ CONAPO/Glosario_Migracion_Interna?page=5
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En estos espacios urbanos se dan situaciones asimétricas o de compe-
tencia por recursos que dificultan su gobernabilidad y actuacién conjun-
ta frente a otras metrépolis competidoras. Un proceso de fragmentacién
que afecta la capacidad de acuerdo entre los actores politicos y sociales
(Cuadrado y Ferndndez, 2005: p. 108). En lo que respecta al Area Me-
tropolitana de Guadalajara (AMG), y aqui se utiliza la definicién de la
Ley de Coordinacién Metropolitana de Jalisco, y como el caso de estudio
significativo en el que se ha debatido el tema de la coordinacién y gober-
nanza metropolitana; dicha drea urbana se integra por los municipios de
Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tonald, Tlajomulco de
Zahiga, El Salto, Juanacatldn, Ixtlahuacin de los Membrillos, Zapotla-
nejo y Acatldn de Judrez. Cuenta con una poblacién superior a los cinco
millones de habitantes, y en su historia sociourbana se pueden distinguir
tres momentos que van de los afios de 1950 al 2020.

El primero concretamente abarca la década de 1950 a 1980, cuando
la ciudad vivié sus mejores momentos de desarrollo econémico y ur-
bano, asi como de ordenamiento territorial. Esto fue resultado de una
planeacién y mayor control politico en el contexto del llamado milagro
mexicano y del régimen autoritario del prr (Partido Revolucionario Ins-
titucional). En la ciudad se construyen grandes vialidades: la ampliacién
de la avenida Judrez, Alcalde-16 de Septiembre, la Cruz de Plazas en el
centro histérico, el eje vial de Lizaro Cérdenas-Vallarta, Avila Camacho,
Américas, Federalismo y Lépez Mateos, asi como propuestas urbano-ar-
quitecténicas. El segundo momento fue de 1980 a 1999, en esta fase se
dio la transicién politica hacia la democracia, la descentralizacién admi-
nistrativa y la apertura econémica. En este periodo se transformaron las
condiciones urbanas y se suscitaron grandes cambios sociales que traje-
ron multiples problemas sociourbanos. Se da la alternancia y gobiernan
dos administraciones panistas en el estado, se hace obra publica encami-
nada al automévil, pasos a desnivel, y la construccién de cotos y ciudades
dormitorios fuera del plan-proyecto de Anillo Periférico.

La tercera etapa se dio a partir del afio 2000 hasta la fecha (2020),
cuando en el AMG se instituy$ como un enorme, complejo, discontinuo
y conflictivo espacio metropolitano (véase mapa 2). Se da un proceso de
alternancia politica un gobierno del PAN (Partido Accién Nacional), PRI
y MC (Movimiento Ciudadano), asi como de globalizacién econémica.
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La construccién de edificios, grandes obras de infraestructura publica y
privada en los que el mercado es el que construye y orienta la ciudad.?

Mapa 2. El Area Metropolitana de Guadalajara
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Fuente: Mapa Digital de México V6-ZMG. INEGI.
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Las grandes obras construidas en este lapso de tiempo fueron la linea 3 del Tren
Ligero y el Macroperiférico, el Paseo Alcalde y ciclovias, y la Ciudad Creativa Dig-
ital. En los primeros afios de este siglo, el BRT Macrocalzada y grandes torres de
edificios (oficinas, departamentos y centros comerciales), asi como la ampliacion
de vialidades en el poniente de Guadalajara, y los municipios de Zapopan y Tlajo-
mulco de Zaniga. Infraestructura para los juegos Panamericanos, infraestructura
en la zona del Bajio (Ciudad Judicial, Estadio Akron, Villas Panamericanas, Puerta
de Hierro-Andares). Igualmente se avanza en la construccién del Distrito Cultural
Universitario, de la Universidad de Guadalajara. Para el afio de 2022 se tenfan
proyectadas: 1. La construccién de la linea 4 del Tren Ligero. 2. La ampliacién del
Aeropuerto Internacional de Guadalajara con una segunda terminal, un segunda
pista, un hotel y hacerlo autosustentable. 3. El Macroaeropuerto. 4. Arena Gua-
dalajara, al norte del municipio capital; y 5. Una cartera de grandes rascacielos y
complejo de torres (oficinas, departamentos y centros comerciales). A los avances
en materia de movilidad, los problemas de inseguridad publica, manejo de resid-
uos s6lidos y abastecimiento de agua al 4rea metropolitana adn tenfan rezagos.
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En México la cuestion social, urbana, socioespacial, geogrifica y eco-
némica se convierte en un problema publico y un asunto de politica
publica a partir de la década de 1990, al ubicarse como un tema juridico,
gubernamental y de politicas publicas. Bisicamente porque los procesos
de coordinacién, cooperacién, colaboracién entre diferentes dmbitos de
gobierno a partir de considerar los temas de politica publica, las faculta-
des y atribuciones de los gobiernos, se vuelven fundamentales. El articulo
115 de la Constitucién federal es muy claro en cuanto a las competencias
del municipio y, en especifico, de su ayuntamiento, al cual le correspon-
de el cambio de uso de suelo.

Ademds de que el tema metropolitano no existe en el marco consti-
tucional federal y lo mds cercano son las zonas conurbadas; y para hacer
frente a sus problemas, las zonas metropolitanas cuentan con la coordina-
cién gubernamental y/o el asociacionismo intermunicipal. No obstante,
la cuestién metropolitana estd en una fase de formulacién, pues diversas
entidades federativas han tratado de enunciarla juridica y disefar diver-
sos mecanismos de coordinacién metropolitana, asi como de colocar el
tema a nivel nacional en leyes en la materia (véase Arellano, 2013: pp.
33-42). Aunque en las condiciones actuales (2021) se han hecho pro-
puestas e incrustado instrumentos de accidén para atender el problema
metropolitano desde la Ley General de Asentamientos Humanos, Orde-
namiento, Ierritorial y Desarrollo Urbano, no se avanza en lo sustantivo:
crear mecanismos para la toma de decisiones dentro de un marco insti-
tucional de relaciones intergubernamentales de cardcter metropolitano.

Lo metropolitano comienza a ser un problema publico cuando pasa a
ser un asunto politico-institucional en la organizacién politica del territorio
y desde esta inquietud se intentan resolver multiples problemas ptblicos.
Dentro del marco del federalismo, las zonas y dreas metropolitanas, y te-
niendo como base la cuestién del municipio y su relacién con las entidades
federativas y la federacién, obliga a pensar qué mecanismos de arquitectura
y diseno institucional pueden ayudar a resolver y hacerles frente.

La ARQUITECTURA INSTITUCIONAL METROPOLITANA

Este apartado es el mds extenso. Se bosqueja la coordinacién intergu-
bernamental para la gestién y gobernabilidad metropolitana que per-
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mite el sistema politico mexicano y se deriva de su entramado constitu-
cional. Y entre la bisqueda de una gobernanza multinivel y horizontal,
se encuentra una fase de bisqueda de mecanismos netamente inter-
gubernamentales atin en los esquemas de la gobernabilidad, o bien el
impulso de una gobernanza vertical y jerdrquica.

El tema de las zonas metropolitanas dejé de ser un fenémeno urba-
no y social para convertirse en un problema publico, cuando las temd-
ticas urbanas, socioespaciales, geogréﬁcas y econdmicas se erigieron en
un asunto de politica pablica. Esto acontece con mayor claridad desde
la década de 1990. Luego se constrifieron como un asunto de rela-
ciones intergubernamentales en donde los esquemas de coordinacién,
cooperacién y colaboracién entre diferentes dmbitos de gobierno eran
nodales. En esta linea es importante el articulo 115 de la Constitucién
federal en cuanto a las competencias del municipio (entre ellas el cam-
bio de uso de suelo) y que por disposicién no pueden existir autorida-
des intermedias entre el municipio y la entidad federativa.

Al respecto, el consultor Pedro B. Ortiz (2022) dice de manera
categorica que:

... las METROPOLIS son como los PATSES, no como los municipios, tan-
to en la produccién econdmica como en los mecanismos de toma de de-
cisiones, deberfan organizarse como paises, no municipios. [Por lo que]
Solo hay tres maneras de administrar paises, solo tres: Confederaciones,
Federaciones y sistemas constitucionales unitarios. Ese es el resultado de
6000 afios de experiencia desde la Civilizacién Sumer. Los eruditos de la
gobernanza metropolitana pasan su tiempo describiendo las 300 formas
en que se manejan las metrépolis. Eso es solo descripcién, ni siquiera
andlisis. La ciencia no es solo andlisis. Hay que ser capaz de hacer la sin-
tesis (un proceso epistemoldgico de hipdtesis y verificacién) para llamarla
ciencia. Eso falta en las discusiones académicas de gobernanza metropo-
litana... Asi que, no discutamos 300 textos de literatura descriptiva de
diferentes, y vamos a centrarnos en cémo las Confederaciones metro-
politanas, Federaciones, o sistemas unitarios pueden ser desarrollados,
para ser capaces de ofrecer a los profesionales, politicos y administradores
civiles, la verdadera alternativa que pueden implementar. Los eruditos
estarfan haciendo su trabajo y proporcionando el conocimiento que se
supone deben proporcionar.
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Aunque se pudiera estar de acuerdo en esencia con la idea anterior,
es negar que en cada territorio, el contexto, la historia y la politica,
importan mucho. Esto nos coloca en un escenario en el que se tie-
ne la solucién al problema, pero hay incapacidad para comprender el
problema en su complejidad y multidimensionalidad. Se olvida que
los problemas metropolitanos y las politicas publicas son problemas
politicos, ademds de que las ciudades son previas y han sobrevivido al
Estado-nacién.

De esta manera, las problemdticas politicas que se derivan de un
incipiente marco politico-institucional son: a) la falta de voluntad
politica para enfrentar la problemdtica metropolitana; b) la 16gica de
modelo de desarrollo econémico que consideraba la reduccién real o
atenuacién de las desigualdades sociales; ¢) la existencia de una in-
capacidad del Estado para cubrir las necesidades actuales de servicios
metropolitanos; d) un limitado conocimiento e informacién para en-
frentar los problemas metropolitanos en forma integral; y e) que los
gobiernos (municipales, las entidades federativas y federal) inician con
una alta expectativa politica que no terminan por enfrentar las proble-
maticas en su conjunto (De Alba, 2006: p. 120).

Los problemas estructurales de tipo politico que se erigen en este
asunto de politica pablica son: la fragmentacién institucional y los go-
biernos yuxtapuestos. De ahi que la coordinacién y la asociacién mu-
nicipal se canalicen hacia la idea de la cooperacién que intente superar
la balcanizacién (Subirats y Brugué, 2005: p. 975). La gobernanza me-
tropolitana reclama mds una direccién multiescalar y multinivel donde
una parte local, regional y nacional buscan trabajar en red entre una
multiplicidad de actores. Esto hace las dindmicas mds horizontalizales,
pluricéntricas y plurimunicipales (entrevista a Ricard Goma, 2017).

La coordinacion intergubernamental
para la gestion y gobernabilidad metropolitana

En el acaecimiento de la gobernanza metropolitana, hay dos procesos
nacionales politicos y sociales que coinciden empiricamente: la democra-
tizacion y la descentralizacidn, los cuales tuvieron lugar en las décadas de
1980y 1990. En el primero se dio la alternancia opositora al PRI y por lo
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tanto el desmantelamiento del régimen autoritario. El proceso de demo-
cratizacion partié6 de la periferia hacia al centro. Inicié en los municipios
hasta la presidencia de la Reptblica, pasando por las entidades federati-
vas. Luego estuvo el proceso de descentralizacién con reformas consti-
tucionales, por ejemplo al articulo 115, en los anos de 1983 y 1999, asi
como de los servicios de educacién, salud y otros. No obstante, ya en la
segunda década de este siglo se generé un proceso de recentralizacién,
al ver ahora a los gobiernos locales como el problema y no la solucién.
Esto parece ser la percepcién generalizada de una problemadtica que dio
como resultado la creacién de diversas leyes generales y de mayor control
hasta concentrar decisiones en ciertas dreas, fue consecuencia de que los
gobiernos locales, en los hechos, se endeudaron, aumentaron los sueldos
en los puestos de primer nivel e incrementaron su burocracia, ademads de
crear nichos autoritarios o feudales.

En la primera década de este siglo, en el debate de lo metropoli-
tano, los estudios gubernamentales comienzan hacer acto de presen-
cia (2000-2019). La importancia de lo metropolitano se vinculé con
“un extenso movimiento social tanto como con las consecuencias de
la explosién demogrifica (demandas de servicios, principalmente)”
(De Alba, 2006 p. 116). Desde el enfoque de las politicas publicas,
los gobiernos locales, las relaciones intergubernamentales y la gober-
nanza metropolitana, tres son los momentos debate y transicién de
las temdticas de sociourbanas hacia un problema de politica publica.
El primero es la discusién para definir, precisar y delimitar a las zonas
metropolitanas en la planeacién y, por lo tanto, situar el debate en un
nivel instrumental (policy). El segundo es el debate que se dio entre los
defensores acérrimos del municipio libre versus los gobiernos metropo-
litanos. El mismo resultaba ser bizantino, en la medida en que las po-
siciones se escarchaban mutuamente, ubicando el problema cuya salida
era la coordinacién intergubernamental. Y finalmente, en la creacién e
importancia concreta del llamado Fondo Metropolitano como la poli-
tica pablica concreta para atender a las zonas metropolitanas. Si bien
se avanzd en definir instrumentalmente la problemdtica, debido a los
efectos e incentivos negativos del fondo y, aunque nimio, fue un avance
programdtico y de recursos para la obra de infraestructura. En el caso
mexicano los dos procesos nacionales anteriores hicieron evidente la
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fragmentacion institucional y el surgimiento de los gobiernos yuxta-
puestos. Mientras el primero produce desmembramiento, el segundo
es un factor para no cooperar.

Se hizo notar que los actores socioinstitucionales enfrentarian
desafios en la gestién del conflicto debido a la fuerte fragmentacién
politico-partidaria entre los gobiernos radicados en el territorio y la
incipiente gobernabilidad metropolitana (De Alba, 20006: p. 114). Se
observé que la intervencién publica metropolitana tenia los siguientes
problemas: 1. Falta de voluntad politica para enfrentar la problema-
tica metropolitana. 2. La légica de modelo de desarrollo econémico
que consideraba la reduccién real o atenuacién de las desigualdades
sociales. 3. La existencia de una incapacidad del Estado para cubrir las
necesidades actuales de servicios metropolitanos. 4. Un limitado cono-
cimiento e informacién para enfrentar los problemas metropolitanos
en forma integral; y 5. Que los gobiernos (municipales, las entidades
federativas y federal) iniciaron con una alta expectativa politica que
no termina por enfrentar las problemdticas en su conjunto (De Alba,
2006: p. 120).

En tanto que los gobiernos yuxtapuestos se dan cuando en una
unidad territorial gobernada hay un partido diferente del que controla
la unidad territorial mds grande (que puede ser la federacién o el esta-
do). En el caso de las dreas metropolitanas, el mosaico es mds amplio
al darse al menos la existencia e interrelacién de cuatro gobiernos (dos
municipales, el estatal y federal). El concepto se centra en observar las
relaciones de poder en el territorio, que no tienen el mismo peso poli-
tico. Si bien el concepto de gobierno dividido se dirige més a entender
la dispersién del poder entre las autoridades centrales del régimen po-
litico, el término de gobiernos yuxtapuestos responde mds al fenéme-
no del federalismo y las relaciones intergubernamentales instituidas.
En este sentido, la coordinacién entre los gobiernos busca conectar
medios, esfuerzos, objetivos y funciones, entre otros, para una accién
comun en el marco de las relaciones intergubernamentales sean impor-
tante en varias dimensiones (politica, técnica y juridica), participativo
y concertado, vertical y horizontal, y de diferentes alcances (macro,
meso y micro), el cual involucra diferentes actores y sectores (Remes,

1999: p. 230).

87



Alberto Arellano Rios

La coordinacién intergubernamental busca responder al problema
de la fragmentacién y la yuxtaposicién de los gobiernos en el territo-
rio, por lo que la coordinacién es el esfuerzo sinérgico para afrontar
problemas comunes. En la década de 1990 ante la problemdtica de
la fragmentacién metropolitana surgié el enfoque cooperativo bajo el
nombre de “Nuevo regionalismo”. En la literatura aparecié una falsa
dicotomia entre consolidacién wversus fragmentacién (Klink, 2005: p.
140). En el caso de México se expresé en el debate municipio-gobierno
metropolitano. Se buscé que las instituciones locales, ante la fragmen-
tacién de sus funciones y poder de decisién, se fortalecieran con el de-
sarrollo de redes y asociaciones voluntarias intermunicipales, asi como
un aumento en nuevos tipos de coordinacién politica y cooperacién
institucional. Con esta base se intenté mejorar la gobernabilidad local
y metropolitana (Klink, 2005: p. 151).

Se debe resaltar que en la idea de coordinacién y asociacidn existe
una idea de cooperacién para superar la fragmentacién y balcanizacién
(Subirats y Brugué, 2003: p. 975). Se dice que no es conveniente forzar
este tipo de colaboracién de manera jerdrquica, sino incentivarla con
contratos-programa y ayudas financieras para que alcance mayor soli-
dez institucional.

Una gestién metropolitana, en los términos del enfoque de la ge-
rencia publica, pasa por el involucramiento de los diferentes érdenes
de gobierno, la participacién ciudadana y el sector privado para conse-
guir o resolver diversos problemas, en la medida en que consiste en un
espacio donde se operan esfuerzos para dirigir, administrar o resolver
una problemdtica o alcanzar un objetivo comun. En tanto que como
mecanismo para la gobernabilidad metropolitana posible y permitida,
se refiere a la capacidad politolégica cldsica de buscar, garantizar y al-
canzar el equilibrio en el ejercicio del poder politico en relacién entre
las demandas sociales y la capacidad de los gobiernos para lograr la
eficacia y legitimidad y poder garantizar la estabilidad sistémica (ver
diagrama 1).
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Diagrama 1. El mecanismo politico-institucional
para gobernar las zonas metropolitanas en México
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Fuente: Elaboracién propia.

La gobernanza vertical y jerdrquica

La gobernanza, vista como proceso que apunta hacia la horizontalidad
con el gobierno o los gobiernos, es un elemento mds y falta mucho
por hacer. En el desarrollo de la gobernanza se pueden distinguir ocho
lineas que surgen y alimentan el debate: 1) en el dmbito de la gestién
publica, bajo el paradigma de la nueva gestién publica; 2) en el dmbito
del andlisis de politicas publicas, con las “redes de politicas”; 3) en la
economia politica, donde el intercambio publico-privado ha pasado a
concebirse como gobernanza; 4) en el dmbito de la gestién empresarial
(corporate governance); 5) en las relaciones internacionales, donde hay
un interés la “gobernanza sin gobierno” o “gobernanza global”; 5) en la
estrategia de algunas organizaciones internacionales (Naciones Unidas,
Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial) para promover la
“buena gobernanza”; 6) en el terreno de la politica urbana, donde se
estudia la “gobernanza local” y, en particular, las redes de participacién
ciudadana; y 7) en el dmbito de la actual Unién Europea para obser-
var la negociacién entre instituciones locales, regionales, nacionales y
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trasnacionales en el desarrollo de las politicas comunitarias, llamada
“gobernanza multinivel” (Natera, 2005: pp. 757-758).

Como se ha asentado en la literatura especializada, la gobernanza se
ha instaurado como una nueva modalidad de gobernar, complementaria
y no sustitutiva de la democracia, ante la incapacidad e insuficiencia del
Estado. Por gobernanza se entiende generalmente el proceso de coopera-
cién donde Estado, mercado y sociedad ponen a su disposicién diversos
aspectos técnicos, humanos, financieros o de cualquier otra indole para
cooperar y alcanzar un objetivo comtn (Aguilar, 2003: p. 21). Conse-
cuentemente, el atractivo de la gobernanza es la de ser un proceso de go-
bierno abierto a la participacién de diversos actores capaces de contribuir
al disefio, implementacién y evaluacién de las politicas pablicas (Peters y
Pierre, 2005: p. 40). No obstante, en la gobernanza hay matices, grados
y dmbitos del grado de apertura y efectividad, e incluso zonas oscuras y
grietas. En tal sentido, es posible hablar de una gobernanza metropolita-
na como un proceso de transaccién entre varios actores que usan diversos
recursos para gestionar y hacer gobernables estos espacios urbanos consi-
derando los elementos generales anteriores, pero aplicados a los asuntos
metropolitanos (Diaz, 2018).

Se debe hacer énfasis en que la gobernanza se refiere a las estructu-
ras y procesos mediante los cuales los actores politicos y sociales llevan
a cabo prdcticas de intercambio, coordinacién, control y adopcién de
decisiones en los sistemas democrdticos (Natera, 2005: p. 759). Es un es-
quema integral de relacién politica y social, pero en la gobernanza las es-
tructuras institucionales resultan ser nodales. Esto es asi porque la accién
de gobernar implica un proceso interactivo pues ningin actor, publico o
privado, tiene los conocimientos ni las capacidades o recursos suficientes
para resolver unilateralmente los problemas y se necesitan marcos insti-
tucionales que los canalicen (Kooiman citado por Natera, 2005: p. 785).

Tal situacién generd que la forma en cémo por disefio constitucio-
nal se resolverian y atenderian los problemas que enfrentan las zonas
metropolitanas era con el mecanismo de la coordinacién interguber-
namental y el asociacionismo intermunicipal. Actualmente la coope-
racién es de cardcter voluntario, por lo que Kunz y Gonzéilez (2019:
pp. 464-467) abogan porque sea obligatorio o tener mecanismos que
incentiven o castiguen la no cooperacién. Se propone que el acuerdo
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se construya bajo la institucionalidad del nivel anterior, que deje el
nivel genérico y la creacién de organismos débiles en los mecanismos
operativos. Para ello, los autores hacen la distincién entre coordina-
cién y concurrencia. Mientras la coordinacién intergubernamental se
establece para las materias de seguridad publica, el sistema nacional
anticorrupcion, la proteccién civil y la cultura, entre otros temas de
politica publica, la concurrencia queda establecida para materias como
los asentamientos humanos y la proteccién al ambiente, asi como la
preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico.

En términos de la ciencia politica y el derecho comparado, en Mé-
xico los mecanismos e instancias de coordinacién intergubernamental
en materia metropolitana y, por lo tanto, de arquitectura institucional,
que se han establecido o son posibles en nuestro sistema federal, discu-
rren en el establecimiento de tres instancias: una politica, una técnica y
una instancia de participacién ciudadana (Arellano, 2016: pp. 41-74;
y tabla 1). La primera tiene que ver con la toma de decisiones entre
los actores politicos y gubernamentales que han sido electos y recae el
gobierno por mandato soberano. La segunda es una instancia técnica
que coadyuva con el conocimiento y soporta las decisiones, y la agenda
el primer organismo. Y la dltima que es el espacio de manifestacién de
escucha y consulta ciudadana, la cual atin es acotada, pero considerada
al menos discursivamente.

Tabla 1. Instancias o0 mecanismos disenados
para la gobernabilidad metropolitana en México

Instancia En ella se establece la agenda y se toman las decisiones
politica sobre el rumbo y direccién.

Instancia En ella se establecen los elementos programdticos (recur-
técnica sos normativos, humanos y presupuestales) para el mejor

desempeno y cumplimiento de lo que mandate la instan-
cia anterior.

Instancia de Es el espacio de interlocucién, generalmente consultiva,
participacion con la ciudadania en los temas de politicas publicas y pro-
ciudadana gramas gubernamentales.

Fuente: Elaboracién propia.
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Se establecen asi algunos mecanismos que intentan darle gobernabili-
dad a las zonas y dreas metropolitanas del pais, aunque son pocas las
dreas urbanas que se atreven a dar los pasos en esa direccién. La ma-
yoria se encuentra muy lejana del nivel de coordinacién interguberna-
mental y de buscar un minimo de eficacia en la gestién metropolitana.
Ademis de que la direccién de la propuesta de arquitectura va del po-
der pablico hacia la sociedad. Esto da como resultado una gobernanza
vertical y jerdrquica.

Tal y como ocurre en América Latina, la gobernanza ha partido
desde una posicidén estadocéntrica o gubernamental. Pero ni esto se
han atrevido los gobiernos a explorarla. No piensan, incentivan y co-
mienzan a formular una gobernanza discursiva. Ni implementada a la
misma gobernanza vertical que implica bdsicamente una coordinacién
entre varios érdenes de gobierno como el federal, las entidades federa-
tivas y los municipios, buscando la coherencia y complementariedad
entre ellos. El reto es transitar a una gobernanza mds horizontal que
esté abierta a la participacién y mayor capacidad de decisiones de acto-
res no politicos y gubernamentales.

La bisqueda de la gobernanza multinivel y horizontal

La literatura que versa acerca de la arquitectura para la gobernanza
metropolitana se reconocen tres mecanismos en los que se construye o
cimenta dicho entramado: 1) el supramunicipal, 2) el intermunicipal
y 3) el que se aboca a agencias o sectores de servicios o temdticas espe-
cificas. Estas fé6rmulas de articulacién metropolitana se explican de la
siguiente forma:

e Elmodelo de gobierno supramunicipal. Implica la existencia de una
institucién territorial metropolitana. Un espacio de autogobierno
con capacidad para disefiar y prestar el conjunto de politicas y ser-
vicios que permitan abordar los retos de la metrépolis desde el 4m-
bito publico, m4s alld de las l6gicas de mercado. La autoridad puede
ser de eleccién directa o indirecta (sobre la base de los resultados
municipales). Y puede implicar la fusién de municipios, o bien la
permanencia de estos en un marco de reparto competencial con la
institucién metropolitana.
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e El modelo de gobernanza intermunicipal. Implica construir en la me-
trépolis un esquema de gobernanza flexible, articular capacidades de
accién conjunta entre ciudades, y dotar a dicha accién de un modelo
de formalizacién cooperativa. El andamiaje institucional puede adoptar
2 formatos: a) una mancomunidad entre municipios como espacio de
produccién compartida de politicas; o b) un dispositivo de planifica-
cién estratégica como espacio de definicién de modelo metropolitano y
de concertacién de acciones entre actores de naturaleza diversa.

e El modelo de agencias de gestion. Implica optar por maximizar la
autonomia de los municipios metropolitanos. [...], se asume que es
en el dmbito de cada ciudad donde se agregan mejor las preferencias
ciudadanas [...] (Goma, 2019: p. 164).

El entorno politico y social que impera en la arquitectura institu-
cional para la gobernanza metropolitana en México, es vertical y cen-
tralizado, por decir lo menos. Si es que se quiere implantar, porque, de
lo contrario, atin cuando se buscan esquemas minimos de gestién y go-
bernabilidad metropolitana, no existe en la mente de los formuladores
de las politicas publicas y los tomadores de las decisiones politicas. Si
bien la caracteristica de esta gobernanza es jerdrquica, en cuanto se pre-
tende una coordinacién entre los érdenes de gobierno central, regional
y local, y una coherencia y complementariedad entre ellos. Es una for-
ma tradicional de gobernar en la medida que este interviene mediante
la legislacién o politicas publicas en la sociedad, lo que encuentra mds
inclinado hacia la gobernacién (Kooiman, 2005: pp. 65-69).

El reto es transitar hacia una gobernanza mds horizontal, descen-
tralizada y multiescalar, llamada en la bibliografia especializada gober-
nanza multinivel. Dicho término fue acufiado por el Comité de las Re-
giones de Europa en 2009; se aplica a un proceso de toma de decisiones
que busca ser incluyente de una amplia gama de actores y sectores. La
propuesta se instaurd con el propésito de construir el proceso de gober-
nar como un complejo y amplio marco para la “asociacién”. La gober-
nanza multinivel significa la accién coordinada de la Unién Europea:
los Estados miembros, las autoridades regionales y locales, para crear
y aplicar politicas en la Unién Europea. El concepto hace referencia a
la responsabilidad compartida entre los distintos niveles de gobierno
(Consorcio Coopenergy, 2015: p. 3).
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La gobernanza multinivel salté al mundo académico y la esfera
politica al querer observar cémo cada actor contribuia, segin sus capa-
cidades y conocimientos, al éxito de una aventura colectiva. Una de las
fortalezas la nocién de gobernanza multinivel es el principio de subsi-
diariedad. Tal concepto de gobernanza promueve un modelo de accién
publica donde todos los actores cooperan a través de redes flexibles, a
la vez que conlleva una arquitectura institucional mas democrética. La
flexibilidad se opone a la rigidez y hace referencia a una capacidad de
adaptacién de un entorno complejo, cambiante e incierto. Ademis, la
gobernanza multinivel va mds alld de una visién esencialmente institu-
cional al integrar a la sociedad civil dentro de las redes, y considerando
entes territoriales y privados (Harguindégu y Rodriguez, 2010: p. 220).

En esta idea, el municipalismo se redibuja, es decir, se configura
en nuevas formas de interrelacién politica e institucional. Se transita
de un esquema rop-down de subordinacién a otro de tipo horizontal
donde la escala no implique jerarquia: es la idea “pensar global y actuar
local”. Aunque las metrépolis muestran atin insuficiencias relevantes en
sus capacidades de autogobierno, asi como fragilidades en sus arquitec-
turas institucionales (Goma, 2019: p. 164).

El reto en el esquema de una gobernanza multinivel es avanzar
hacia un escenario metropolitano con capacidad de autogobierno, ho-
rizontal y en red. La importancia de un gobierno en red no solo es una
alusién de forma sino un mecanismo de interaccién para gestionar y
solucionar situaciones conflictivas. El esquema implica la implantacién
de un proceso de gobernar abierto a la coproduccién ciudadana y de
representacion directa. Una situacién en la que sea posible la cons-
truccidon del derecho a la metrépolis mds democrdtica, cooperativa y
comunitaria. Es decir, una realidad donde la gobernanza democrdtica
metropolitana aparezca “como factor clave —junto al nuevo municipa-
lismo— de fortalecimiento de la arquitectura institucional de la proxi-
midad. Asi como el derecho a la metrépolis dota de contenido efectivo
—en multiples dimensiones— al derecho a la ciudad, en el contexto de
cambio de época que vivimos” (Goma, 2019: p. 166).

El derecho a la ciudad se entiende como el derecho de sus habi-
tantes a habitarla, utilizarla, ocuparla, producirla, transformarla, go-
bernarla y disfrutarla. Para ello la ciudad debe ser justa, incluyente,
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segura, sostenible y democrdtica, donde se logran bienes y alcanza una
vida digna. En la literatura especializada el derecho a la ciudad —y ante
desbordamiento de una ciudad hacia otros municipios, dispersa y frag-
mentada, y que genera segregacion social— se llama la atencién en supe-
rar las capacidades de los gobiernos existentes para innovar y cooperar,
e implantar mecanismos de coordinacién y cooperacién que permitan
el disfrute de la ciudad. En lo metropolitano se refiere a la existencia de
una ciudad sin delimitaciones y donde se conforman redes urbanas que
vinculan a los habitantes (Pamplona y Piedrahita, 2021: pp. 78 y 84).

El modelo de gobernanza metropolitana que se reclama es en la di-
reccién multiescalar y multinivel, en la que hay una parte local, regio-
nal y nacional que busca trabajar en red entre actores gubernamentales,
econdémicos y sociales, en dindmicas mds horizontalizales, pluricéntri-
cas y plurimunicipales (entrevista a Ricard Goma, 2017). De ahi que la
solucién que propone Pedro Ortiz sea la éptima y necesaria, pero que
desde el dmbito nacional es dificil de implementar. Y sea desde lo local
donde se impulse la innovacién publica. No obstante, hasta el momen-
to la gobernanza se dé mds en la gobernabilidad o gobernanza vertical
al ser impulsada por los entes gubernamentales.

En suma, se debe transitar de una gobernanza vertical y jerdrquica,
hacia una gobernanza de tipo multinivel y mds horizontal. Mientras la
primera se entiende como la implementacién de mecanismos de coor-
dinacién netamente gubernamentales, donde los érdenes de gobierno
central, regional y local, buscan la coherencia y complementariedad,
su conduccién se da en una légica de de arriba hacia abajo y en planos
hacia la sociedad netamente informativos o consultivos. En esta forma
de organizacién hay una idea de jerarquia y subordinacién entre entes
superiores e inferiores, o bien entre espacios centrales o periféricos. Por
su parte, la gobernanza multinivel y horizontal, implica la posibilidad
de participar en debates y decisiones politicas, considerando mds acto-
res sociales y del mercado. Es una forma organizacional que ensancha
los procesos al ser una estrategia donde la red compensa e incentiva una
mejor distribucién del trabajo y los beneficios (ver diagrama 2).
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Diagrama 2. La transicién de la gobernanza
metropolitana en México

N . Gobernanza
Coordinacion Gobernanza vertical L.
. S S multinivel y
intergubernamental y jerarquica :
horizontal

Gobernabilidad

Fuente: Elaboracién propia.

UNA REFLEXION FINAL

El asunto de lo metropolitano y a partir del caso del amG, como el que ilus-
trarfa una tendencia nacional, plantea que un fenémeno sociourbano pue-
de colocarse como tema de politica pablica. Esto significa que se debata
como problema piblico. Que se haya colocado la materia en la agenda pu-
blica y gubernamental, asi como que se disefien instrumentos normativos
y programdticos (se defina a las zonas metropolitanas en documentos de las
politicas urbanas y la planeacidn, se haya creado, y después desaparecido,
el Fondo Metropolitano como un programa gubernamental, y reformado
la LgAHOT para incluir el concepto desarrollo metropolitano y la necesidad
de coordinacién intergubernamental en la materia).

En términos de relaciones intergubernamentales y de coordina-
cién metropolitana hay una cuestion central dentro de la arquitectura
constitucional en el sistema politico mexicano, y tiene que ver con la
reforma del articulo 115, y la creacién de ley especifica en la materia.
Su dltima reforma se dio en 1999 y desde entonces no se ha adecuado a
las nuevas realidades. De ahi que sea una materia de gran envergadura.
Esto como el asunto en el que el tema de zonas o dreas metropolitanas
no basta considerar o mencionar principios en la Ley de General de
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Asentamientos Humanos y Ordenamiento Territorial. De ahi que hace
una década haya habido iniciativa para crear una ley de zonas metropo-
litanas y algunos actores retomen de nuevo esta idea.

La ruta en el asunto metropolitano que se ha seguido en el tema de
la coordinacién metropolitana y su arquitectura para el establecimien-
to de la gobernanza metropolitana en México recae en mecanismos
de coordinacién intergubernamental que se sustenta en tres instancias:
una politica, una técnica y una de participacién ciudadana. La base de
dicho disefno busca sentar minimos esquemas de coordinacién intergu-
bernamental en la basqueda de una gestién y gobernabilidad metropo-
litana. Son esquemas bésicos y cldsicos en los asuntos del gobierno y del
Estado, pero ante lo que se observa una abrumadora mayoria de zonas
metropolitanas que no tienen la menor idea de que su constitucién era
una forma de acceder a recursos federales.

Luego sigui6 una etapa de transicién, en la que se puede avanzar
o retroceder en los esquemas de una gobernanza vertical para, final-
mente, establecerse en el mediano plazo una gobernanza multinivel. Se
observa que hay un incipiente trdnsito que no termina por solidificarse
en la travesia institucional. Hubo intentos en colocarlo en la agenda
nacional, pero para el gobierno de la llamada Cuarta Transformacién el
asunto metropolitano, los gobiernos locales y el federalismo no ocupan
un lugar central.
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EL NUEVO PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES
EN LA “ERA DE LAS CIUDADES”: REFLEXIONES
SOBRE LAS FORMAS DE GOBERNANZA LOCAL

EN LA CIUDAD DE MEXICO

Jests Carlos Morales Guzmdn
Universidad Auténoma Metropolitana, Azcapotzalco

INTRODUCCION

En este capitulo se plantea una reflexién en torno al papel que los
gobiernos locales estdn experimentado, en un contexto marcado por
la creciente urbanizacién en la llamada “era de las ciudades”, que lleva
aparejados el aumento de las desigualdades e inequidades territoriales.
En efecto, la nueva “era urbana latinoamericana” tiene como sujeto
protagdnico a las urbes que estdn experimentado diversos cambios aso-
ciados con la globalizacién, la era de la informacién, la tecnologia vy,
simultdneamente, causan exclusion social y nuevas desigualdades.

Si bien es cierto que dicho protagonismo ha permitido que las
ciudades generen un gran crecimiento econémico y una prosperidad
inaudita para algunos, también es cierto que han producido grandes
desigualdades y se han perpetuado multiples formas de pobreza, asi
como una alta degradacién del medio ambiente, que han sido los prin-
cipales obstdculos para lograr un desarrollo equitativo y sostenible para
la mayoria de la poblacién, ya que la exclusién social y econdémica
tanto como la segregacion espacial sigue siendo una realidad cotidia-
na para la mayoria de los habitantes de las ciudades latinoamericanas
(oNU, 2018).

En este contexto, sigue presente la critica realizada por Castells
(1984) sobre la debilidad de las politicas urbanas que se han orientado
a la atencién de los grandes problemas derivados de la urbanizacién
latinoamericana, ya que dichas politicas son acciones e inacciones que
configuran ldgicas institucionales de los gobiernos locales frente a los
problemas urbanos. En este sentido Ziccardi (2018) sostiene que las
politicas urbanas permiten observar las formas de gobernanza urbana
local que reflejan patrones de comportamiento entre el gobierno y la
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sociedad, y que derivan en una conflictiva gobernanza urbana local.
Este planteamiento es sugerente, ya que permite extender el concepto
de gobernanza a partir de la orientacién que reflejan las politicas ur-
banas; dicha orientacién puede ser colaborativa o asociativa, lo que no
esta exento de tensiones y conflictos, de manera que se puede concebir
a la gobernanza mds alld de lo institucional al considerar a un conjunto
diverso de actores implicados en las metrépolis.

Por lo tanto, para analizar el nuevo papel de los gobiernos locales se
explora cémo se han transformado dichas formas de gobernanza local,
a través de la revisién de algunos acontecimientos en los que estdn pre-
sentes diferentes modelos de ciudad que se expresan en l6gicas de con-
flicto y cooperacién entre los viejos y nuevos actores urbanos, es decir,
légicas de gobernanza o participacién de tipo asociativo o colaborativo.
El referente urbano y metropolitano es la ciudad de México a partir del
legado de los “gobiernos de izquierda” (de las tltimas tres décadas) asi
como el posible escenario que se vislumbra.

El argumento que se plantea es que las politicas urbanas de la
ciudad son elementos centrales para entender las l6gicas (asociativa
y colaborativa) de gobernanza urbana que han facilitado los intereses
empresariales en la produccién de bienes y servicios urbanos cuyas in-
tervenciones territoriales han implicado no solo el debilitamiento de un
modelo incluyente y orientado a la realizacién del derecho a la ciudad,
sino la transformacién profunda de la misma, la degradacién del am-
biente y pérdida del paisaje, asi como el aumento de las desigualdades
e inequidades territoriales. Finalmente, reflexionamos sobre los nuevos
escenarios derivados de dichas tendencias y la necesidad urgente de un
reforzamiento democritico (de las [6gicas de gobernanza participativa),
entendido como una articulacién ciudadana que permita la emergencia
de nuevas formas de organizacién e innovacién basadas en una légica
colectiva o nuevos formatos de ciudadania metropolitana.

LA NUEVA “ERA URBANA” EN AMERICA LATINA:
{DE LA CIUDAD INDUSTRIAL A LA CIUDAD EN RED?

En las primeras décadas del siglo XXI, asistimos a la llamada “era de
las ciudades”. La nueva era se deriva del hecho de que mds de la mitad
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de la poblacién mundial vive en ciudades y, de acuerdo con datos re-
cientes, se estima que esta tendencia se incrementard para 2050 (ONU,
2018); es decir, de continuar con este ritmo se espera que para dicho
ano 68% de la poblacién vivird en zonas urbanas. A estas previsiones
se suman las perspectivas sobre el crecimiento demogrifico, ya que cer-
ca de 2,500 millones de personas mds vivirdn en ciudades. En efecto,
la poblacién ha aumentado de manera considerable pasando de 751
millones en 1950 a 4,200 millones en 2018 y se espera que continte
en este sentido (ONU, 2018). Asimismo, se estima que el aumento de
la poblacién serd de manera desigual en los territorios, ya que algunas
urbes que presentan un mayor tamafo verdn reducida su poblacién,
mientras que en otras aumentara.

Dicho aumento de la poblacién urbana serd sobre todo en los paises
con ingresos medios y bajos, que son los que encabezan las tendencias.
Por lo tanto, la nueva era urbana plantea serios desafios sobre el papel
de los gobiernos locales en la provisién de bienes y servicios urbanos,
tales como la vivienda adecuada, el transporte, la energia, servicios edu-
cativos y hospitalarios, asi como el empleo, entre otros, considerados
vitales para satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

En América Latina, una de las dreas mds urbanizadas (81%), existe
un universo urbano que se caracteriza por la existencia de grandes ciu-
dades con mds de 10 millones de habitantes, por ejemplo, San Pablo,
Buenos Aires, Rio de Janeiro y la ciudad de México, asi como 46 urbes
de més de un millén de habitantes. Existen mds de 50 dreas metropoli-
tanas y 16,600 municipios (algunos pequefios y de reciente creacion).
Aunado a esto, la regién latinoamericana es la que registra la mayor
desigualdad de ingresos del mundo, segtin el informe sobre el desa-
rrollo humano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2019).

Asi, el 10% mis rico concentra una proporcién mayor de ingresos
que en cualquier otra regién (37%) y el 40% mads pobre recibe la menor
parte (13%). En este sentido, Carrién (2007: 39) ha sefialado que “Amé-
rica Latina se ha convertido en un continente urbano, si se lo mide por la
cantidad de poblacién concentrada en las ciudades, pero también por el
peso econémico, cultural y politico que estas han adquirido. La creciente
concentracién urbana, en un contexto de globalizacién, ha dotado a la
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ciudad de un protagonismo unico, en un momento en que los territo-
rios adquieren mayor presencia’, cabe afiadir que la era urbana contintia
generando grandes desigualdades entre la poblacién y este proceso no
solo incide en la forma y caracteristicas de las ciudades, sino que conlleva
graves consecuencias politicas, sociales y ambientales.

Asi, las grandes urbes latinoamericanas reflejan el dinamismo de
las primeras décadas del siglo XXI, que se traduce en el paso de una
ciudad industrial a otra en la que su articulacidn es posible a través de
redes y flujos de informacién, personas y mercancias, en un contexto
de crecientes desigualdades. Al respecto, sentido Carrién (2015) sostie-
ne que se trata de una ciudad distinta que se sustenta en tres procesos:
una transicién demografica cuyas consecuencias son la urbanizacién
creciente; impulsos globales que fomentan la ciudad en red y la re-
forma del Estado, que implica, en lo econémico, privatizacién, ajuste
y apertura y, en lo politico, descentralizacién y nuevas demandas de
representacién de los territorios; asi también nuevas migraciones, el
desarrollo de la revolucidn cientifica tecnolégica, la financiarizacién de
la economia y el nuevo papel de la participacién ciudadana en la trans-
formacién de las urbes como tendencias que configuran los nuevos
escenarios urbanos latinoamericanos.

Como producto de complejas interacciones locales y globales, y
diversos procesos socioterritoriales, en las grandes ciudades se expresa
una transformacién y renovacién urbana que se cristaliza en las politi-
cas urbanas como un prisma que refleja el modelo de desarrollo econé-
mico desigual y excluyente, y la emergencia de movimientos urbanos
que reivindican el derecho a la ciudad frente a la degradacién del pro-
yecto colectivo de ciudad (Lefévre, 1972, Smith, 2012).

En suma, las grandes urbes se han consolidado como centros de
poder econémico y financiero y, al mismo tiempo, como recepticulos
de grandes poblaciones y migraciones de diversa naturaleza. Esto se
sefialé en la Cumbre Hadbitat 111 de Naciones Unidas, celebrada en
Quiro, en 2016. En este sentido, Alvarez (2016: 493) argumenta que
las grandes ciudades contempordneas se pueden entender como “encla-
ves duales” que expresan divisién y desintegracién, en donde se con-
centran, coexisten y contrastan las poblaciones, esto es, privilegiados y
desfavorecidos, ricos y pobres; dichos enclaves sintetizan lo mejor y lo
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peor de la sociedad, ademds permiten la conexién con redes globales,
pero generan altas desconexiones con las actividades locales y amplios
sectores de la sociedad.

En efecto, los cambios en las ciudades implican diversas escalas
(local/global), distinciones (centro/periferia), y presionan fuertemente
la estructura gubernamental a través de un conjunto de demandas y
exigencias de una mayor participacién en la toma de decisiones, asi
como la inclusién de nuevos actores urbanos con intereses diversos vy,
en numerosas ocasiones, enfrentados entre si (Borja, 2010: 35).

POLITICAS URBANAS EN GRANDES CIUDADES
COMO FORMAS DE GOBERNANZA URBANA LOCAL

En términos generales, las politicas publicas se consideran como “flu-
jos” de accién publica orientados por el sector publico vy, frecuente-
mente, por el sector privado, hacia los grupos sociales (Lahera, 2008).
Por ello, las politicas puablicas son las acciones de gobierno, o si se
quiere es el gobierno en accién, que busca dar respuesta a los proble-
mas publicos y a las demandas de la sociedad (Cabrero, 1997). Para
Aguilar (2007: 21) una politica publica es “un conjunto (ciclo) de ac-
ciones estructuradas en modo intencional y causal, ya que se orientan
a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver
problemas”, idealmente, son el resultado de un didlogo e intercambio
entre el gobierno y los diversos sectores de la sociedad.

Por su parte, Borja y Castells (1997: 185-187) sefalan que el
propésito de las politicas urbanas es “hacer ciudad”, lo que es posible
siempre y cuando se combinen la competitividad con la sostenibili-
dad de los recursos naturales, y la cohesién social en los proyectos de
desarrollo econdémico y urbano. Por lo tanto, el hacer ciudad conlleva
una participacién activa de los diferentes sectores y grupos sociales en
la definicién de las politicas y los proyectos urbanos, como lo ha dicho
Subirats una “coproduccién de politicas”, posibilitando con ello un
consenso social, mds atin, una integracion social de los diversos sectores
involucrados con el entorno urbano.

Sin embargo, sigue vigente la critica que ha realizado Castells
(1984) sobre la debilidad de las politicas urbanas implementadas para
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atender los grandes problemas derivados de la urbanizacién en las ciu-
dades latinoamericanas; este autor sostiene que las politicas urbanas no
son solo acciones sino también “inacciones” de las instituciones y de los
gobiernos locales frente a los problemas urbanos, particularmente de
vivienda y sobre las condiciones de vida precaria de los grandes sectores
que habitan la ciudades latinoamericanas.

En este sentido, Ziccardi (2018) ha sefialado que las politicas urba-
nas expresan “la doble naturaleza de valor de uso y valor de cambio que
poseen los bienes de la ciudad implica que, alrededor de los mismos,
existen posicionamientos e intereses abiertamente contradictorios en
torno a la satisfaccién de necesidades bdsicas, como el acceso al suelo,
a la vivienda adecuada, a los servicios publicos, a la movilidad y el
transporte, y la adopcién de criterios mercantiles en los procesos de la
produccién y gestién de la ciudad”. Por lo tanto, siguiendo a Ziccardi
(2018), las politicas urbanas permiten observar las formas de gober-
nanza urbana local que reflejan un “doble patrén de comportamiento”
entre el gobierno y la sociedad.

Lo anterior es relevante para analizar el papel de los gobiernos lo-
cales en la nueva era urbana que ha traido consigo una profundizacién
de la democracia politica y de la gestién local, desde la década de los
noventa del siglo XX en diversas urbes latinoamericanas; toda vez que la
mayoria de las ciudades capitales ha vivido un proceso de redefinicién
y transformacion significativo. Para Carrién (2015) se trata de la recu-
peracién de la democracia a través de la reforma del Estado, ya que las
ciudades capitales son el lugar principal y sede de los poderes, y desde
esa década todas ellas eligen a través del voto popular a sus gobernantes.

En este sentido, el papel del gobierno de la ciudad de México se
pude explicar desde esta 16gica democratizadora. Por ello, la nocién de
gobernanza es relevante porque se relaciona con la necesidad de cons-
truir espacios de corresponsabilidad entre el gobierno y la ciudadania;
para efectos de este trabajo el componente central es “la configuracién
de un patrén de comportamiento entre el gobierno y la sociedad de
tipo colaborativo” (Ziccardi, 2018). Esto es, una forma especifica de
gobernar localmente la ciudad que se caracteriza por el impulso a los
proyectos colectivos “desde abajo” lo que algunos autores han llamado
“innovacién social”. De acuerdo a Subirats y Parés (2014: 110) la go-
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bernanza adquiere rasgos caracteristicos a partir de los siguientes for-
matos de intervencién politica:

Participacién. La gobernanza participativa se inspira en las teorias
de la democracia participativa, en el entendido de que las tradicionales
formas representativas de gobierno deben ser complementadas con ins-
trumentos participativos.

e Horizontalidad. La gobernanza apuesta por una articulacién
horizontal y relativamente estable de las relaciones entre los
distintos actores que forman parte de la red.

e Gobierno relacional. El paradigma de la gobernanza plantea
una organizacién relacional en la que los distintos actores y
niveles de gobierno se articulan entre si en forma de red.

e Transversalidad. Desde las nuevas formas de gobernanza parti-
cipativa se apuesta por una mayor transversalidad de las accio-
nes publicas.

e Gobernanza multinivel. La produccién de politicas publicas
pasa necesariamente por formas de gobernanza multinivel que
contemplan una mayor articulacién y coordinacién entre los
distintos niveles y dependencias de gobierno.

Entendida de esta manera la gobernanza es una forma especifica de
regulacién, coordinacién y control (Rhodes, 1997) que se fundamenta
en el hecho de incorporar, en el acto de gobernar, a actores del mercado
y de la sociedad civil. Desde su reiterada invocacién a finales del siglo Xx
se ha orientado a dar respuesta a las dos grandes debilidades de las formas
tradicionales de gobierno: su falta de funcionalidad y legitimidad.

Desde esta dptica, el Estado no es el tnico actor responsable de la
elaboracién de las politicas urbanas sino que, “voluntariamente”, com-
parte esa responsabilidad con otros actores. La gobernanza ha sido defi-
nida como una férmula para superar tanto las rigideces de la burocracia
como las inequidades generadas por el mercado. Asi, la gobernanza
supone un nuevo paradigma de regulacién que involucra a la ciuda-
dania en general y a la sociedad civil organizada en particular, en la
elaboracién de las politicas urbanas.
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FORMAS DE GOBERNANZA URBANA LOCAL

EN LA CIUDAD DE M¥£XICO

De acuerdo con Ziccardi (2018) y Pérez (2015), en las dltimas tres
décadas se pueden distinguir, de manera muy estilizada, dos formas

de gobernanza urbana local que entranan dos modelos de ciudad que

han generado una conflictiva gobernanza local en la ciudad de México,

como se ilustra en la tabla 1.

Tabla 1. Formas de gobernanza urbana local

Asociativa Colaborativa
Actoresy | Elites técnicas, politicas y em- | Gobierno, ~ Organizaciones
caracteristicas | presariales; valorizacién del ca- | de la Sociedad Civil (onG)
pital a partir de la produccién | y movimientos sociales ur-
y gestién de bienes y servicios | banos; promueven el reco-
urbanos (se trata de acciones e | nocimiento del “derecho a la
inacciones orientadas en este | ciudad” como postura frente
sentido) a la exclusién y segregacion
espacial
Modelo de | Se deriva de la economia glo- | Frente a la desintegracién de
gestiony | bal cuyo principal componen- | la ciudad como proyecto co-
caracteristicas | te del proceso de urbanizacion | lectivo se propone recuperar
es el suelo urbano; existe una | el valor social y humano del
oferta creciente de capitales | barrio y de la calle (retoma la
inmobiliarios internacionales | critica de Lefebvre)
(altamente especulativos y oli- .
gopolizados) Cuenta con una base socuid
de origen popular que rei-
vindica bienes y servicios
urbanos, y mejoras en las
condiciones de vida de los
ciudadanos urbanos
Agenda de | Megaproyectos e intervencio- | Denuncian los modos de ur-
actuacién | nes urbanas que transforman | banizacién por desposesion,
la infraestructura urbana y el | exigen espacios institucio-
paisaje de la ciudad nales para la transformacién
urbana y la incidencia en la
toma de decisiones
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Formato de
participacion

Cerrado y sectorizado

Los organismos de vivienda
han generado un “mercado
de vivienda social protegido”
orientado a la apropiacién de
plusvalias generadas con el
cambio de uso de suelo

Abierto y colectivo

Movimientos en red, uso de
tecnologias 2.0 y desarrollo
de plataformas para la prote-
stay la via legal

Efectos en la
ciudad y en
la ciudadania

Produccién masiva de vi-
vienda y artefactos urbanos
(expansién territorial desme-
dida y afectaciones graves al
ambiente)

Se expresan a través de ac-
ciones locales y globales y
una ocupacién novedosa del
espacio publico urbano; lla-
man la atencién los modos
en que se articulan con otros
movimientos urbanos

Transformacién intensa de la
periferia (a partir de la infrae-
structura y servicios caros para
la poblacién que promueve
una ciudad dispersa)

Son virales y espontdneos
como critica e indignacién
ante la falta de representati-
vidad, corrupcién inmobi-
liaria y abuso de poder

Genera empleos de baja califi-
cacién y bajos salarios (refuer-
za una ciudad fragmentada)

Promueven una ciudad de
derechos y comprometida
con inhibir la especulaciéon
inmobiliaria para una “justa
distribucién de las cargas y
los beneficios” derivados del
proceso de urbanizacién

Los grupos empresariales debi-
litan y deslegitiman la planea-
cién urbana, pues la conside-
ran limites a sus intereses

Coordinacién horizontal y
presién implementativa

Nuevas desigualdades (inequi-
dades, expropiaciones y de-
splazamientos)

Grupos de resistencia co-
lectiva frente a los mega-
proyectos que utilizan las
herramientas de la planea-
cién y denuncian el modus
operandi de la transforma-
cién de los territorios

Fuente: Ziccardi (2018) y Pérez (2015).
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Para Ziccardi (2018) las formas de gobernanza urbana local se pueden
analizar a partir de un modelo dicotémico de ciudad en que se pueden
identificar los actores econémicos locales, globales y su articulacién con
élites gubernamentales. En lo que respecta al primer modelo asociativo,
es representando por los desarrolladores inmobiliarios, la industria de
la construccién y el gran capital financiero, que buscan la obtencién de
elevadas ganancias y la apropiacién privada de excedentes generados en
los procesos de gestion de la ciudad.

A su vez, se trata de un modelo de ciudad en el cual la gobernanza
se centra en la capacidad y los modos de influencia que ejercen los sec-
tores empresariales sobre esas élites politicas y técnicas. Aqui, el proce-
so de urbanizacién es a partir del suelo urbano y, en el escenario actual,
existe una oferta creciente de capital inmobiliario internacional, alta-
mente especulativo y crecientemente oligopolizado (De Mattos, 2002).

En el mismo sentido, Pérez (2015: 333) reflexiona sobre las prin-
cipales transformaciones que ha sufrido la ciudad de México desde que
se intentd caracterizarla como una ciudad global y cudles han sido los
efectos mds visibles de la instauracién del modelo neoliberal después de
todo este tiempo. Su anilisis tiene en cuenta tres ejes: la consolidacién
de actores hegemonicos en el proceso de produccién de ciudad; el sur-
gimiento de procesos de resistencia contra la instalacién de megapro-
yectos y la aparicién de nuevas formas de desigualdad social.

La investigacién muestra que cada uno de estos elementos permite
dimensionar cudles han sido los efectos mds visibles de la instauracién del
modelo neoliberal. En cuanto al primer eje: el protagonismo de actores
hegemonicos, principalmente se destacan en el proceso de produccién de
la ciudad, ya que consolidaron su presencia en la escena urbana durante la
década de los ochenta.

Siguiendo a Pérez (2015) este proceso implicé un movimiento
pendular entre estructura y agencia individual que nos permite analizar
los procesos urbanos como el resultado de arreglos y negociaciones que
se efectdan en diferentes escalas, y que resultan de suma importancia
para acercarnos al vinculo entre lo global y lo local. Para la autora,
el “empoderamiento de las constructoras”, fue un elemento decisivo
para el rumbo que ha tomado la planificacién urbana, que ha tenido
como resultado la creacién de un marco regulatorio y facilitador de un
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ambiente propicio que, de acuerdo con los estindares neoliberales, es
imprescindible para atraer la inversién privada que posibilita la reinver-
sién del capital acumulado.

En este sentido, las alianzas y redes que tanto a nivel local como
a nivel global han formado estos mismos consorcios, constituyen la
expresién concreta de la particularizacién del proceso de urbanizacién
en el marco de la produccién global del espacio. Pérez (2015: 339)
considera que es asi como el movimiento pendular “estructura/agencia”
se convierte en un desplazamiento continuo que hace de los agentes
locales, los principales promotores de la urbanizacién como un proceso
genuino de acumulacién de capital.

Asimismo, Pérez (2015) destaca que se promueve un desarrollo
metropolitano, impulsando grandes megaproyectos e intervenciones
urbanas que transforman tanto la estructura urbana asi como el paisaje
de las grandes ciudades, generando una oferta masiva de empleos de
baja calificacién y bajos salarios, y reforzando una dindmica de produc-
cién de la ciudad cada vez mds fragmentada (Cuenya, 2012), lo que se
conoce como la “ciudad dispersa”.

Por su parte, Ziccardi (2018) argumenta que esta forma de gober-
nanza urbana deriva del patrén asociativo entre las élites técnicas y po-
liticas, que toman las decisiones en materia urbana junto con el empre-
sariado de los negocios inmobiliarios que, a su vez, pretenden valorizar
su capital a partir de la produccién y gestién de los bienes urbanos; las
intervenciones o no intervenciones gubernamentales dependen de esta
meta. Desde este punto de vista, los grupos empresariales pretenden
incidir directamente en los procesos de planeacién del territorio de los
que se derivan las principales regulaciones urbanas.

Dado que estos grupos empresariales no siempre pueden lograr que
dichas regulaciones los favorezcan, lo que hacen es debilitar o deslegi-
timar los procesos de planeacién para incrementan sus posibilidades de
obtener ganancias extraordinarias en los procesos de ocupacién y uso
del suelo, toda vez que consideran que la planeacién es un obstdculo
para lograr sus intereses (Pérez, 2015).

En contraste, el tipo de gobernanza urbana colaborativo se vincula
con la critica que se deriva del concepto de “derecho a la ciudad” y se
puede entender como una apelacién colectiva que plantea la adopcién
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de criterios de universalidad, inclusién social, y equidad en el acceso
y la calidad de los bienes y servicios urbanos, ambientales y culturales
para lograr una adecuada calidad de vida para el conjunto de la ciuda-
dania (Harvey, 2013: 10).

En esta linea, las politicas urbanas que privilegian esta concepcién
de ciudad son impulsadas por “sectores progresistas” de la burocracia
y de la tecnocracia local, diferentes actores y organizaciones de la so-
ciedad civil, y académicos y activistas socialmente comprometidos que
impulsan y participan en programas y acciones de cardcter colaborati-
vo. Para Ziccardi (2018) en este modelo subyace el propésito de que las
politicas urbanas del gobierno local puedan contrarrestar las grandes
desigualdades territoriales que existen actualmente en nuestras ciuda-
des, y combatan la pobreza y la inequidad en los territorios derivados
de la urbanizacién. Asi, en este modelo de ciudad, la gobernanza se
centra en la capacidad de movilizacién y presién de los sectores po-
pulares para visibilizar sus demandas, y con ello lograr que estas sean
procesadas y atendidas a través de politicas y programas urbanos.

En esta forma de gobernanza se ubica el eje de andlisis de Pérez
(2015) sobre los grupos de resistencias colectivas que no solo se en-
cuentran en oposicién a la construccién de los diversos megaproyectos
que van ocupando la agenda de la planeacién urbana, sino contra la
forma en que acttan las autoridades para imponer dichos proyectos
fuera de los esquemas de planeacién y participacién ciudadana (Pérez,
2015: 333). La autora también ha sefialado que el modus operandi con
el que los grupos hegeménicos han logrado imponer los megaproyectos
se apoya de manera recurrente en una creciente opacidad tanto en los
procedimientos legales como en obstaculizar sistemdticamente (inac-
cién publica) la informacién disponible para los ciudadanos.

Los grupos de resistencia, escalan su accién a partir de la construc-
cién de redes sociales que les ha permitido sumar fuerzas con otros gru-
pos, personas o instituciones ajenas a la organizacién, lo que les ha posi-
bilitado contar con un margen mds amplio para difundir y dar a conocer
no solo los motivos de su lucha sino denunciar las amenazas que repre-
sentarfa el posible emplazamiento del megaproyecto en cuestién (Pérez,
2015: 341). Es de llamar la atencién el apoyo que los grupos de resis-
tencia han encontrado entre la comunidad cientifica y académica, esto
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ha sido uno de los instrumentos mds recurrentes que han permitido a las
organizaciones valerse de una argumentacion especializada para disuadir
a la autoridad de no actuar arbitrariamente, dando oportunidad de que
el conocimiento cientifico no se quede en el dmbito de los especialistas,
sino que sea pertinente para las luchas sociales.

En este punto, las nuevas formas de accién colectiva estdn rela-
cionadas con las caracteristicas de los nuevos actores que emergen, no
son permanentes y su proceso de interaccion se basa mds en la relacién
que en el interés compartido; Subirats y Parés (2014) han dicho que
la accién que desarrollan se produce a través de momentos de agrega-
cién colectiva en red, sin interlocutores estables y claramente definidos.
Muchas veces, su fuerza no estd en la cantidad de personas que puedan
“representar”, sino en su capacidad de “interconectar” y aglutinar la
opinién publica en las redes sociales y otros medios, acrecentando la
presién y exigencia ciudadana.

Siguiendo a Subirats y Parés (2014) estas nuevas formas de par-
ticipacién politica se alejan de la jerarquia y tienen un cardcter mds
horizontal y compartido. Sin embargo, el factor mds caracteristico es
que se estructuran a partir de la colaboracién entre ciudadanos que
comparten preocupaciones, visiones y objetivos en torno a la ciudad
que quieren construir.

Por su parte, Pérez sostiene que las transformaciones que trae consi-
go el modelo de produccién de ciudad vigente es la expresién de nuevas
desigualdades. Las condiciones de existencia que este nuevo modelo im-
pone a los distintos sectores de la sociedad adquieren caracteristicas espe-
cificas que relaciona con los diferentes tipos de movilidades producidas
por la introduccién de la nueva infraestructura urbana que, en numero-
sos casos, implica desplazamientos forzosos, provocados por las acciones
expropiatorias (Pérez, 2015: 333). Por ejemplo, en el caso de Santa Fe,
senala que se puede considerar como la accién de la planeacién urbana
y de los modelos arquitecténicos que conforman el megaproyecto que
transforma radicalmente el concepto de apertura y libre circulacién que
ha caracterizado a otros espacios tipicos de la ciudad de México.

Para la autora (Pérez, 2015), el espacio publico en Santa Fe deja
de ser aquel sitio de interaccién social caracteristico de las calles capi-
talinas, transformdndose en una zona meramente funcional, de paso,
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de trdnsito, para uso vehicular, lo que en consecuencia modifica las
condiciones de acceso al lugar y la manera en que pueden hacerlo los
diversos sectores sociales, sobre todo los mds bajos.

Finalmente, un fenémeno recurrente en la capital son las expropia-
ciones a sectores vulnerables, que producen alteraciones en la dindmica
integral de la ciudad. En la medida en que se trata de las poblaciones
que son apartadas de sus lugares donde han formado su vida para ins-
talarse en sitios alejados de las zonas centrales, lejos de sus trabajos, en
dreas inhdspitas y fuera de su circulo natural de accién cotidiana; asi la
investigadora concluye que la ciudad tiende a expandirse y a reproducir
procesos cadticos similares a aquellos que buscan esconderse con las
nuevas obras y megaproyectos que se introducen en nombre del pro-
greso y la modernidad.

POLITICAS URBANAS EN LA CIUDAD DE MEXICO:
EL LEGADO DE LOS GOBIERNO DE “IZQUIERDA”
(1997-2021) Y EL CONTEXTO DE LA PANDEMIA

A modo de sintesis, en la tabla 2 se describenlas caracteristicas de los
gobiernos de la ciudad de México, asi como las tensiones identificadas
en las formas de gobernanza urbana en el periodo de 1997 y 2021.
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EL NUEVO PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES...

Cabe senalar que en la ciudad de México los procesos de gobernanza
democritica y de gestion de la ciudad presentan varias aristas y enorme
complejidad, por ello representan un dngulo privilegiado para observar
el desarrollo de los patrones de gobernanza urbana a la luz del “legado
de los gobiernos de izquierda” en la ciudad capital desde 1997, como
se puede observar en la tabla 2. Para Ziccardi (2018: 8) los gobier-
nos locales “han permitido avanzar en el ejercicio de los derechos de
los ciudadanos y se han realizado diferentes esfuerzos para mejorar las
condiciones de vida de los sectores populares que viven en la ciudad.
Pero, al mismo tiempo y junto con ello, la ciudad se ha transformado
riapida y profundamente, no solo en su fisonomia sino en la presencia
de intereses empresariales en los procesos de gestién urbana del gobier-
no local”.

En este sentido, desde la instauracién del gobierno democrdtico de
1997, a cargo de Cuauhtémoc Cérdenas Sol6rzano se inicié un nuevo
patrén de comportamiento y una nueva relacién gobierno-ciudadania
mucho mds cercana o de proximidad que modificé sustancialmente
la forma de gobernanza urbana local. Toda vez que se caracterizé por
un nuevo estilo de gobierno abierto y receptivo a las demandas de la
ciudadania; también dio comienzo un patrén de colaboracién entre los
técnicos y representantes politicos en sintonia con la Asamblea Legisla-
tiva de la ciudad al que se sumaron partidos afines, lideres de organiza-
ciones sociales y académicos dedicados a la cuestién urbana.

En el terreno de la vivienda destaca la creacién del Instituto de la
Vivienda del D.F., desde donde se diseié un programa original de-
nominado Programa de Mejoramiento de Viviendas para Zonas Po-
pulares y se fortalecié la planeacién de la ciudad con la creacién de la
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Vivienda, cuya orientacién inicial
fue a partir del enfoque innovador de la planeacién participativa, entre
otras acciones (Ziccardi, 1998).

En el periodo 2000 a 2006, cuyo jefe de gobierno fue Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador, se implementaron diversas politicas sociales re-
distributivas en favor de sectores populares, lo que le dio un fuerte
impulso a la agenda social de la ciudad, asi también se creé el Progra-
ma Integrado Territorial (PIT), cuyo propdsito era agrupar las accio-
nes realizadas en materia urbana a partir de 870 unidades territoriales
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consideradas prioritarias debido a las carencias existentes (Alvarez y
Ziccardi, 2015).

Cabe senalar que en este periodo se inici6 una articulacién de los
intereses de las élites del partido gobernante con sectores empresariales
de la industria de la construccién para la edificacién de grandes obras,
como los segundos pisos del periférico. Para Pérez (2015: 339) esta
inercia estructural toma la forma de una gama de oportunidades que a
nivel individual se traducen en las decisiones que mueven las politicas
urbanas hacia una determinada direccién —como ocurrié en este caso—,
a partir de su actuar discrecional; significé una alternativa para ganar
capital politico, al hacer posible la construccién de cierto tipo de in-
fraestructura urbana tendiente a mejorar la accesibilidad y movilidad
en determinadas zonas de la ciudad.

En el periodo de Marcelo Ebrard (2006-2012) se avanza en el mo-
delo de tipo colaborativo, ya que se aplica un novedoso programa para
la mejora de los barrios y colonias de la ciudad que se propone abierta-
mente contrarrestar las desigualdades territoriales que se expresan en la
urbe y con ello fortalecer las capacidades organizativas de los sectores
populares para contribuir al mejoramiento de su calidad de vida. Aun-
que se da continuidad a las obras del segundo piso y la llamada saper
via poniente, asi como cambios en el uso de suelo para redensificar las
zonas centrales de la ciudad, se crea la figura de la Autoridad del Centro
Histérico y la implementacién de mecanismos publico-privados para la
gestién de proyectos urbanos.

Un dato relevante es la firma de la Carta por el Derecho a la Ciu-
dad de la Ciudad de México en 2008, sin duda un documento rele-
vante que firman diferentes actores sociales, politicos y econdmicos,
junto con el jefe de Gobierno, lo que constituye un “avance discursivo”
de la carta que HIC-ONU promueve a nivel internacional y con ello se
refrenda el compromiso del gobierno con un modelo de gobernanza
mucho mds democrdtico y participativo; aunque, al mismo tiempo,
para Ziccardi (2018: 12) se observa “cierto pragmatismo ya que en el
periodo se advierte un gran desinterés del gobierno local por actualizar
la principal normativa urbana, el Programa de Desarrollo Urbano de
la ciudad que se aprobé en 2003. Otro dato es que se pone al frente
de la SEDUVI a un representante de los intereses de los desarrolladores
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inmobiliarios”. Lo que confirma la coexistencia y tensién de las dos
formas de gobernanza urbana local.

El periodo de Miguel Angel Mancera (2012-2018) marca un pun-
to de inflexién con las gestiones anteriores, ya que el jefe de Gobierno
se ostenta como apartidista y conforma un equipo de gobierno de su
confianza y cercano a determinados intereses empresariales, como lo
confirma el nombramiento del secretario de la SEDUVI, que alentd
procesos de renovacién urbana en dreas que dejaron de ser industriales
tales como “El Nuevo Polanco”. En este periodo es claro que la visién
empresarial define la agenda urbana de la ciudad, incluso se crea una
estructura paralela a la gubernamental, una agencia para el desarrollo
urbano (PROCDMX) para promover grandes proyectos urbanos entre
los que se destaca el Proyecto Cultural Chapultepec, que fue frenado
por una creciente oposicién ciudadana debido a su naturaleza comer-
cial, conformada por diversas organizaciones y grupos de vecinos (Mo-
rales, 2017).

Asimismo, se registra un aumento en el nimero de conflictos urba-
nos en la ciudad de México, y los movimientos existentes tienen enor-
mes dificultades y desafios para transformar la realidad urbana y social.
Finalmente, se destaca la aprobacién de la Constitucién de la Ciudad
de México, que significa un nuevo pacto entre el gobierno y la ciudada-
nia, cuya idea rectora ha sido el derecho a la ciudad y contempla para
la ciudad de México el establecimiento de un Instituto de Planeacién
Democrdtica; la nueva carta marga representa una oportunidad para el
reforzamiento del modelo colaborativo de gobernanza urbana.

Cabe mencionar que la discusién sobre la Constitucién ha gene-
rado un debate publico relevante sobre el modelo de ciudad y las po-
sibilidades reales de una forma de gobernanza realmente colaborativa,
que permita fortalecer este patrén frente al comportamiento asociativo
entre las élites politicas, técnicas y empresariales. Destaca la participa-
cién de las principales universidades de la ciudad e institutos de in-
vestigacion, sobre todo en la discusién en torno a la confeccién de las
leyes secundarias y, particularmente, en la conformacién del instituto
de planeacién, que abre nuevas expectativas para un desarrollo urbano
centrado en la visién del derecho a la ciudad que permita un nuevo
horizonte para mejorar la calidad de vida de los habitantes.
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En cuanto al gobierno de Claudia Sheinbaum (2018- 2024), ella
gand la eleccién como jefa de Gobierno por medio del Movimiento
de Regeneracién Nacional (MORENA), que derroté a la coalicién del
Partido de la Revolucién Democritica (PRD) en alianza con el Partido
Accién Nacional (PAN). Para Ziccardi (2018) la consolidacién del pa-
trén asociativo de los gobiernos llamados de izquierda que fomentaron
una alianza de sus élites politicas y técnicas con los grupos empresaria-
les “claramente adherentes al panismo”, facilitaron el triunfo electoral
tanto del gobierno a nivel federal con AMLO como la jefatura de la
ciudad, con claras similitudes en sus propuestas.

Aunque su gobierno atin estd en proceso de desarrollo, se pueden
identificar los siguientes elementos; ha enfrentado la emergencia sa-
nitaria en la ciudad tratando de diferenciarse del manejo federal de la
pandemia; asimismo afront6 una de las crisis mds importantes, como
lo fue el desplome de un tren de la linea 12 del metro, que dejé como
saldo 26 personas muertas y decenas de heridos. En su plan de reac-
tivacién econdémico tiene como pilares el desarrollo inmobiliario y el
turismo en espacios publicos. Asimismo, tiene como desafio apoyar el
desarrollo del Instituto de Planeacién Democritica de la ciudad, que ya
ha iniciado una consulta sobre el Programa General de Desarrollo y el
Programa General de Ordenamiento Territorial, instrumentos que han
enfrentado grandes criticas y un escrutinio ciudadano en diversos foros
y espacios académicos, entre los que destacan la llamada “moratoria ur-
bana”, que plantea el cese de las construcciones irregulares en la ciudad
hasta que se aprueben estos ordenamientos.

Una mencién aparte merece el tema de la pandemia en la urbe, luego
de que la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) declaré a la enferme-
dad causada por el virus COVID-19 como pandemia mundial debido al
numero de afectados y muertos, y recomendé a los gobiernos tomar las de-
bidas acciones para su atencién integral. Por su parte, la ciudad de México
tuvo una respuesta distinta y “relativamente auténoma” respecto del siste-
ma federal, que no pudo coordinar una respuesta coherente a la pandemia
(Cejudo ez al., 2020). El gobierno de la ciudad eché mano del Comando
Metropolitano para la atencién de la crisis sanitaria del COVID-19.

Asimismo, fue la cuarta entidad que implementé una mayor can-
tidad de medidas para atender la pandemia, se calcula que fueron 35
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instrumentos de politica puablica, se restringié la movilidad de la po-
blacién y se implementd el Sistema de Semdiforo Epidemiolégico en
coordinacién con la Secretaria de Salud federal; asimismo destacan la
creacién de reglas y protocolos para el manejo de los contagios, creé
una base de datos abiertos y se otorgaron diversos apoyos alimentarios
y econdmicos, asi como créditos y estimulos fiscales (Cejudo er al.,
2020). Igualmente, se presenté el Plan para la Reactivacién Econémi-
ca de la Ciudad de México “Reactivar sin arriesgar”, entre los ejes de
trabajo destacan apoyo a las pequenas y medianas empresas, impulso a
proyectos estratégicos de infraestructura, asi como la reactivacién tu-
ristica y cultural.

Sin embargo, la pandemia vino a visibilizar los grandes rezagos
sociales y el alto grado de marginacién de amplios sectores sociales
(pricticamente la mitad de las localidades de la Zona Metropolitana
del Valle de México), principalmente en el oriente de la ciudad, en
dicha zona se mezclan actividades rurales y urbanas y cerca de dreas de
conservacién. En este contexto, una de las recomendaciones principa-
les fue “lévate las manos” lo que evidencié las grandes desigualdades
en el acceso y calidad del agua en la metrépoli y muestra un déficit
importante en el acceso al vital liquido para los habitantes de la urbe.

Finalmente, en este contexto de pandemia destaca la iniciativa
ciudadana que plantea una “moratoria urbana” que presentaron or-
ganizaciones de vecinos y representantes de colonos y entregaron a la
jefa de Gobierno de la ciudad de México. Dicha moratoria consiste la
exigencia de que se detengan los proyectos inmobiliarios y cambios de
uso de suelo hasta que se aprueben tanto el Plan General de Desarrollo
Urbano como el Programa de Ordenamiento Territorial, toda vez que
los vecinos han sefalado que se han autorizado cambios de uso de suelo
asi como proyectos inmobiliarios que no cuentan con estudios sobre
impacto social y ambiental.

REFLEXIONES FINALES

El a Cl uc lOS obiernos lOC&lCS estan ex erimentando €n un contex-
q &
to marcado or la llamada “era urbana” Cl creciente aumento dC las
y
dCSi ualdades c€n las ciudades latinoamericanas. A partir dC una carac-
& p
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terizacién que identifica algunos elementos significativos, se abordaron
las formas en que se ha transformado la gobernanza urbana local; en
el caso de la ciudad de México se han identificado dichas formas de
gobernanza que aluden a dos tipos o modelos de ciudad distintos y
contradictorios en cuanto a la relacién gobierno-ciudadania.

Consideramos que las politicas urbanas son dngulos de mira que
permiten plantear la complejidad de los procesos de gobernanza y a
través de las légicas conflictivas se ha transformado profundamente la
ciudad y su paisaje a partir de dos formas: una asociativa y otra colabo-
rativa. La primera ha facilitado la articulacién de intereses de las élites
politicas, técnicas con los empresarios inmobiliarios para la produccién
de bienes y servicios urbanos, cuyas consecuencias han implicado el au-
mento de las desigualdades e inequidades en el territorio; por su parte
el tipo colaborativo se sustenta en el derecho a la ciudad, y se basa en
una serie de organizaciones y movimientos sociales que demandan y
exigen un reforzamiento democritico de la gestién de la urbe.

Asimismo, se describieron de manera estilizada algunas caracteristi-
cas de los “gobiernos de izquierda” que arribaron a la ciudad de México
desde 1997 y, en una apretada sintesis, tratamos de identificar su legado
asi como los desafios que se vislumbran a raiz de la pandemia causada
por el virus COVID-19, que ha visibilizado las desigualdades territoria-
les y potencialmente puede ser una oportunidad para el reforzamiento
democrdtico a partir de la accién de los grupos de vecinos y colonos que
han exigido “una moratoria urbana” en un momento importante, en el
que el Instituto de Planeacién Democrdtica ha sometido a consulta dos
documentos estratégicos que marcardn el rumbo del desarrollo urbano
en la ciudad. Tanto los grupos de vecinos como diversas organizaciones
sociales consideran que la accién gubernamental local debe sustentarse
en el derecho a la ciudad que se reivindica en las calles y plazas publicas,
y que expresa las disputas por el espacio urbano.

Cabe mencionar que los movimientos sociales se han apropiado y
elaborado su propio lenguaje de lucha y, en este sentido, han denun-
ciado el “modelo de urbanizacién por desposesién”, que amenaza sus
modos de vida urbana al privilegiar las metas econémicas sobre los
lazos sociales y comunitarios, por lo que demandan el reconocimiento
del derecho a la ciudad como respuesta a la exclusion y segregacién
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espacial. Asi, las politicas urbanas impulsan programas y acciones que
se relacionan con la atencién de la pandemia y algunas de las deman-
das sociales de los sectores populares, aunque no queda claro que el
programa de reactivacién econdémica pueda contribuir con el patrén
colaborativo, toda vez que se basa en el desarrollo inmobiliario y el
turismo, actividades que han dejado saldos negativos en los territorios
y han relegado la planeacién urbana y los ordenamientos en la materia.

Finalmente, la ciudad de México esta atravesado un momento
complejo marcado por las consecuencias de la pandemia, lo que repre-
senta un dilema entre fortalecer el carcter asociativo que ha permitido
la articulacién de intereses de las élites politicas y técnicas con los de-
sarrolladores inmobiliarios, o avanzar en la institucionalizacién de la
relacién entre planeacién y participacién a través de amplios procesos
de didlogo y debate sobre la visién de ciudad y con ello reivindicar el
caricter colaborativo de la gobernanza urbana local, orientada a la in-
novacién social a través de formas de accién colectiva que se basa en los
intereses de la ciudadania y en objetivos compartidos.
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Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, sede México

INTRODUCCION?

Pese a las numerosas y diversas definiciones de gobernanza metropoli-
tana que se pueden encontrar en la literatura, estas se evocan frecuen-
temente con dos objetivos. El primero, describir una configuracién de
actores e instituciones a partir de la cual se gobierna una zona metro-
politana o algin dmbito de ella. El segundo, establecer un escenario
deseable en el que los actores metropolitanos colaboran y existen insti-
tuciones que funcionan eficazmente para solucionar problemas sociales
a escala metropolitana.

Asi, mientras la literatura ha atendido principalmente el primer
objetivo que permite describir un orden y el segundo que posibilita
prescribir otro, ha dejado de lado el estudio de la trayectoria que reco-
rre un territorio metropolitano entre el orden descrito que refiere a un
punto de partida y el orden prescrito que alude a un punto de llegada,
es decir, el estudio del proceso social de negociacién y de construccién
de instituciones metropolitanas.

La discusién que aqui se presenta, por un lado, busca establecer la
necesidad y la utilidad analitica de mirar a la gobernanza metropoli-
tana como una trayectoria que se desarrolla bajo una légica bottom-up
o de “abajo hacia arriba”. Por otro, pretende exponer y proporcionar
evidencia empirica sobre cémo las redes municipales constituyen ele-
mentos imprescindibles para propulsar tal trayectoria, en tanto prece-
den y facilitan u obstaculizan la construccién de instituciones a escala
metropolitana.

1 Este documento forma parte de una investigacién mds amplia, la tesis de maestria
titulada Construccion de redes de gobernanza municipales en la Zona Metropolitana
Puebla-Tlaxcala.
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Para alcanzar estos objetivos, el capitulo describe los #ipos de redes
que gestionan o integran los funcionarios técnicos municipales para
solucionar los problemas en materia de desarrollo urbano de la Zona
Metropolitana Puebla-Tlaxcala (ZMPT), la cual, pese a ser la cuarta
mds grande del pais en cuanto a poblacién (SEDATU et al., 2018), no
cuenta con un mecanismo de gobernanza que permita construir e im-
plementar soluciones a escala metropolitana.

De manera concreta, a partir de la revisién de algunas caracteris-
ticas bdsicas de las redes como su finalidad, durabilidad, intensidad,
densidad, accesibilidad y transaccién, pero sobre todo de la simetria
de sus partes constituyentes y las 16gicas de poder que las atraviesan y
las dinamizan, se identifica los tipos de redes municipales que son ges-
tionadas o integradas por tipos de municipio, segln su tamano pobla-
cional y ubicacién en la ZMPT, y cémo dichos tipos de redes facilitan
u obstaculizan la construccién de gobernanza metropolitana “de abajo
hacia arriba” en dicha regién. A partir de este ejercicio, el capitulo
propone que el estudio de las redes municipales, por ahora explorato-
rio, constituye un primer paso hacia la comprensién de la gobernanza
metropolitana como proceso y del rezago institucional a escala metro-
politana que se manifiesta ampliamente en México.

En cuanto a organizacidn, el capitulo tiene ocho apartados. En el
primero y el segundo se expone que la gobernanza metropolitana cons-
tituye un proceso incremental y que existe una relacién intrinseca entre
dicho proceso y la construccién de redes de gobernanza municipales.
Posteriormente, en la tercera seccidn, a la luz de una breve descripcién
de las caracteristicas de la ZMPT y del estado que guardan los meca-
nismos de gobernanza metropolitana en dicha regién, se exponen las
razones de su eleccién como zona de estudio.

Mds tarde, en el cuarto apartado, se abordan las cuestiones meto-
dolégicas. Alli se establece qué se entiende en este trabajo por red de
gobernanza municipal; por qué el andlisis se centra en fipos de redes
egocéntricas; como se seleccionaron las redes municipales estudiadas;
cudles fueron los criterios de anilisis; y cémo se obtuvo la informacién
para analizar las redes.

Finalmente, en las cuatro secciones restantes, se da paso a la des-
cripcién de los #ipos de redes identificados y a partir de ella se exponen

130



EL PAPEL DE LAS REDES MUNICIPALES...

las tendencias y las dindmicas de las redes de gobernanza municipales
que facilitan u obstaculizan la construccién de gobernanza metropoli-
tana de “abajo hacia arriba” en la ZMPT. Asi, a la luz de la diversidad
de redes, la frecuencia con que existen y la nocién de que tipos de mu-
nicipios las gestionan o las integran en dicha zona, se ofrecen ciertas
reflexiones en torno a cémo y en qué medida resulta necesario estimu-
larlas si se quiere construir gobernanza metropolitana.

LA GOBERNANZA METROPOLITANA COMO PROCESO

La gobernanza constituye una categoria polisémica, pues si bien, como
senalan Arellano et al. (2014), de manera genérica puede referir a la
manera en cémo se estructura una decisién, su definicién puede variar
cuando en la literatura se le ha adjetivado en mdltiples formas (: 21).
Pese a esto, generalmente se le evoca con dos objetivos. El primero,
describir una configuracién decisional en cuestién, por lo que se esta-
blecen tanto sus caracteristicas, como los efectos generados por estas
en el dmbito sobre el cual la configuracién actda. El segundo, prescri-
bir o fijar normativamente un referente para la accién, por lo que se
establecen tanto las caracteristicas deseables de la estructuracién de la
decisién, como los efectos también deseables que se espera que estas
produzcan.

El uso de la categoria gobernanza en el dmbito metropolitano no
escapa a esta tendencia. Es comtn encontrar en la literatura tanto tra-
bajos que describen y analizan arquitecturas decisionales como trabajos
que proponen modelos decisionales. Sin duda, ambos objetivos cons-
tituyen funciones cruciales y complementarias en la indagacién sobre
la manera en cémo se gobiernan y se deberian gobernar las zonas me-
tropolitanas. Asi, mientras la prescripcién establece supuestos causales
y normativos sobre la gobernanza, la descripcién, por su parte, aporta
evidencia empirica para corroborar y modificar tales supuestos.

Pese a lo anterior, ambos objetivos resultan insuficientes para dar
cuenta de la trayectoria que recorre un territorio para construir institu-
ciones que permitan formular e implementar politicas pablicas a escala
metropolitana, pues las “imdgenes” que ofrecen corresponden tan solo
a un punto de partida —configuracién descrita o empirica— y a uno
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de llegada —configuracién prescrita o deseable— en tal trayectoria.
Es por ello que para explicar el rezago institucional resulta necesario
concebir a la gobernanza metropolitana ya no mds como estructura,
sino como proceso.

La gobernanza metropolitana constituye un proceso complejo y
de largo aliento, pues su evolucién supone el desarrollo de capacidades
y la superacién de obstdculos (Zamora, 2020: 15). Rojas y Robertson
(2019), con base en la revisién de estudios de caso, han avanzado en
el entendimiento de la gobernanza como proceso. Ellos sostienen que
las regiones metropolitanas transitan por distintas fases, no precedidas
estrictamente entre ellas, hasta poder construir y sostener mecanismos
de colaboracién y decisién a escala metropolitana.

Una primera fase, que los autores denominan cero, constituye un
escenario de fragmentacién institucional dado que existe completa des-
coordinacién entre los actores metropolitanos (: 137). Posteriormente,
la fase uno, consiste en la formacién de una “conciencia metropolitana”
mediante la asignacién de “voz” a los problemas metropolitanos en
el debate publico y la agenda politica (: 139). Mds tarde, la fase dos,
radica en la busqueda de acuerdos y la construccién de una agenda
metropolitana, la cual contempla los mecanismos de gobernanza que
son necesarios para poner en marcha dicha agenda (: 139). En esta fase,
la construccién de una agenda es un indicador de consenso politico y,
por tanto, de legitimidad politica sobre la colaboracién a escala metro-
politana (: 139).

La fase tres, por su parte, reside en poner en marcha la agenda: los
mecanismos se construyen y son puestos a prueba mediante la formu-
lacién y ejecucién de proyectos, los cuales se convierten en “obras de
confianza”, dado que su éxito abonard a la legitimidad funcional de
los mecanismos entre la clase gobernante y la poblacién (: 139). Por
tltimo, la fase cuatro constituye un escenario en el que los mecanismos
de gobernanza cuentan con legitimidad operativa, pues funcionan de
manera éptima al posibilitar la provisién conjunta de servicios ptblicos
y la solucién eficaz y eficiente de problemas metropolitanos (: 139).

De esta manera, las fases arriba descritas permiten dar cuenta de que
la gobernanza metropolitana se construye bajo una légica bottom-up,
de “abajo hacia arriba”, pues tanto el modelo normativo como las ac-
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ciones conducentes a concretarlo se conciben, consensan y desarrollan
incrementalmente a partir de las visiones, las necesidades, los recursos,
las capacidades y las agencias de los actores territoriales (OECD, 2001:
36; Zamora, 2020: 14).

REDES MUNICIPALES Y GOBERNANZA METROPOLITANA

Las redes constituyen un elemento consustancial del proceso de go-
bernanza metropolitana descrito por Rojas y Robertson (2019). Estas
son el “espacio-vehiculo” mediante el cual se construyen, diseminan y
procuran la conciencia metropolitana, los consensos politicos y técni-
cos sobre los mecanismos de gobernanza, la accidn colectiva y la propia
institucionalizacién de los mecanismos (Zamora, 2020: 24-25).

Aunado a lo anterior, por una parte, las redes imprimen una di-
ndmica de largo plazo, pero sostenible al proceso de construccién de
gobernanza metropolitana. Si bien la construccién de redes introduce
cambios incrementales de “abajo hacia arriba”, estos se sostienen en el
tiempo a diferencia de las propuestas establecidas de manera abrupta
de “arriba hacia abajo” (Klink, 2005: 137). Asi lo sugieren los experi-
mentos europeos de los afios sesenta y setenta del siglo pasado que, al
ser impuestos por autoridades centrales, terminaron echados abajo por
el descontento local de actores politicos y sociales (: 147-149).

Por otra parte, las redes posibilitan construir la mejor solucién
técnica a lo que Ugalde (2007) identifica como la irresoluble disocia-
cién entre la geometria variable de los problemas metropolitanos y la
geometria juridico-administrativa que pretende resolverlos (: 448). Las
redes proporcionan amplia flexibilidad para “calibrar” tanto la esca-
la como el dmbito intersectorial de los instrumentos de concertacin,
coordinacién e implementacién de decisiones en funcién de cada pro-
blema metropolitano (Zamora, 2020: 25).

En suma, las redes constituyen las interacciones que hacen posible
construir socialmente la gobernanza metropolitana. No obstante, en las
zonas metropolitanas de México, su gestién e integracién por munici-
pios devienen imprescindibles. Existen varios razonamientos para sos-
tener esto.

Primero, las redes a escala metropolitana ni proliferan, ni surgen
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“espontdneamente”, mientras que el municipio es el orden de gobier-
no idéneo para incentivar su construccién. En espacios metropolita-
nos donde la sociedad civil organizada es incipiente y la conciencia
metropolitana® no estd ampliamente difundida, el municipio, pese a
sus limitaciones, constituye el actor local y metropolitano con mayores
capacidades y recursos para promover la escala metropolitana, ya sea
como referente de accién entre las redes existentes o como referente
para la creacién de nuevas. Esto es cierto si se toma en cuenta que, por
su ubicacién intermedia entre los gobiernos supralocales y la sociedad
local, “el perfil potencial del municipio no radica necesariamente en su
capacidad de intervencién directa, sino en su capacidad de provocar la
intervencién de los otros niveles de gobierno y de la sociedad” (Gui-
llén, 1995: 29).

Segundo razonamiento, las redes no siempre desempenan un pa-
pel favorable para el proceso de gobernanza deseado. Estas pueden ser
capturadas por intereses privados y reproducir practicas “patrimonialis-
tas, clientelares, parroquiales y/o de abuso de poder” (Navarrete, 2015:
33), de ahi que requieran un “timoneo” gubernamental (Zabaleta,
2012), sobre todo municipal, cuya proximidad con lo local asegure
los fines publicos de las mismas. Tercero, lo metropolitano es una cues-
tién inequivocamente municipal. La provisién de los servicios pablicos
mds elementales y la planeacién y regulacién del territorio, recono-
cidas como competencias municipales (articulo 115 constitucional),
convierten al municipio en el orden de gobierno encargado de facto del
desarrollo social, econémico y urbano de las zonas metropolitanas en
sus respectivas jurisdicciones (Zamora, 2020: 21-22).

Cuarto, lo municipal es una cuestién inequivocamente metropoli-
tana. Los problemas municipales en espacios metropolitanos hallan sus
causas y sus soluciones mds alld de las fronteras municipales, por lo que
el desempefio municipal en tales tareas depende de la colaboracién con
otros actores metropolitanos, especialmente con los municipios metro-
politanos mds préximos. Quinto, derivado de los dos razonamientos

2 Entendida como la nocién difundida entre los actores metropolitanos de que la
escala metropolitana existe y requiere ser objeto de accién publica. Para una revi-
sién mds exhaustiva sobre esta categorfa véase Zamora (2021).
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anteriores, las redes de gobernanza metropolitana podrian, aunque no
sea deseable, excluir a algln actor metropolitano, pero no a los gobier-
nos municipales, pues les resultarfa imposible prescindir de sus capaci-
dades jurisdiccionales.

Y sexto, las redes de gobernanza municipales, dada la imposibili-
dad de formar gobiernos intermedios o metropolitanos,’son la Gnica
solucién politico-administrativa posible para los problemas metropoli-
tanos dentro del marco juridico actual. Esto ya sea a través de los me-
canismos de concurrencia, coordinacién y concertacién en materia de
asentamientos urbanos (articulos 73 y 115 constitucionales; articulos
7,31, 32, 33 y 36 de la Ley General de Asentamientos Humanos, Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Urbano [LcaHOTDU]) 0 de coor-
dinacién y asociacién municipal en la provisién de servicios puablicos
(articulo 115 constitucional).

La ZoNA METROPOLITANA PUEBLA-TLAXCALA

La ZMPT, con 2’941,988 habitantes (SEDATU et al., 2018), es la cuarta
mids grande del pais, Gnicamente precedida por las del Valle de México,
Guadalajara y Monterrey. Ademds, es una de las siete interestatales que
existen en México, es decir, integradas por municipios de dos o mds
entidades federativas. De acuerdo con sepatu et al. (2018), la ZMPT
estd constituida por 39 municipios, de los cuales 27 son centrales y 12
son exteriores,” mientras que, en cuanto a su adscripcién territorial, 19
pertenecen al estado de Puebla y 20 al estado de Tlaxcala. Hecho que
la convierte en una zona con un alto y diverso nimero de municipios
y, por ende, sumamente interesante para dar cuenta de la complejidad
relacional municipal a escala metropolitana.

3 Lafraccién I del articulo 115 constitucional establece: “La competencia que esta
Constitucién otorga al gobierno municipal se ejercerd por el Ayuntamiento de
manera exclusiva y no habrd autoridad intermedia alguna entre este y el gobierno
del Estado” (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2021).

4 Los centrales refieren a los municipios que guardan integracién fisica (conurba-
cién) y funcional (medida a partir de desplazamientos por trabajo), mientras que
los exteriores refieren a los municipios que son considerados parte de una zona a
partir de criterios estadisticos y geograficos o de criterios de planeacién y politica
urbana (SEDATU et al., 2018:35-39).

135



Carlos Alfredo Zamora Oropeza

Dicha zona manifiesta problemas sociales® que se pueden agrupar
en cinco grandes ejes. 1) Altas asimetrias en cuanto al tamafio de po-
blacién, territorio y economia de los municipios metropolitanos que
se traducen en altos costos de transaccién para colaborar. 2) Una eco-
nomia centrada en manufacturas que genera empleo precario en detri-
mento del especializado y mejor remunerado, asi como en actividades
terciarias que derivan en su mayoria en altos porcentajes de informa-
lidad e inseguridad social. 3) Problemas ambientales que se exacerban
sin ser gobernados, tales como la contaminacién excesiva de afluentes
que atraviesan de norte a sur la zona metropolitana; el deterioro de
mantos acuiferos; la contaminacién atmosférica que genera contingen-
cias més frecuentes; y la tala clandestina de bosques en zonas naturales
protegidas.

4) La inseguridad publica caracterizada por asaltos en transporte
y espacios publicos, una alta tasa de homicidios, asi como crimen or-
ganizado en torno al robo y venta clandestina de combustibles. Y 5)
un crecimiento urbano desordenado que: rebasa en proporciones al
crecimiento poblacional; incentiva la especulacién inmobiliaria; per-
mite la pérdida de dreas verdes y la explotacién irracional de recursos
naturales; produce altas y bajas densidades de poblacién; crea deseco-
nomias; imposibilita la movilidad urbana; impide la construccién de
economias de escala y la explotacién de complementariedades; y con-
centra en ciertos espacios, y encarece en otros, la produccién de bienes
y la provisién de servicios publicos.

Como puede observarse, estos problemas requieren para su solu-
cién de una colaboracién que dimensione su naturaleza sistémica. Los
estragos que generan dichos problemas no podrin ser solucionados si
se conciben como estrictamente municipales, se tendrd que pensar en
el “todo” antes que en las partes: reconocer la existencia de una zona
metropolitana asimétrica y de una economia, ambiente, seguridad y
planeacién metropolitanos.

Esta necesidad de mirar los problemas como metropolitanos ha
sido instalada en el debate publico de la regién por los tres érdenes de
gobierno y por organismos técnicos de planeacién con distintos mati-

5  Parauna revisién mds detenida de los problemas sociales en la zMpT, véase Zamora
(2020:79-100)
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ces e intensidades. El gobierno federal lo ha hecho mediante el Fondo
Metropolitano y recientemente a partir de los mecanismos de gober-
nanza establecidos en la LcAHOTDU; los gobiernos estatales a través de
la instalacién en reiteradas ocasiones de consejos metropolitanos en
respuesta a las iniciativas federales; los gobiernos municipales a partir
de la construccién de multiples agendas metropolitanas y de mecanis-
mos de colaboracién en materia de seguridad publica; y el Instituto
Metropolitano de Planeacién del Estado de Puebla (Imeplan) a partir
de mesas metropolitanas de trabajo.

Pese a esta serie de acciones gubernamentales emprendidas durante
los ultimos veinte afos, por mdltiples razones,® la cuestién metropo-
litana no se ha concretado en un mecanismo de toma de decisiones e
implementacién de politicas ptblicas a escala metropolitana que aglu-
tine al menos a los 27 municipios centrales de la ZMPT.Lo que invita
a comprender cémo el componente relacional de dichos municipios
ha contribuido a la permanencia de un rezago institucional bastante
anejo.

CUESTIONES METODOLOGICAS

Klijn y Koppenjan (2016) senalan que las redes de gobernanza son
“patrones mds o menos estables de relaciones sociales entre actores mu-
tuamente dependientes, que se forman alrededor de un problema de
politica, un programa de politica y/o un conjunto de recursos, y que
surgen, son mantenidos y son transformados a través de una serie de
interacciones” (: 21, traduccién propia). Para los fines de este trabajo,
se entiende por redes de gobernanza municipales a tales patrones de
mutua dependencia y relativa estabilidad, pero con la especificidad de
que se forman en torno a los problemas, programas y/o recursos de de-
sarrollo urbano en la ZMPT y de que en ellos participan los gobiernos
municipales, ya sea como sus gestores o sus integrantes.

De acuerdo con Scott (1987), el andlisis de redes sociales (ARs)
tiene como principal objetivo identificar estructuras de la vida social.
En la literatura sobre redes sociales, existen dos grandes tradiciones:

6 DPara una revisién de la trayectoria institucional de la zmpT, véase Zamora (2020:

71-79).
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el andlisis centrado en redes completas y el anélisis centrado en redes
egocéntricas. Mientras el primero demanda informacién sobre todos
los nodos y sus relaciones para brindar una “visualizacién” general de la
estructura reticular que permita describirla, medirla e incluso explicarla
como un todo o una unidad (perspectiva macro), el segundo, centrado
en las relaciones que establece un actor determinado, posibilita dar
cuenta de las dindmicas que se generan al interior de estas (perspectiva
micro), sin perder de vista su vinculacién con el exterior.

Las redes sobre las que se discutird aqui son egocéntricas, dado
que no es interés del presente trabajo explicar la estructura reticular
metropolitana per se, sino dar cuenta de las dindmicas con las que el
municipio gestiona redes o participa en ellas en la ZMPT. Esto a partir
de la descripcién de tipos de redes gestionadas o integradas por tipos
de municipio —segln su tamafio de poblacién y ubicacién en la zona
metropolitana—.

La seleccion de las redes municipales

Con la finalidad de comprender el comportamiento de las redes en
funcién del tamano poblacional y la ubicacién de los municipios en
la zona metropolitana, asi como de evidenciar si tal comportamiento
era similar en ambas entidades federativas, en cada una se identificaron
las redes gestionadas o integradas por el municipio metropolitano mds
grande en poblacién al que se denominé “A”; el municipio mds grande
en poblacién contiguo a “A” al que se denomind “B”; el municipio mds
grande en poblacién no contiguo a “A” al que se denominé “C”; y el
municipio mds pequefio en poblacién y mds alejado de “A” al que se
denominé “D”. Cabe mencionar que en esta seleccién se descarté a los
municipios exteriores dado que estos guardan entre si cierta integra-
cién funcional, pero no fisica, por lo que tienen menos incentivos para
colaborar que los municipios centrales.

Esta manera de seleccionar las redes municipales permitié, de ma-
nera indirecta, identificar y comparar la gestién de redes y la participa-
cién en ellas segin las capacidades y los niveles de conurbacién muni-
cipales dado que: a mayor poblacién y cercania respecto al municipio
mds grande en poblacién, mayores son tanto las capacidades financie-
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ras y técnicas como los problemas generados por las aglomeraciones de
poblacién y actividades econémicas.

Esto es cierto si se toma en cuenta que, aunque con diferencias
entre si en cada una de las entidades federativas: 1) el municipio A tie-
ne las mayores concentraciones de poblacién y actividades econémicas
secundarias y terciarias y, por ende, cuenta con los mayores recursos
fiscales que se traducen en unidades administrativas especializadas que
se encargan del desarrollo urbano. Ahi, el desarrollo urbano tiende a ser
abordado de manera intesdisciplinaria por funcionarios publicos con
estudios de posgrado. No obstante, son también unidades adminis-
trativas con capacidades que resultan insuficientes frente a las grandes
dimensiones del territorio que buscan regular y a la complejidad de los
problemas econémicos, sociales y ambientales que genera la exacerbada
concentracién de poblacién y actividades econémicas.

Por su parte, 2) el municipio B manifiesta el mayor crecimiento en
poblacién y urbanizacién, ya sea por la dindmica que genera la expansién
de la industria o la especulacién inmobiliaria. Aqui los recursos fisca-
les generados por los permisos de uso de suelo son mayores que en los
otros tipos de municipio, pero también insuficientes para construir e
implementar la planeacién territorial. En este municipio existe al menos
una unidad encargada del desarrollo urbano, aunque en sus actividades
domina mis la regulacién (recaudacién de impuestos) que la planeacién
del territorio. Los servidores publicos de estas unidades cuentan con li-
cenciaturas, ingenierfas y en menor medida con algiin posgrado, princi-
palmente en el campo de la arquitectura o la ingenierfa civil.

3) El municipio C expresa las caracteristicas promedio del muni-
cipio metropolitano de la ZMPT: crecimiento urbano irregular, activi-
dades econdémicas secundarias y terciarias dominantes, excesiva depen-
dencia financiera del ayuntamiento respecto a las partidas federales y
estatales, asi como una unidad administrativa encargada de las obras
publicas, que atiende periféricamente el desarrollo urbano con el fin de
recaudar impuestos. Los servidores ptblicos de estas unidades son muy
pocos, tienen como profesién la arquitectura o la ingenieria civil y no
cuentan con algin posgrado.

Y 4), el municipio D enfrenta problemas que tiene que ver con la
transicién entre lo urbano y lo rural tales como el crecimiento urbano
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irregular y la baja densidad de poblacién. Pese a que las actividades pri-
marias son significativas, las secundarias y las terciarias son predomi-
nantes. Este municipio tiene las menores capacidades técnicas y finan-
cieras: depende cuasi Ginicamente de las partidas federales y estatales y
no cuenta con una unidad administrativa encargada formalmente del
desarrollo urbano, siendo las unidades de obras publicas o servicios
publicos las que desempefian en algtin sentido la gestién del desarrollo
urbano.

La identificacion de los tipos de redes

Una vez identificadas las redes por tipo de municipio, se procedié a
analizarlas en funcién de ocho caracteristicas: finalidad y transaccién
de la interaccién; durabilidad, que refiere a la prolongacién de la inte-
raccién; intensidad, que alude al grado en que la interaccién implica
un “hacer juntos”; densidad, que indica el nivel en que la interaccién
aglutina a todos los potenciales colaboradores; accesibilidad, que su-
giere la facilidad con que un actor gubernamental o no gubernamental
puede acceder a la interaccién; simetria, que sehala si los colaborado-
res poseen capacidades y recursos similares para resolver problemas o
proveer servicios; y 16gica de la interaccién de los colaboradores, la
cual es horizontal cuando las decisiones se deliberan, y es vertical si se
mandatan.

A partir del comportamiento de dichas caracteristicas, se recono-
cieron patrones relacionales que permitieran vislumbrar en cuanto a las
redes: su diversidad, la frecuencia con que existen, los tipos de munici-
pio que las gestionan o las integran y las maneras en cémo facilitan u
obstaculizan el proceso de construccién de gobernanza metropolitana.

La recoleccion de informacion

La recoleccién de informacién sobre las redes se hizo a partir de
entrevistas a funcionarios o funcionarias municipales que presidian
instancias encargadas del desarrollo urbano en municipios centrales de
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la ZMPT, toda vez que se trata del dmbito de politica ptblica municipal
que ha estado mds asociado con la cuestién metropolitana. Con esta
decisién se buscé conocer la dindmica relacional de los municipios en
voz de quienes tedricamente, por sus competencias administrativas y
conocimientos, estin mds posibilitados para conducir al municipio hacia
la construccién de redes de gobernanza metropolitana. Esta decisién,
como cualquier otra, conduce a la pérdida y sesgo de informacién, por
lo que se ha de precisar que la informacién proveniente de las entrevistas
se corroboré y complement6 con investigacién documental —notas
periodisticas, informes publicos, solicitudes de acceso a la informacién
publica y Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2019).

Cabe senalar que las entrevistas se realizaron en el primer trimes-
tre de 2020, sin embargo, el rastreo de redes corresponde al periodo
enero 2017-marzo de 2020. Se identificé viable este periodo porque
posibilité analizar el fenémeno asociativo en el marco de cinco cam-
bios de administracién en la gubernatura de Puebla y de un desfase de
tiempos administrativos entre los gobiernos municipales tlaxcaltecas
2017-2021 y los poblanos 2018-2021.

Los T1POS DE REDES DE GOBERNANZA
MUNICIPALES EN LA ZMPT

Una red de gobernanza municipal facilitard el proceso de gobernanza
metropolitana en la medida que sea una interaccién altamente dura-
ble, intensa, densa, accesible, simétrica, horizontal y gestionada por el
municipio no solo para proveer servicios publicos, sino para resolver
problemas a escala metropolitana. Ahora bien, si la red asume una 16-
gica contraria, entonces obstaculizard el proceso. Los tipos de redes en
la zmpT tienden, tanto en su diversidad como en la frecuencia con que
existen, mds a obstaculizar que a favorecer la construccién de gober-
nanza.

Dichos tipos se pueden clasificar en dos grandes grupos. Los for-
males que, sefialados més adelante con la letra “F”, estdn mediados por
convenios vinculantes y los informales que, sefialados con la letra “I”,
constituyen esfuerzos de colaboracién que no lo estdn y que, por lo
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tanto, no han podido ir mds alld del ciclo de comenzar la colaboracién
desde cero cada vez que existe un cambio de administracién en alguno
de los municipios colaboradores.

REDES FORMALES
Red F1 o gobierno municipal solicitante-gobierno estatal

La red es gestionada por el municipio al solicitar al gobierno estatal que
se encargue de la provisién de servicios que él no puede realizar. Po-
sibilidad prevista en el articulo 115 constitucional. Esta red presenta:
durabilidad alta, en tanto estd sostenida en convenios vinculantes que
en numerosos casos perduran mds alld de las administraciones signata-
rias; intensidad baja, dado que se trata paradéjicamente de una colabo-
racién en la que el gobierno estatal hace lo que el municipal no puede;
densidad baja, al constituir una relacién gobierno municipal-gobierno
estatal que no aprovecha el potencial de la provision regional de servi-
cios; y accesibilidad media, pues a ella pueden integrarse otros muni-
cipios e iniciativa privada con mayor facilidad que la sociedad civil y
la academia.

La red F1 es una colaboracién altamente asimétrica y vertical en
tanto que, pese a ser gestionada de “abajo hacia arriba”, se sostiene
en interacciones de “arriba a hacia abajo”. La transaccién: el gobierno
municipal cumple con la provisién de servicios y el estatal se hace de
mds recursos econémicos por concepto de dichos servicios, sobre todo
en espacios altamente urbanizados como lo son las jurisdicciones de los
municipios tipo A y B.

Red F2 o gobierno estatal gestor-gobiernos municipales

La red es gestionada por el gobierno estatal para asegurar la provi-
sién de servicios a escala supramunicipal, que varios municipios deben
proveer, pero no lo hacen debido a que sus capacidades financieras y
técnicas son limitadas y a que dichos servicios no forman parte central
ni de la agenda municipal, ni de las demandas de grupos locales que se
conciban los suficientemente afectados como para reclamarlos. Se trata
de servicios relacionados con el cuidado de bienes comunes como el
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ambiente, entre los que se encuentran la construccién de rellenos sani-
tarios o plantas de tratamiento de aguas residuales. La inaccién de los
municipios y el crecimiento de la problematica lleva al gobierno estatal
a asumir todos los costos de transaccién de la colaboracién: define el
problema, disena soluciones y economias de escala, convoca a poten-
ciales colaboradores y funge como drbitro y principal inversor.

Esta red manifiesta: durabilidad alta, dado que se sustenta en
acuerdos vinculantes que transitan por varios periodos administrativos;
intensidad media, toda vez que la interaccién es alta al inicio de la co-
laboracién, pero declina conforme se cumplen los objetivos; densidad
media, pues el sector empresarial es el inico actor no gubernamental
que participa en algunas ocasiones; y baja accesibilidad, si se toma en
cuenta que la seleccién de los participantes corre a cargo de quien de-
fine el problema y la solucién: el gobierno estatal. La red F2 es una
colaboracién asimétrica y vertical en la medida en que los términos de
la colaboracién no se deliberan, si no que se dictan.

La transaccién: el municipio cumple con la provisién del servicio
mediante una participacién periférica acorde con sus capacidades fi-
nancieras y consistente en permisos de uso de suelo, mientras que el
gobierno estatal resuelve tempranamente problemas que de no atender
ahora mds tarde caerdn en su jurisdiccién. Cabe senalar que la gestién
estatal de la colaboracién genera mucha certidumbre y bajos costos
de transaccién para todos los tipos de municipio, por lo que estos se
manifiestan dispuestos a la colaboracién y a demandar la emulacién de
estos esquemas en otras materias.

Red F3 o gobiernos supralocales interventores-gobiernos municipales

La red es gestionada por el gobierno federal o estatal para proveer ser-
vicios publicos que estdn, en cierto grado, fuera de la competencia de
los municipios, tales como educacién, salud, comunicacién e infraes-
tructura, y que se concretan generalmente mediante la construccién de
obras publicas. El gobierno supralocal es el mayor inversor y quien di-
sefa los proyectos a ejecutar, mientras que el municipio es el “invitado
menor” de la colaboracién a quien no se le puede excluir porque aporta
recursos jurisdiccionales, bdsicamente permisos de uso de suelo, y solo
en pocos casos recursos financieros.
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Esta red presenta: durabilidad alta, pues se sostiene en convenios
vinculantes que, no en torno a la construccién, pero si al manteni-
miento y funcionamiento de las obras, se prolongan sin importar los
cambios administrativos que acontezcan; intensidad baja, dado que la
accion federal o estatal “interviene” el territorio, pero no lo “coconstru-
ye”, asi los municipios participan marginalmente al inicio de la colabo-
racién y casi de manera nula en la operacién de las obras construidas;
densidad media, ya que las empresas constructoras son frecuentemente
los Ginicos actores no gubernamentales que participan; y accesibilidad
muy baja, en vista de que el gobierno supralocal decide quién y c6mo
participa.

La red F3 constituye una relacién vertical y altamente asimétrica.
La transaccién: el gobierno supralocal cumple con sus competencias
constitucionales, mientras que los gobiernos municipales concretan ac-
ciones benéficas en su territorio que generalmente no consideran de
su competencia y que no podrian realizar debido a sus capacidades
limitadas. Es por ello que todos los tipos de municipio han llegado a
participar en este tipo de red.

Red F4 o municipios asociados para provision de servicios

La red es gestionada por un municipio para invitar a otros, con quie-
nes comparte vecindad, caracteristicas sociodemogrificas similares y/o
problemas sociales, a proveer servicios pablicos de manera conjunta.
Esta red exhibe: durabilidad alta, pues se establece y se sostiene en
convenios vinculantes que, en muchos casos, se mantienen més alld de
las administraciones signatarias; intensidad media, porque el “hacer
juntos” es muy frecuente en la gestacién de la colaboracion hasta llegar
a ser esporddico cuando ya se han instalado y funcionan los servicios;
densidad baja, pues no es comin que participen mds de tres muni-
cipios metropolitanos o actores no gubernamentales; y accesibilidad
baja, toda vez que la colaboracién estd disenada para proveer un ser-
vicio en una escala supramunicipal muy inmediata, lejos de la escala
metropolitana o regional.

La red F4 es una colaboracién horizontal, relativamente simétrica y
de alta dependencia, dado que surge entre municipios con condiciones
muy similares o complementarias, que por si solos no pueden proveer
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el servicio o que al hacerlo pueden generar economias de escala. Es el
caso, por ejemplo, de rellenos sanitarios y la provisién de agua potable.
Aqui la incertidumbre es relativamente homogénea entre los colabora-
dores, por lo que se comparte y se supera “entre todos”.

La transaccién: los municipios colaboran desde el momento en
que al hacerlo ganan mds de lo que pierden. Factor que de hecho re-
duce la incertidumbre. Este tipo de red estd constituida casi siempre
por municipios del mismo tipo y se da con mayor frecuencia en los
municipios By C.

Red F5 o gobierno estatal coordinador en materia de seguridad piiblica

La red es gestionada por el gobierno estatal con el objetivo de que los
municipios colaboren y coordinen sus acciones en materia de seguri-
dad publica. En esta red, el gobierno estatal, dado que generalmente
posee mayores capacidades técnicas, asume la direccién sobre cémo
coordinarse y cémo se construyen e implementan los protocolos y ope-
rativos de seguridad. La red F5 manifiesta: durabilidad alta, ya que se
rige en convenios vinculantes que, si bien concluyen con el final de la
administracién estatal, resurgen tan pronto como se instala una nueva;
intensidad alta, si se tiene en cuenta que la interaccién es constante;
densidad media, pues pese al papel potencial que pueden desempenar,
los actores no gubernamentales no participan en dichas coordinacién
y colaboracién; y accesibilidad baja, pues el gobierno estatal es el que
decide quién y cémo participa.

La red F5 manifiesta una relacién asimétrica con interacciones
horizontales y verticales, aunque estas tltimas son dominantes. Si el
modo de coordinacién y de colaboracién se puede llegar a deliberar, lo
cierto es que las directrices provienen del gobierno estatal. La transac-
cién: los municipios relativizan el dominio sobre su jurisdiccién para
hacer frente a un problema que dificilmente pueden solventar por si
solos, mientras el gobierno estatal fortalece su presencia en los espacios
locales. Todos los municipios sin importar su tipo participan en este

tipo de red.

REDES INFORMALES
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Red 11 o asociacion intermunicipal a escala sistémica

La red es gestionada por los municipios mds grandes en poblacién y
territorio, generalmente tipo A, para convocar a otros municipios (B,
C y D) a solucionar problemas que, dada su naturaleza sistémica, los
afectan a todos en distintas formas e intensidades y demandan para
su solucién de colaboracién conjunta. Se trata de problemas, como
los ambientales, cuyas causas y soluciones atraviesan el territorio sin
miramientos jurisdiccionales. Aqui los municipios gestores vislumbran
esta necesidad y, ante la inaccién de los gobiernos supralocales, asumen
la mayoria de los costos de transaccidon: plantean el problema publica-
mente, convocan a sus homdlogos, realizan mesas de trabajo para deli-
berar, encauzan consensos e intentan institucionalizar acuerdos marco
para la realizacién posterior de proyectos especificos.

El objetivo de la red es construir incrementalmente una solucién
a determinado problema mediante sinergias y gestién conjunta de re-
cursos de diversa indole, con cierta preeminencia por los financieros
que provienen de los gobiernos supralocales. A la colaboracién se unen
todos los municipios convocados, pese a esto, los tiempos administra-
tivos cortos, los desfases en tiempos administrativos y la ausencia de re-
cursos, principalmente financieros, impiden consolidar la colaboracién
a partir de proyectos especificos.

La red I1 presenta: durabilidad media, ya que se construyen con-
venios, pero estos no constituyen obligaciones vinculantes y concre-
tas; intensidad media, pues el “hacer y aprender juntos” se desarrolla a
distintos ritmos por los colaboradores, mientras los gestores lo hacen
permanentemente, los que reaccionan a la convocatoria solo frecuente
o esporddicamente; densidad media, toda vez que no participan los
gobiernos supralocales, ni tampoco actores no gubernamentales; y ac-
cesibilidad alta, en tanto la convocatoria estd abierta a la participacién
de actores gubernamentales supralocales y no gubernamentales, la cual
estd prevista como una segunda fase en la consolidacién de la colabo-
racion.

La red I1 constituye una colaboracién que, pese a ser asimétrica
en cuanto a capacidades municipales, es horizontal. La transaccién: los
municipios gestores avanzan en la solucién de problemas que en sus
jurisdicciones demandan soluciones impostergables, pero que no pue-
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den resolver por si solos, mientras los adherentes avanzan en la solucién
de problemas incipientes sin incurrir en altos costos de transaccién.
En este tipo de red, a mayor poblacién y a mayor cercania respecto al
municipio tipo A, mayor es la participacién municipal.

Red 12 0 asociacion intermunicipal acotada a una entidad federativa

La red es gestionada ya sea por los municipios mds grandes en pobla-
cién (A) o por municipios que presentan condiciones sociodemografi-
cas similares entre si (principalmente B y en menor medida C), con el
fin de convocar a otros municipios metropolitanos de su entidad fede-
rativa a solucionar problemas, tales como el ordenamiento territorial a
escala metropolitana. Ademds de la solucién de problemas, la colabora-
cién busca que los municipios vislumbren la cuestién metropolitana y
generen consensos, posicionamientos, acciones y demandas concretas
en la materia frente a los gobiernos supralocales. Dicho ejercicio busca,
en cierto modo, colocar la cuestién metropolitana y el asociacionismo
intermunicipal en el debate regional.

En esta colaboracién, los municipios convocantes asumen la ma-
yoria de los costos de transaccion: plantean la problemdtica metro-
politana; convocan a los municipios metropolitanos, a los gobiernos
supralocales y al congreso local; realizan mesas de trabajo; construyen
una agenda; y gestionan recursos, generalmente econdmicos y técnicos,
provenientes de los gobiernos supralocales para concretar dicha agenda.

La red 12 tiene: baja durabilidad, en tanto se sostiene tinicamente
en la “voluntad” de los municipios, la cual, ante la ausencia de recursos,
no es suficiente para concretar convenios vinculantes que posibiliten
la realizacién de los proyectos agendados: intensidad media, pues la
interaccién es permanente entre los gestores y esporddica entre los con-
vocados; densidad media, debido a que si bien participan los gobier-
nos supralocales y poderes como el legislativo, varios municipios, los
mds pequefios en poblacién y mds alejados de los municipios gestores
(algunos C y casi todos los D), no lo hacen por concebirse ajenos a la
necesidad de una colaboracién a escala metropolitana; y accesibilidad
alta, ya que pese a que no participan actores no gubernamentales y mu-
nicipios metropolitanos de la otra entidad federativa, su incorporacién
es deseable y estd prevista para momentos posteriores.

147



Carlos Alfredo Zamora Oropeza

Esta red constituye una colaboracién asimétrica, pero con interac-
ciones horizontales que prevalecen sobre las verticales. La transaccién:
los municipios colaboran porque hacerlo les permite relativizar las asi-
metrias que individualmente tienen respecto a gobiernos supralocales
u otros municipios con mayores capacidades y recursos en la solucién
de problemas metropolitanos. Bdsicamente, esta accién colectiva les
permite posicionar su perspectiva sobre la cuestién metropolitana en
el debate publico, asi como contar con posiciones de mayor ventaja y
espacio de negociacién para insertarla en la agenda de gobierno.

Red I3 u organismo técnico gestor-gobiernos
federal, estatales y municipales

La red es gestionada por un organismo técnico descentralizado de la
administracién estatal cuya misién, ademds de proveer conocimientos
técnicos en el dmbito de la planeacién, estd dirigida a la gestién de
redes de gobernanza. Asi, desde una posicién descentralizada convoca
a los gobiernos federal, estatales y a todos los municipales de la zmpT
a formar redes de colaboracién. Dicho organismo se desempefia como
un facilitador del proceso de gobernanza y asume la mayoria de los
costos de transaccién: plantea las problemdticas, convoca a los actores,
realiza mesas de trabajo y conmina a la construccién de una agenda y
de mecanismos de gobernanza como los que la LGAHOTDU establece.

A la convocatoria del organismo asisten todos los municipios me-
tropolitanos sin importar su tipo. Sin embargo, este proceso incremen-
tal de construccién de gobernanza se ve interrumpido por continuos
cambios en la administracién estatal que obligan a reiniciarlo o que
amenazan con extinguirlo mediante la desaparicién del organismo, so-
bre todo cuando no existe correspondencia entre los fines de este y las
nuevas agendas gubernamentales.

La red 13 presenta: durabilidad baja, debido a que no existe un
convenio vinculante que la sostenga y la regule, asi como a que las
mesas de trabajo son esporddicas; intensidad media, pues si bien par-
ticipan todos los municipios, solo algunos lo hacen propositivamente
(principalmente A y B); densidad media, pues estdn presentes los tres
6rdenes de gobierno, pero no participan actores no gubernamentales;
y accesibilidad alta, si se toma en cuenta que existe libre acceso a cual-
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quier actor que quiera aportar recursos a la gobernanza metropolitana.
Esta red constituye una colaboracién asimétrica, pero con relaciones
horizontales predominantes. La transaccién: el organismo técnico, que
no tiene autonomia respecto al gobierno estatal, prospera si genera me-
canismos de gobernanza exitosos, mientras que los municipios ganan
mds que lo que pierden al no colaborar.

Red 14 o de colaboracion pragmdtica

La red es gestionada por un municipio metropolitano u otro orden
de gobierno para convocar a otro municipio metropolitano a brindar
respuestas “pricticas”, algunas incluso “improvisadas”, a problemas
persistentes que “no pueden esperar” a ser resueltos mediante esque-
mas ampliamente consensados e institucionalizados. Se les suele llamar
“acuerdos de buena voluntad” o “caminos cortos” para “desatorar” pro-
blemas. Dichos acuerdos son frecuentes en la cultura administrativa
porque brindan resultados inmediatos y efectivos a sus artifices, sin que
estos tengan que asumir los costos de transaccién que subyacen en la
construccién de colaboraciones mediadas por convenios vinculantes.

Generalmente es el caso de la “buena voluntad” para colaborar en
espacios donde las fronteras municipales son ambiguas, por lo que exis-
ten demandas apremiantes, como la provisién de servicios ptblicos o la
soluciéon a determinados problemas, que no “pertenecen” Gnicamente
a un municipio y que no pueden esperar a que los gobiernos munici-
pales delineen fronteras y soluciones concretas. Asi, existen acuerdos
informales sobre competencias especificas que posibilitan soluciones,
aunque no las mds dptimas o deseables.

La red I4 presenta: durabilidad variable, pues las interacciones
pueden ser efimeras o perpetuarse en la medida en que no exista una
soluciéon formal o mds eficiente que se imponga por otros actores; in-
tensidad variable, pues supone un “hacer juntos” a distintos ritmos:
esporddico, frecuente o cotidiano; densidad baja, pues aglutina a los ac-
tores en un nivel inmediato sin considerar una funcionalidad éptima;
y accesibilidad variable, de acuerdo con la situacién especifica de los
problemas. La red constituye una colaboracién cuyas simetria y légica,
horizontal o vertical, estdn en funcién de las situaciones problemdticas.
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La transaccién: los municipios reproducen estos acuerdos en tanto les
posibilitan brindar servicios y soluciones a bajo costo en el corto plazo.
Todos los tipos de municipio gestionan o participan en este tipo de red.

Red I5 o de colaboracion paliativa

La red es gestionada por actores gubernamentales y no gubernamenta-
les. En ella el municipio convoca o es convocado a emprender accio-
nes paliativas ante la ausencia de colaboraciones intergubernamentales
contundentes que busquen generar sustentabilidad social, econémica y
ambiental a escala metropolitana o regional. Se trata de colaboraciones
cortas en duracién y alcance de objetivos, pero habituales e incluso
redundantes. Es el caso de ferias de empleo; ferias culturales en torno
a costumbres, tradiciones y atractivos culturales y naturales para esti-
mular el turismo y la construccién de identidad; campanas en favor del
cuidado del agua y el medio ambiente; cursos de profesionalizaciéon de
servidores publicos; y asesorias técnicas.

Esta red manifiesta: durabilidad media, pues si bien tiene objetivos
de corto plazo y en la mayoria de casos no requiere de acuerdos vin-
culantes, su prictica se reproduce de manera inercial, no importando
si existen cambios de administracién; intensidad alta, dado que im-
plica un “hacer juntos” constante mientras dura el ejercicio; densidad
baja, pues no aglutina a todos los actores que estdn involucrados en los
problemas que busca paliar; y accesibilidad variable, en funcién de la
situacién. La simetria como la 16gica de las interacciones también son
variables. La transaccién: los municipios no importando su tipo y otros
actores, sobre todo gubernamentales, reproducen estas interacciones
en tanto les posibilitan sostener publicamente que avanzan hacia la
solucién de problemas, sin comprometer muchos recursos técnicos y
econdmicos.

CONCLUSIONES

Un anilisis de los tipos de redes arriba descritos permite identificar dos
claras tendencias de la gestién e integracién de redes de gobernanza
municipales en la zMPT, la cuales se contraponen en varios puntos:
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e Sila red es formal: la durabilidad es alta; la intensidad y la
densidad fluctdan entre niveles bajos y medios; la accesibili-
dad es preponderantemente baja; la 16gica suele ser vertical; las
asimetrias entre colaboradores se exacerban; los objetivos de la
colaboracién se centran en la provisién de servicios a escala su-
pramunicipal; las transacciones no implican altos costos para
ningin colaborador pues no los orilla a hacer algo distinto de
lo que comtnmente hacen; y los municipios, sin importar su
tipo, ocupan en la mayoria de veces lugares periféricos en la
colaboracién.

e Sila red no es formal: la durabilidad oscila entre niveles bajos
y medios; la intensidad es media-alta; la densidad es mayori-
tariamente media; la accesibilidad preponderantemente alta;
la l6gica suele ser horizontal; las asimetrias entre colaborado-
res se tratan de relativizar; los objetivos de la colaboracién se
encaminan a la solucién de problemas publicos a escala me-
tropolitana; las transacciones implican altos costos para todos
los colaboradores; y los municipios, segin su tipo, ocupan un
lugar central o periférico en la colaboracién.

Como se puede observar, tras estas tendencias subyace el enfren-
tamiento de dos 16gicas municipales relacionales que, en la medida de
sus posibilidades, luchan por y se apoderan de la formalidad. Se tiene,
por un lado, la 16gica emprendida principalmente por los municipios
tipo A y B que establece que si bien lo metropolitano es un asunto en el
que concurren los tres érdenes de gobierno, es ante todo una cuestién
cuyo contenido y alcances se construyen intermunicipalmente. Se trata
de la légica que no ha podido formalizarse en convenios vinculantes,
pero que mds se aproxima al papel potencial que pueden desempenar
las redes municipales en la construccién de conciencia metropolitana y
de consensos técnicos y politicos sobre las instituciones de gobernanza
metropolitana.

Por otro lado, se tiene la légica emprendida por los municipios
tipo Cy D, aunque también por ciertos dmbitos de politica pablica en
los municipios A y B, que sostiene que lo metropolitano es una com-
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petencia de los gobiernos supralocales. Se trata de la 16gica dominante
que se reproduce a través de convenios vinculantes y que obstaculiza la
visibilidad de la cuestién metropolitana y el propio proceso de cons-
truccién de gobernanza.

Aunque simples en apariencia, ambas légicas cohabitan en la ac-
tividad relacional municipal y son sostenidas por factores internos y
externos al gobierno municipal. A favor de la l6gica intermunicipal se
encuentra el crecimiento y complejidad de los problemas metropolita-
nos que cada dfa agudizan y evidencian la incapacidad municipal para
resolverlos y, por lo tanto, la nocién de que lo metropolitano va mds
alld de la provisién de servicios. No es gratuito que en la informalidad
no solo se encuentren redes de accién colectiva intermunicipal, sino
también colaboraciones “improvisadas” para “desatorar” problemas
que “no pueden esperar” a la construccién de soluciones concretas e
institucionalizadas.

A favor de la légica supralocal se encuentra, tanto en los gobier-
nos municipales como en los supralocales, la percepcién arraigada del
municipio como proveedor de servicios y del gobierno estatal como
gestor de los asuntos supramunicipales, asi como un mayor interés en
los “resultados de la gobernanza”, como las obras de infraestructura
con “impacto metropolitano”, que en los mecanismos de gobernanza
metropolitana que pueden proyectar y sostener tales resultados.

Aunado a lo anterior, se encuentra el corto tiempo con que cuen-
tan los gobiernos municipales para convocar, deliberar, planear y hacer
funcionar los mecanismos antes de que finalicen sus periodos admi-
nistrativos, asi como la negativa a ir mds alld del discurso en cuanto a
la colaboracién intergubernamental, pues los municipios tipo C y D
“siempre estdn dispuestos a colaborar”, pero no a asumir los costos de
transaccién, mientras que los gobiernos supralocales estin més dispues-
tos a solventar problemas de manera directa que mediante la construc-
cién de mecanismos de gobernanza horizontales.

Cabe senalar que esta negativa persiste porque, en el fondo, es el
reflejo de una disputa inacabada en torno al campo de accién de los
érdenes de gobierno, pues tanto la federacién como los gobiernos esta-
tales se resisten a dejar de controlar ciertas partidas del presupuesto y a
dejar de cumplir una funcién visible y dominante en el espacio local. A
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esto debe afnadirse que el requerimiento de que las colaboraciones en la
zMPT deban estar aprobadas por los dos congresos estatales, tal como lo
sefala la Constitucién, ha encumbrado la imagen de una gobernanza
imposible de construir a partir de redes intermunicipales.

Por ultimo, queda sefalar que el comportamiento relacional de
los municipios, seglin su poblacién y ubicacién en la zona, es muy
similar en ambas entidades, lo que hace pensar que existe una cuestién
estructural detrds. De igual forma se identific6 que existen pocas redes
entre actores simétricos y que, no importando la adscripcidn territorial
y si la légica es horizontal o vertical, las redes municipales tienen serias
dificultades para integrar a la sociedad civil organizada a sus trabajos,
asi como los dmbitos de la economia y el desarrollo social a los marcos
del desarrollo urbano a escala metropolitana.

Tras lo que se ha expuesto aqui, se puede establecer que el rezago de
mecanismos de gobernanza a escala metropolitana en la zMpT se explica
en buena medida por la resistencia, proveniente de diversos actores, a
la accién intermunicipal a escala metropolitana. De manera que, si se
quiere avanzar hacia la gobernanza en esta regién, antes que pensar en los
escenarios deseables, habrd que pensar en cémo estimular el proceso di-
rigido a concretar esos escenarios a partir de los entramados relacionales
municipales. La “concientizacién” de los propios municipios y de todos
los actores metropolitanos sobre la importancia de las redes municipales
no es la panacea, pero si un buen comienzo para procurar la gobernanza
metropolitana bajo el entendimiento de que esta no se decreta, sino que
se construye social e incrementalmente de “abajo hacia arriba”.
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TERRITORIO, ACCION COLECTIVA Y EL PAPEL
DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD
CIVIL EN LA GOBERNANZA METROPOLITANA

Abril Varela Varela
El Colegio de México

INTRODUCCION?

Diversos autores han sefialado el desafio democrético y de representacién
que enfrentan los territorios metropolitanos, ante la falta de mecanismos
o0 espacios para que los actores no gubernamentales participen en los
procesos de toma de decisiones (Pirez, 2001; Diaz, 2018). Una ausencia
que es considerada como una de las razones que explicaria, en parte, la
debilidad de los modelos de gobernanza en estos territorios —tanto su-
pramunicipales,” como intermunicipales—, en cuanto dicha participacién
se entiende como una presién sobre los actores politicos para construir
y monitorear el proyecto metropolitano (Sagredo Céceres &Carbonetti,
2003; Moreno, 2006; Andersson, 2015). Al tiempo que la inclusién de
estos actores en los procesos de toma de decisién se vincula a la legiti-
midad de los acuerdos metropolitanos, puesto que con ello se procura
los principios de consenso, transparencia y rendicién de cuentas en la
definicién del interés metropolitano en la politica publica.

En este sentido, la participacion de los actores no gubernamental
es también es considerada un elemento que posibilita el dar a conocer
y posicionar problemdticas metropolitanas en la agenda publica. Pues

1 El contenido de este documento presenta parte de los resultados de una investi-
gacién mds amplia de tesis, titulada Agendas Ciudadanas en la gestién metropo-
litana: el caso de la Zona Metropolitana de La Laguna, para optar por el grado de
maestria.

2 Lefévre (2005), al analizar algunas experiencias metropolitanas, concluye que las
elecciones directas de ordenamientos gubernamentales metropolitanos no son su-
ficientes para garantizar la efectividad de los acuerdos metropolitanos, pues no
resuelve la cuestién de aceptacién politica y social. Por ello, la participacién no
debe reducirse a la representacién politica y debe dirigirse a la democratizacién de
la gestion metropolitana.
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estos actores, particularmente los actores sociales, pueden aportar a la
comprension de estas problemadticas caracterizadas por su transterrito-
rialidad, en cuanto experimentan la metrépolis de forma particular por
tener una mayor flexibilidad espacial,al no contener necesariamente su
accién y movilidad a los limites de las jurisdicciones politico-adminis-
trativas locales (Iracheta, 2009).

Por tanto, la relevancia del desafio de integrar a los actores no gu-
bernamentales en los modelos de gobernanza no solo es un reclamo de-
mocrdtico —o un derecho politico de una ciudadania metropolitana—,
sino un elemento para garantizar politicas metropolitanas efectivas y
eficientes. De ahi quese argumente que cualquier politica metropolita-
na o instancias de gobernanza deberfa contar con una representaciéon
social 0o mecanismos de participacién ciudadana (Andersson, 2015).
No obstante, es necesario reconocer que estos espacios 0 mecanismos
participativos, salvo algunas excepciones, no han sido comdinmente de-
mandados por los actores no gubernamentales, principalmente por los
actores sociales.

Lo anterior responde, en parte, a que lo metropolitano no suele ser
un territorio de referencia o significativo para la sociedad en términos
de la dimensién politica del territorio, por lo que los actores sociales
terminan por posicionarse en las arenas politicas del dmbito municipal
o estatal. Segtn Lefévre (2005), al no ser territorios de “referencia” para
las organizaciones politicas e institucionales, asi como para los actores
econdémicos y sociales, estos territorios metropolitanos no son consi-
derados relevantes para la elaboracién y ejecucién de politicas, ni para
su incorporacién en la estructuracién de toma de decisiones. Lo cual,
agrega el autor, finalmente debilita la legitimidad social de los acuerdos
metropolitanos que se puedan tomar por los actores gubernamentales
y, con ello, su efectividad.

En efecto, aunque podemos observar que, en el llamado siglo
metropolitano, el imaginario espacial metropolitano se ha moviliza-
do como la forma de atender los problemas contempordneos en la
busqueda de un mejor futuro (Fedeli, Feiertag, & Harrison, 2020);
esto no ha significado necesariamente que sean territorios referenciales
compartidos por la sociedad en su conjunto. Un aspecto que nos lleva
a problematizar el papel del territorio en la gobernanza metropolita-
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na mds alld de su comprensién como territorio jurisdiccional de los
arreglos metropolitanos, ante la complejidad de crear un poder con
dmbito territorial que atienda la pluralidad de geometrias variables de
los problemas metropolitanos (Ugalde, 2007).° Pero, sobre todo, para
analizarlo desde una dimensién social relacionada a una identidad y
ciudadania metropolitana como elementos que dan soportea los proce-
sos de coordinacién de los actores.

En este escenario, los imaginarios y representaciones sociales del te-
rritorio metropolitano cobran relevancia en cuanto contribuyen a esta-
blecer referentes territoriales para la sociedad; y, a su vez, estos imagina-
rios producirian efectos positivos en la movilizacién para la participacién
ciudadana (Galland, 2020) y el grado en que las autoridades locales per-
seguirdn acciones coordinadas (Nelles, 2012). Sin estos imaginarios y re-
presentaciones sociales para la apropiacién del espacio, no hay elementos
simbdlicos-culturales constitutivos de una identidad que permita crear
un sentido de pertenencia (Lefévre, 2005; Andersson, 2017).

El imaginario social del territorio se convierte asi en un aspecto sig-
nificativo para la gobernanza, al determinar en los habitantes la imagen
de la metrépolis que necesitan, desean y aspiran; y, por tanto, tiene im-
plicaciones en las reivindicaciones que se dan en torno a estos imagina-
rios. Puesto que, en funcién de estos, los habitantes dan significado a sus
précticas, dotando de sentido a su habitar. Esto no solo promueve la par-
ticipacién ciudadana, sino que posibilita a los habitantes de la metrépolis
la articulacién de una accién colectiva para lograr objetivos colectivos.
Una accién colectiva que busca problematizar lo metropolitano desde la
cotidianidad de la forma de experimentar la metrépolis, como un acer-
camiento al pensamiento espacial critico propuesto por Soja (2008) de
comprender la espacialidad urbana de las formas que son percibida em-
piricamente, conceptualizada teéricamente y vivida experiencialmente.

Ahora bien, son pocas las investigaciones que han explorado el
papel que ocupa el imaginario social del territorio metropolitano en la
promocién de la participacién ciudadana o en la articulacién de una

3 Esto puesto que se espera que el alcance de dmbito geogréfico de los érganos de
gobernanza metropolitana coincida con la extension geogrifica del drea metropol-
itana, en caso de que existiera una definicién oficial (Tomas, 2020).
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accién colectiva. Este texto pretende aportar a esta discusién mediante
una investigacién empirica que presenta un caso que, por sus caracte-
risticas, contribuye a explorar cémo los imaginarios sociales del terri-
torio, vinculados a identidades, influyen en la accidén colectiva para la
gestién de un proyecto metropolitano. Asi, se analiza el caso de la Zona
Metropolitana de la Laguna (ZML), una zona interestatal compuesta
por cinco municipios,* donde se identifica una identidad socio-territo-
rial que configura imaginarios y representaciones sociales del territorio
que ha permitido articular —con sus alcances y limitaciones— ciertas ac-
ciones colectivas para impulsar no solo politicas pablicas, sino también
mecanismos de gobernanza metropolitana. En especifico, se aborda la
agenda ciudadana metropolitana, como una accién colectiva organiza-
da, elaboradapor organizaciones de la sociedad civil.

No es el propésito de este documento profundizar en analizar la
Agenda Ciudadana de la Laguna en términos de la democratizacién de
su proceso de creacién, ni de la incidencia que esta tuvo, cuestiones sin
duda importantes, pero que se discuten en otro lugar (Varela, 2018). El
objetivo de tratar esta agenda se enfoca en analizar el papel de los ima-
ginarios sociales del territorio en articular la accién colectiva organizada
para el posicionamiento de demandas ypropuesta de crear mecanismos
de gobernanza especificos. El analizar el caso nos permite explorarel pa-
pel de las organizaciones de la sociedad civilcomo actor colectivo en el
proceso de gobernanza metropolitana, quienes utilizan losimaginarios e
identidades del territoriopara impulsar redes a través de las cuales posi-
cionar sus demandas en la construccién de un proyecto metropolitano.

TERRITORIO METROPOLITANO EN DISPUTA:
EL DISCURSO POLITICO Y SOCIAL DE LO METROPOLITANO

En México, la delimitacién e identificacién de territorios metropoli-
tanos se lleva a cabo desde la categoria de zona metropolitana. Ac-
tualmente, el grupo interinstitucional de SEDATU-CONAPO-INEGI, a
cargo del ejercicio de delimitacién, reconoce 74 zonas metropolitanas

4 LaZona Metropolitana de la Laguna estd compuesta por cinco municipios en dos
estados: Torre6n, Matamoros y Francisco I. Madero, en el estado de Coahuila; y
Gémez Palacio y Lerdo, en Durango.
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en todo el pais. Esta forma de identificacién de expresiones espaciales
metropolitanas es posible al tratarlas desde una posicién epistemoldgi-
ca donde son vistas como un objeto empirico definido para su enten-
dimiento e intervencién politica; esto mediante unidades socio-espa-
ciales delimitadas a partir de determinados criterios. Por consiguiente,
las zonas metropolitanas serian un territorio delimitado, resultado de
una operacionalizacién del fenémeno metropolitano que permite defi-
nir territorios con limites politico-administrativos especificos (Nelles,
2012; Iracheta, 1988); para asi proyectar lo metropolitano como obje-
to de politicas para planear y gestionar el desarrollo de las metrépolis.

Si bien el concepto de zona metropolitana’ ha sido progresivamente
institucionalizado para la planeacién y gobernanza del fenémeno metro-
politano en el pais, el sistema urbano nacional también reconoce a las
conurbaciones como un tipo de ciudad. Las cuales podemos entender
como las primeras manifestaciones del proceso de metropolizacién, don-
de la continuidad fisica y demografica expresan una relacién de depen-
dencia, proximidad y contigiiidad (Martinez Toro, 2016). Si bien habria
que sefalar que, para algunos autores, la conurbacién no es considerada
una condicién necesaria de lo metropolitano en cuanto se presentan di-
ndmicas de flujos (Carmona Londofo & Alvarez Mufioz, 2011).

El concepto de conurbacién se establecié en la Ley General de
Asentamientos Humanos de 1976, mucho antes de que la zona me-
tropolitana se entendiera como un problema de politica ptblica en la
legislacién, lo cual serfa hasta la promulgacién de Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU) en 2016. No obstante, en contraste a lo que dispone la
LGAHOTDU, en algunas legislaciones estatales las zonas metropolita-
nas no se han posicionado formalmente como categorias territoriales
o figuras juridicas. Este es el caso de la legislacion estatal de Durango,*

5 La LGAHOTDU define a las zonas metropolitanas como “Centros de Poblacién
o conurbaciones que, por su complejidad, interacciones, relevancia social y
econdmica, conforman una unidad territorial de influencia dominante y revisten
importancia estratégica para el desarrollo nacional” (articulo 2, XXXVII).

6 Enla Ley General de Desarrollo Urbano para el Estado de Durango, cuya tltima
reforma es con fecha el 25 de junio de 2020, no aparece la palabra zona metropol-
itana. Varias pueden ser las explicaciones, una de ellas, podria relacionarse a que en
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uno de los estados que compone a la ZML, que en materia urbana solo
establece la declaracién de zonas conurbadas; mientras que el estado
de Coahuila si contempla las zonas metropolitanas como territorios
que deben ser formalmente reconocidos mediante una declaratoria. Un
reconocimiento que, cabe matizar, no implica que exista otro orden
gubernamental con personalidad juridica, administrativa o competen-
cial; sino que tiene implicaciones mds bien de tipo administrativo en la
politica territorial.

De manera que la zona metropolitana de la Laguna no existiria en
un sentido formal al no contar con una declaratoria, pero si la Zona
Conurbada de la Laguna que fue reconocida mediante una declaratoria
federal en 1976. En concreto, segin lo establecido en el decreto de
1981 por el que se aprobé el Plan de Ordenacién de la Zona Conurba-
da de la Laguna, dicha conurbacién contemplaba a los gobiernos mu-
nicipales de Francisco I. Madero, Matamoros, San Pedro, Tlahualilo,
Viesca, Cuencame, Mapimi, Gémez Palacio, Lerdo y Torreén. Por su
parte, en el mismo documento, la zona metropolitana solo comprende
a los tres dltimos. Lo que permite ver cémo coexisten varias delimita-
ciones para aprehender lo metropolitano.

Por otra parte, se puede observar que la delimitacién de la ZML
tampoco coincide con la propuesta metodolégica impulsada por Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para
la delimitacién de Area Funcional Urbana —o FUA, por sus siglas en
inglés— como unidades para la comparacién internacional de las metré-
polis.” En la cartografia de la delimitacién de 2016, la FUA de Torre6n
inclufa a los municipios de Matamoros, Viesca, General Simén Bolivar,
Gémez Palacio, Lerdo y Torre6n; mientras que la cartografia de 2018
solo considera a estos tres tltimos.

Si vemos estas diferencias desde el argumento de Helga Bainten-
mann (2007) sobre el poder de categorizacién que tienen los Estados

el estado solo habria existido una zona metropolitana de acuerdo a los ejercicios de
delimitacion previos a 2018.

7 Este método ha sido implementado por los institutos estadisticos nacionales eu-
ropeos desde 2012, asf como por algunos paises miembros de la OCDE. Las FUA son
consideradas como sinénimo de drea metropolitana, aunque en realidad discrimine
que solo aquellas mayores a 250 mil habitantes serdn consideradas como tal.
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para cambiar el significado y el contexto de agencia al emplear técnicas
de clasificacién aparentemente neutrales; podemos cuestionar quela
delimitacién de lo metropolitano sea solo un ejercicio neutral de corte
estadistico-descriptivo, y que sea mds bien una forma de crear terri-
torios que sean objetos de politicas, burocracias o instituciones para
gobernar lo metropolitano. Lo que, en el caso mexicano, podemos vin-
cular a la identificacién y delimitacién de zonas metropolitanas para
acceder al Fondo Metropolitano. Y, por tanto, cabe preguntarse quién
define y para qué fin los territorios como metropolitanos, puesto que
esto estd vinculado a una praxis politica.

Al final, el entendimiento de lo metropolitano mediante unidades
espaciales como objetos empiricos ha impedido comprenderlas como
construcciones socio-politicas cuya delimitacién y definicién de su esta-
tus formal (mediante declaratorias o convenios) son acciones fundamen-
tales para la gobernanza metropolitana. Esto no solo porque promueven
una definicién del territorio metropolitana compartida entre los diversos
actores, sino porque ello define los actores que participan en el proceso
de coordinacién, los objetivos de la colaboracién, asi como sus mecanis-
mos de gobernanza. Andersson (2015) ya darfa cuenta de la posibilidad
de politizacién que enfrenta la delimitacién de lo metropolitano, cuando
senala que puede darse el caso de tener una pequefia variacién en los
limites de las dreas metropolitanas de acuerdo al propésito de las politi-
cas publicas metropolitanas y que esto no suponga una diferencia; pero,
agrega el autor, una definicién mds exacta se vuelve relevante para los ac-
tores cuando “solo a los asentamientos o dreas dentro de la delimitacién
serdn elegibles para recibir ciertos fondos u otros beneficios o de afectar
la definicién de dreas electorales” (p.77).

Por lo anterior, argumentamos que las zonas metropolitanas son
construcciones sociopoliticas, con territorios cuyos limites son negocia-
dos, antes que realidades dadas. Como podemos conjeturar fue el caso
para la delimitacién de la ZML en 2018.® Una vez que se entiende a las

8  En este sentido, por ejemplo, el municipio de Francisco I. Madero se incluyé a
la ZML en 2018 como municipio exterior por criterio de planeacién y politica
urbana, en respuesta a que algunos actores locales habrian expuesto interés en la
propuesta de inclusién de dicho municipio para acceder al Fondo Metropolitano.
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zonas metropolitanas como construcciones socio-politicas, cobra senti-
do que estos no sean necesariamente categorias espaciales compartidas
por los actores locales o como lugares significativos de regulacién social
(Lefévre, 2005). Especialmente si, como es el caso de las zonas metropo-
litanas, se utiliza criterios que van mds alld de la conurbacién fisica, como
una caracteristica mds ficilmente aprehensible en el imaginario social de
una metrépolis, en comparacién a las relaciones funcionales.

De fondo observamos lo que Jaramillo (2013) presenta como el
doble codificacién o discurso del que es objeto el espacio. De un lado,
el discurso politico resultado de una accién oficial politicamente de-
terminada con el objetivo de “ofrecer sentidos précticos, asignar valo-
res simbdlicos y orientar la percepcién de los ciudadanos” (p.31). Del
otro, el discurso de la sociedad con la accién social que dota al espacio
de sus caracteristicas, el cual “posee un umbral desde el cual sus habi-
tantes se reconoce y, por lo tanto, requiere operaciones lingiiisticas y
visuales para ser nombrado y recorrido fisica o mentalmente” (Jarami-
llo Paredes, 2013; 30).

En esta linea, la ZML es un caso particularmente interesante para
analizar la dimensién social del territorio metropolitano, dado que-
se identifica un imaginario social de un territorio que es considerado
un referente, en términos identitarios, para sus habitantes: La Laguna.
En efecto, a diferencia de lo que se observa inicialmente en otras zonas
metropolitanas, la Laguna tiene su propia territorialidad basada en una
identidad colectiva, a partir de la cual los habitantes configuran un ima-
ginario social del territorio que va mds alld de los gobiernos locales y esta-
tales, y que lo concibe como una unidad social. Un imaginario mediante
el cual se complementan las visiones fragmentadas de la ciudad que son
producto de la imposibilidad de abarcarla (Martin-Barbero, 2004).

No parece una coincidencia, entonces,que si bien las zonas metro-
politanas identificadas en el pais reciben su nombre principalmente del
municipio central (por ejemplo la ZM de Tampico) o que se mantiene
en una relacién de adicién (ZM de La Piedad-Pénjamo); solo dos de las
74 zonas cambian de nombre, a saber, la Zona Metropolitana del Valle
de México y la Zona Metropolitana de la Laguna. Aunque esto puede
parecer un aspecto menor, tiene implicaciones comprensivas en el ima-
ginario social del territorio para considerar una légica metropolitana
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—o megapolitana en el caso de ZMVM- como una unidad y no solo la
suma de sus partes.

Ahora bien, La Laguna puede ser analizada a la luz del concepto de
regién sociocultural de Gilberto Giménez (2000), entendiéndola como
una colectividad que posee un pasado comun en un territorio que le
confiere una identidad y pertenencia socioterritorial. Desde este enfo-
que regional, La Laguna se ha concebido cominmente como La Co-
marca Lagunera,’ cuyo imaginario e identidad se basan principalmente
en una narrativa de un territorio que es herencia de las estructuras
territoriales coloniales.'” Al delimitar la Comarca Lagunera, Sdnchez
Crispin (2010) retoma una perspectiva humanistica de la geografia que
considera al concepto de regién como un espacio de identidad cultu-
ral e imaginarios colectivos donde el grupo social establece vinculos y
sentidos de pertenencia y afinidad. Sin embargo, critica el autor, “tales
sentimientos humanos estdn encajados en unidades politico-adminis-
trativas inflexibles que son un obstdculo para la definicién adecuada de
las regiones” (2010;18).

Ante los sentimientos de inadecuacién o desfase de los limites po-
litico-administrativos con los imaginarios de la Laguna como una uni-
dad social y econémica, sumado a los costos econémicos, sociales y am-
bientales que generan la fragmentacién de la metrépoli a causa de estos
limites; se han desarrollado una serie de estrategias de accién colectiva
que reivindican la imagen de una metrépolis como una totalidad. De
un extremo, por ejemplo, han existido iniciativas que buscan que la
Laguna tenga su propio dmbito gubernamental con la conformacién
de una nueva entidad federativa, el Estado Laguna, al considerar que

9 Regién compuesta por dos estados y 16 municipios (aunque este niimero puede
variar).

10  Segtin Corona Pdez (2011) desde el punto de vista histérico, La Laguna tuvo uni-
dad juridico-politica desde 1598, durante la época colonial, con el territorio de-
nominado la Provincia de La Laguna, una unidad regional integrada en lo social,
econdmico y cultural. Fue en 1785 cuando se decret la separacién de la jurisdic-
cién politica de la Laguna entre los actuales estados de Coahuila (en ese entonces
Provincia de Coahuila) y Durango (Nueva Vizcaya). Esta separacion, agrega, fue
una decisién arbitraria que rompié con la historia de un territorio comtin; ademds
de ser incongruente con las dindmicas cotidianas regionales con los lazos econémi-
cos, culturales y sociales, basadas muchas veces en redes de parentesco.
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la fragmentacién politica-administrativa rompe con sus lazos identita-
rios y frena el desarrollo de la zona a causa del control estatal y de sus
capitales. Una propuesta que podriamos relacionar a la bisqueda de
una adecuacién de lo funcional y lo politico en los territorios en los
modelos de gobernanza metropolitana

Por otra parte, la introduccién del elemento regional en la definicién
de la Laguna también se vincula con posturas que argumentan una nueva
territorialidad que ha sobrepasado los limites escalares de lo metropoli-
tano para relacionarse mds a lo regional o la regionalidad (Borja, 2012;
Ziccardi, 2017; Soja, 2008). Este enfoque regional retoma una dimen-
sién social, simbdlica y afectiva que no ha sido comunmente tratada
para los territorios metropolitanos, donde la atencién se ha enfocado
en discutir el desfase de dos visiones de lo metropolitano, a saber, como
fenémeno espacial y objeto de politicas urbanas. Asi, no podemos dejar
de lado que el territorio también poseeuna dimensién social vinculada
a una perspectiva de sentido de pertenencia e identidad metropolitana
(Lefévre, 2005), por lo que los limites de lo metropolitano no deben
entenderse solo desde lo econémico (Lefévre, 1998).

Lo regional permite pensar limites que no son inmutables y que
son mds bien complejos, condicionados también a una dimensién so-
cial. En esta linea, por ejemplo, los imaginarios basados en la iden-
tidad lagunera se diferencian de las diversas delimitaciones como la
conurbacién o zona metropolitana, ya queman tienen un territorio con
limites mds flexibles que puede referirse desde una concepcién cercana
a la continuidad fisica, o a una escala regional. En otras palabras, un
territorio complejo y multiescalar donde conviven lo local, lo metro-
politano y lo regional, expresando la porosidad de los limites de las
metrépolis como “ciudades difusas” (Soja, 2008; Pérez, 2013).

De esta manera, al analizar la territorializacién de lo metropolita-
no, el enfoque regional aporta elementos que permitirian explorar la
dimensién simbdlica-cultural que la teoria de lo metropolitano ha pa-
sado por alto. Ante estas consideraciones, coincidimos con Weiler, C.
J. (1972) cuando argumenta que el énfasis dado al objeto empirico ha
reducido lo metropolitano a una unidad espacial que no ha permitido
explorarlo como una categoria teérica. Esto, aunque el autor reconoce
que una definicién operacional de lo metropolitano —como es la zona
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metropolitana— ha sido de beneficio para la investigacién metropolita-
na, sobre todo en sus inicios ante la ausencia de una teoria general, ya
que ha permitido acceder a lo metropolitano como objeto de estudio
“sin preocuparse indebidamente por sutilezas tedricas” (p.28).

Por tanto, habria que explorar lo metropolitano como una confi-
guracién socio-espacial de interrelaciones funcionales y un fenémeno
difuso que no necesariamente podria acotarse al escalamiento de los
limites administrativos o reducirse a criterios fisico-espaciales, puesto
que ello puede significar un obsticulo para comprender el proceso y
dindmicas de la metropolizacién y del habitar en las metrépolis.

En este escenario, los imaginarios sociales de los territorios metro-
politanos tendrian la posibilidad de cuestionar los limites de las zonas
metropolitanaspara una mejor comprensién de las problemdticas trans-
territoriales. Esos imaginarios, a su vez, deben pensarse como elemen-
tos para un discurso social del territorio que promueve, junto con una
identidad metropolitana, la participacién y la accién colectiva. Y, con
ello, el desarrollo de una conciencia metropolitana, donde los proble-
mas metropolitanos tienen un reconocimiento publico al posicionarse
en la agenda de la sociedad en general (ONU-Habitat, 2020), articulan-
do una accién publica basada en la coordinacién y/o colaboracién de
los diversos actores desde mecanismos de gobernanza metropolitana.
Esta conciencia, como sefiala Zamora (2020), implica de fondo un
reconocimiento més especifico de la existencia de las zonas metropoli-
tanas que “tiene que ver no solo con el conocimiento de que las zonas
existen porque determinadas instancias publicas, sobre todo federales o
centrales, las han delimitado bajo determinados criterios” (p. 33).

AGENDAS CIUDADANAS METROPOLITANAS:
ACCION COLECTIVA EN TORNO A UN TERRITORIO IMAGINADO

La Laguna es un territorio que no es ajeno a los costos sociales, eco-
némicos y ambientales de un proceso de metropolizacién que no sido
adecuadamente planificado ni gestionado. Problemdticas que tienen
implicaciones en la vida cotidiana de sus habitantes, quienes han lle-
vado a cabo iniciativas que han tenido por objeto identificar dichas
problemdticas metropolitanas y plantear soluciones. Varias de estas ini-
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ciativas se handado desde el actuar de las organizaciones de la sociedad
civil, algunas de las cuales han sustentado su identidad organizacional
en una nocién de identidad lagunera para promover un imaginario del
territorio y una accién colectiva.

En efecto, es interesante observar cémo muchas de las organizacio-
nes de la sociedad civil siguen una narrativa que se centran en el terri-
torio de La Laguna. Por mencionar algunas: Defensa ciudadana de la
laguna, A.C.; Unién Ciudadana Laguna Siglo xx1 A.c; Encuentro Ciu-
dadano Lagunero (2012); Laguna Yo Te Quiero A.C. (2012); OrguYo
Lagunero; o Renacer Lagunero (2013), cuyo el objetivo especifico es
“rescatar y revitalizar la identidad lagunera”; y recientemente Metr6po-
li Laguna, como un esfuerzo de colaboracién entre organismos empre-
sariales, organizaciones de la sociedad civil e instituciones académicas
que tiene como objetivo “acompanar el proceso para la construccién de
un modelo de gobernanza metropolitana para La Laguna”, bajo el lema
de “es hora de pensar, decidir y actuar como la metrépoli que somos”.

En 2016, algunas de estas organizaciones participaron en la elabo-
racién de la Agenda Ciudadana para el Fortalecimiento de la Cobesion
Comunitaria, el Desarrollo y la Competitividad de la Comarca Lagunera,
en adelante Agenda Ciudadana de la Laguna, un documento que en su
impresién comprende mds de 400 cuartillas. Esta Agenda, cuya elabo-
racién fue iniciativa de la organizacién Renacer Lagunero, fue resulta-
do de un proceso en el que participaron mds de 100 organizaciones de
la Laguna y que, como su nombre lo indica, se concibe como una pla-
taforma de accién ciudadana para la Comarca Lagunera en general, y
en lo particular para la Zona Metropolitana de la Laguna. Una agenda
ciudadana que al ser instrumento de gestién para el posicionamiento
de demandas sociales, se entiende como una plataforma de demandas y
propuestas que encausan la accién colectiva a fin de incidir en la accién
publica.

En efecto, una Agenda Ciudadana es una forma de planeacién y
gestién estratégica que pretende identificar y ordenar estratégica y te-
mdticamente las demandas puntuales de la ciudadania, a su vez que
plantea acciones y propuestas concretas, idealmente desagregadas para
el corto y largo plazo (Rodriguez, 2008). En este proceso, los intere-
ses 0 demandas comunes y las identidades colectivas son la base que
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sustenta la interaccidn, la bisqueda de consensos y la accién colectiva
(Rodriguez, 2008). Esta Agenda retoma asi, en cierta medida, una ra-
cionalidad formal de la planeacién que resulta atractiva para actores no
gubernamentales por la legitimacién que da la instrumentalizacién de
los problemas urbanos (Duhau, 1988).

En el caso de la Agenda Ciudadana de la Laguna, la narrativa de
la identidad lagunera que moviliza sentimientos de pertenencia yel
discurso social del territorio con un imaginario social especifico, son
elementos en la base de lapromocién de la accién colectiva organizada,
al impulsar procesos de articulacién de redes de organizaciones de la
sociedad civil en la bisqueda de un proyecto metropolitano. Ademds,
estos elementos no solo promueven la accién colectiva al definir terri-
torios metropolitanos que son apropiados, sino que dan legitimidad a
la participacién social al establecer intereses alrededor a una visién co-
mun, en la prevalencia del interés publico en el dmbito metropolitano,
por encima de intereses particulares y fragmentados.

Segtin el arquitecto Carles Llop (2016), la Agenda Ciudadana de
la Laguna significé una reflexién estratégica en tres aspectos a resaltar:
primero, el territorio es creado por las mismas comunidades; segundo,
existi6 una alta participacién, dando lugar a varios consensos sociales;
y, tercero, la agenda es proyectiva, planteado proyectos concretos. A
esto podemos agregar que la Agenda, y el movimiento de la sociedad
civil organizada en general, también impulsan la creacién de mecanis-
mos de gobernanza metropolitano, como la creacién de un Instituto
Metropolitano de Planeacién. Esto puesto que, como se sefialé en la
presentacién de la Agenda Ciudadana de la Laguna, la coordinacién
metropolitana es uno de sus principales rubros de accién.

De esta manera, la Agenda Ciudadana de la Laguna es un docu-
mento significativoen términos socioculturales, pero también politi-
cos, al ser un esfuerzo por definir territorios metropolitanos desde la
sociedad que les permita a sus habitantes articular las demandas de la
metrépolis, y asi promover una identidad socio-territorial. Una accién
colectiva que aspira a una llamada idoneidad territorial para que las
metrépolis pasen a ser nuevos territorios politicos (Lefévre, 2003). Y,
en este proceso, proponer mecanismos de gobernanza que involucren
fundamentalmente la participacién de la sociedad civil.
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Ahora bien, es importante sefialar que esta no ha sido la Gnica
agenda ciudadana de dmbito metropolitano en el pais, pues en la in-
vestigacién documental fue posible identificar la Agenda Ciudadana
del Andhuac de 1997 para la zona del Valle de México. Un documento
elaborado por algunas organizaciones de la sociedad civil que habrian
participado en un foro metropolitano, y que, segin Delgadillo (2016),
es una de las varias utopias urbanas y politicas que se han construido al
aspirar a una sociedad y ciudad diferente. Especificamente, esta Agenda
propone repensar la ciudad desde un discurso metropolitano y de par-
ticipacién ciudadana. Mds atn, esta trata de hacerse de una narrativa
propia dado que su nombre busca hacer referencia a Andhuac como
un territorio socio-histérico visto como una totalidad y apelando, con
ello, a un sentido de pertenencia.

No obstante, a diferencia de la Agenda Ciudadana de la Laguna,
la Agenda Ciudadana del Andhuac no conté con un alto nimero de
participantes, ni se identific6 en su corto documento una visién sobre
el territorio metropolitano, més alld de sus demandas particulares en
gran medida centradas en la ciudad de México.La Agenda del Andhuac,
sin embargo, nos permite evidenciarla relevancia que tiene finalmente
el contar con una narrativa identitaria e imaginario social del territorio
para impulsarla accidén colectiva organizada en la construccién de un
proyecto metropolitano, puesto que es un recurso que utilizan las or-
ganizaciones de la sociedad civil para la creacién deactores colectivos.

La Agenda Ciudadana de la Laguna, como accién colectiva orga-
nizada, demuestra que, de manera similar a otras experiencias de zonas
metropolitanas del pais, las organizaciones de la sociedad civil emergen
como actores potencialmente relevantes en la gestién metropolitana
para la exigibilidad de un proyecto metropolitano. Esto queda plasma-
do en el documento de la Agenda cuando se senala que, ante el boom
de la sociedad civil en la Laguna por la cantidad de organizacién exis-
tentes, la sociedad civil debe reconocer su poder negociador.

En este escenario, argumentamos quelas organizaciones pueden
movilizar una “conciencia metropolitana” (Zamora, 2020) al dar “voz”
a los problemas metropolitanos, es decir al identificar y posicionarlos
en la agenda publica, a fin de reconocer que estos problemas requie-
ren de acciones coordinadas (Rojas y Robertson, 2019). Esta voz se
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ve favorecida por un imaginario territorios e identidad social que im-
pulsa a pensar en términos de la colectividad, y de lo metropolitano.
Una perspectiva que matiza posiciones como la de Pirez (2011), para
quien “los actores de la sociedad civil se organizan de manera tanto o
mds fragmentada que los estatales, de modo que, aunque el territorio
metropolitano sea su dmbito de reproduccién, no parece existir repre-
sentacién metropolitana propiamente dicha. No parecen incorporar las
cuestiones metropolitanas en sus agendas, salvo que aparezcan como
temas sectoriales” (p. 246). Con ello el autor plantea que las organi-
zaciones tienden a mantener lazos més estrechos con las comunidades
y los gobiernos de las unidades politico-administrativas locales que las
contienen, lo que termina por condicionar su accién a lo local sin una
perspectiva metropolitana.

Mediante esta “voz” metropolitana, las OSC pueden ser un actor
que impulse lo que Lefévre (2005) denomina legitimidad social de los
acuerdos metropolitanos en los modelos de gobernanza, alno solo de-
mostrarsu utilidad y beneficios, sino de hacerlos significativos para sus
habitantes. Con lo que las OSC se conciben como actores colectivos
con los que se dialoga institucionalmente en el proceso de gobernanza
metropolitana. En este sentido, el papel de las organizaciones de la
sociedad civil en la gobernanza metropolitana se ve favorecido por un
principio de consenso que puede sortear la cuestién de “representacién
metropolitana” que mencionaba Pirez (2011). Esto mediante la articu-
lacién de alianzas, redes u otras formas de trabajo en conjunto de las
organizaciones de la sociedad civil para la incidencia politica; donde la
Agenda Ciudadana y su proceso de conformacién es un ejemplode los
espacios de produccién de consenso, que es finalmente la sociedad civil
(Olvera, 2000).

En un escenario como el mexicano que no contempla gobiernos
metropolitanos que sustenten la idea de una ciudadana metropolitana
desde la representacién politica, las organizaciones de la sociedad civil
son actores relevantes —como sujeto colectivo— al partir de un principio
de consenso y no de representatividad. De esta manera, la legitimidad
de la accién colectiva organizada no se basa en un principio de repre-
sentatividad, pues esto implicaria entender a la sociedad civil como un
ente colectivo nico y ambiguo, y no desde la pluralidad y diversidad

171



Abril Varela Varela

que existe en las organizaciones de la sociedad civil. Al mismo tiempo,
alcanzar este consenso no es ficil, pues no debe ignorar la pluralidad
y diversidad que caracteriza a las sociedades contempordneas, lo que
introduce un cuestionamiento a la legitimidad.

Segtin Olvera (2007) la problemadtica relacionada a la legitimidad
de la accién colectiva organizada se centra en cémo se estructuran los
intereses privados de las organizaciones en intereses publicos; es decir, los
procesos, mecanismos y/o principios para concebir lo pablico. La cues-
tién de fondo, sin embargo, refiere a qué intereses o demandas deben
considerarse de cardcter publico (Olvera, 2007), con lo que se pregunta
en qué medida los intereses privados de las OSC son intereses publicos
legitimos.En estas cuestiones sobre los mecanismos de estructuracién del
interés puablico, habria que reconocer que las organizaciones de la socie-
dad civil no solo presentan una diversidad de intereses y demandas,sino
también de recursos econédmicos y sociales con los que cuentan o el gra-
do de institucionalizacién y profesionalizacién de su organizacién. Asi se
expresan diferencias de recursos y capacidades para influir en la accién
publica. Con ello, se configura un escenario en los procesos de gobernan-
za donde “pueden distinguirse actores estratégicos cuya presencia moldea
todo el proceso” (Bassols M. , 2011, pdg. 15).

Por tanto, dos puntos deben ser considerados: las organizaciones
de la sociedad son diversas y que el consenso no siempre es indicativo
de un interés publico. Asi habria que analizar el papel de las organiza-
ciones de la sociedad civil en la construccién de un proyecto metropo-
litano desde la gobernanza, este como un “un marco general de andlisis
que otorga visibilidad a actores no-gubernamentales en los procesos de
politica pablica” (Porras, 2011. 71); pero, ademds, tratando de atender
la critica que se ha hecho a este marco sobre la ausencia del concepto
de poder o que no estd lo suficientemente dimensionado (Bassols M.,
2011). Puesto que coincidimos con Aguilar (2006) cuando sefala que
el proceso de gobernanza no implica suponer que los actores participan
de manera igualitaria o simétrica, ni siquiera cooperativa, y donde hay
un predominio de unos actores sobre otros en la definicién de proble-
mas, objetivos y decisiones que serfan de interés comun.

Bajo este marco, uno de los puntos mds polémicos se centra en las
organizaciones de cardcter econémico, ante el cuestionamiento sobre si
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este tipo de asociaciones pertenecen a la categoria de organizaciones de
la sociedad civil, por ponerse en duda su autonomia frente al sistema
politico y econémico. Este tipo cuestionamiento estd presente en el
papel que ocupan las organizaciones de la sociedad civil en la Laguna,
dado que un considerable nimero de estas organizaciones que movili-
zan discursivamente la identidad lagunera y el territorio metropolitano
son de tipo econémico. Asi, por ejemplo, en lo que respecta al proceso
de conformacién de la Agenda, participaron grandes empresas y otras
formas de asociacién de cardcter econémico que, si bien puede que su
participacién se haya limitado a apoyar con donaciones materiales o de
servicios; dicha participacién significé un cuestionamiento de fondo
por parte de algunos actoreslocales a la legitimidad de la misma agenda.

Lo anterior lleva a cuestionar los intereses y agendas privadas que
persiguen los actores econémicos, como grupos de poder, en la de-
finicién de territorios metropolitanos mediante este tipo de acciones
colectivas organizadas. Ya que los procesos de territorializacién, y los
imaginarios que los sostienen, son finalmente formas de ejercer poder.
Asi, el proceso se vincula a relaciones de poder donde un territorio
es producido y regulado de acuerdo a los intereses de ciertos grupos
de poder (Giménez, 2005). En esta linea, para el caso especifico de la
Laguna, cabe preguntarse si la narrativa lagunera es promovida de tal
manera que es concebida casi como un sustituto al consenso, ante la
complejidad de articular la pluralidad de actores. En otras palabras,
si la idea de una narrativa lagunera que se presenta como el interés
publico, ocultando con ello intereses privados, y de procesos no trans-
parentes ni democrdticos en los espacios de construccién de consenso.

Ahora, si bien para algunos estas organizaciones econémicas po-
seen claros intereses econémicos y politicos que los alejan de la auto-
nomia asociada a la sociedad civil, habria que matizar las posiciones
antagénicas entre la sociedad civil, el Estado y el mercado que ello
podria sugerir. Segiin Cohen & Arato (2000) una posicién antagd-
nica surge solo en el momento en que las OSC fracasan como esferas
mediadoras, o cuando los sistemas politico y econémico se rigen por
opacidad y discrecionalidad en el proceso de toma de decisiones. De
manera que, por su accién politica que busca establecer relaciones con
otros sistemas para influir sobre los procesos politico-administrativos
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y econémicos (Cohen & Arato, 2000); la sociedad civil finalmente no
logra realmente escapar plenamente de los sistemas politicos y econé-
micos (Olvera, 1999).

En esta reivindicacién, algunos autores han reconocido finalmente
que el interés del sector privado por un desarrollo metropolitano con-
lleva la posibilidad de que estos actores sean catalizadores de un cambio
en la gobernanza metropolitana (Andersson, 2015). De manera que la
participacién de los actores econémicos en la definicién de territorios
metropolitanos, y con ello en la negociacién de la politica metropo-
litana, se complejiza ya que no puede verse necesariamente como un
aspecto negativo en si mismo, pero que si exigiria un mayor involu-
cramiento de una pluralidad y diversidad de actores en los procesos de
toma de decisiones.

REFLEXIONES FINALES

La cuestién metropolitana ya no solo se enmarca en los debates del
siglo XX relacionados a la adecuacién de un territorio funcional —prin-
cipalmente econémico— con los territorios politicos en la bisqueda de
eficiencia en la distribucién de servicios publicos. En el siglo XX1, co-
bran fuerza los debates acerca de la ciudadania metropolitana y de la
capacidad de los territorios metropolitanos de ser espacios referenciales
para la configuracién de identidades metropolitanasque sustenten los
modelos de gobernanza. Asi la Declaracién de Montreal sobre Areas
Metropolitanas (2015) reconoce, por ejemplo, la necesidad de posicio-
nar el derecho a la ciudad (hoy promovido como el derecho a la metré6-
polis) en el centro de las politicas metropolitanas para favorecer la co-
habitacién, la identidad metropolitana y el sentimiento de pertenencia.
Esta perspectiva impulsa razones de tipo social en la justificacién
de arreglos metropolitanos (Lefévre, 2005) que, a nuestro parecer, tam-
bién invitar a repensarlos postulados ontoldgicos y epistemoldgicos del
territorio metropolitano visto como un objeto. Asi, aqui argumentamos
que debe tratarse mds como una construccién socio-politica, lo que nos
permite analizar la dimensién social del territorio y las potencialidades
que implican los imaginarios y representaciones sociales en la com-
prensién de la transterritorialidad de los problemas metropolitanos.
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Ahora bien, pese a que lo metropolitano se piensa como una con-
dicién global, el fenémeno metropolitano debe ser analizados en la
particularidad de los procesos y caracteristicas cada metrépolis. Asi,
Moreno (2006) planteaba que, si bien las metrépolis son fenémenos
universales, estas no deben ser abordadas desde la uniformidad pues su
realidad es mds bien compleja y mualtiple. En este sentido, la identidad
socio-territorial de la Laguna y el imaginario territorial vinculado a
este, serfa hasta cierto punto particular; puesto que, como reconoce
Lefévre (2005), la identidad es finalmente un producto sociohistérico,
mientras que los mecanismos u ordenamientos metropolitanos son re-
lativamente recientes. Por consiguiente, la Laguna se ha beneficiado de
una narrativa identitaria que ha perdurado, no sin sus cambios, hasta
el dia de hoy.

En este sentido, la pregunta que planteaba Lefévre y que podemos
retomar al explorar en otras zonas metropolitanas, y quizds en la misma
Laguna, es cémo promover identidades metropolitanas para una mayor
participacién de la ciudadania en la gestién de las zonas metropolita-
nas, en escenarios de fragmentacién. Aqui distingue el autor entre dos
tipos de actividades. Por un lado, aquellas que buscan crear un sentido
de pertenencia, que son en general de caricter mds excepcional, donde
la Laguna tiene la ventaja de una narrativa que moviliza un discurso
social del territorio metropolitano en su dimensién afectiva. Por otro
lado, de aquellas actividades que estdn orientadas a la construccién de
una capacidad para actuar, donde habria que explorar no solo la capa-
cidad del ciudadano, sino de las OSC como actor colectivo en el marco
de la gobernanza metropolitana.

Las OSC son organismos de participacién ciudadana que pueden
impulsar acciones ciudadanas colectivas para el posicionamiento de
demandas en términos de lo que se espera de y en la metrépolis. Asi-
mismo, estas organizaciones de la sociedad civil en la Laguna han pro-
movidola creacién mecanismos de gobernanza, como un IMEPLAN.
En esto, los imaginarios y representaciones sociales que impulsan estas
organizaciones configuran cémo se entiende el problema metropolita-
no y a quién le corresponde atenderlo desde una conciencia metropo-
litana, en un esfuerzo por construir un territorio como unidad metro-
politana y de definir el interés colectivo en la transterritorialidad que
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implica lo metropolitano. Esto como una metrépolis que no solo es
conceptualizada teéricamente, sino que es vivida.

Abordar el caso de la agenda ciudadana de la Laguna nos lleva a
reconocer que las organizaciones de la sociedad civil tienen un papel
potencialmente relevante para la construccién proyecto metropolitano
en los procesos de gobernanza. En este sentido, las observaciones y
reflexiones de este texto van mds alld de la agenda en si misma, que
finalmente puede entenderse como una accién colectiva puntual. Sin
embargo, no se deja de lado una perspectiva critica —que incluso pro-
viene de cuestionamiento al concepto de gobernanza por otros auto-
res— en las observaciones que se hacen respecto a la legitimidad de la
accién colectiva organizada desde las 0SC. Con ello puede analizarse si
el discurso social del territorio se convierte en un recurso para las OSC,
que se instrumentaliza mediante acciones colectivas que abanderan el
interés publico para llevar a cabo sus propias agendas. Una cuestién
que debe explorarse en futuras investigaciones.
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INTRODUCCION

El presente capitulo pretende analizar de manera general los mecanis-
mos y espacios institucionales que rigen las relaciones interguberna-
mentales entre los distintos érdenes de gobierno en México del 2018
al 2021. Para tal efecto sostenemos que, a partir del Decreto del 6 de
noviembre de 2020 cuando se eliminaron diversos fideicomisos perte-
necientes al llamado Ramo 23 de la Ley de Egresos de la Federacién
(entre los que se encontraba el Fondo Metropolitano), se inicia un pro-
ceso de recentralizacién de los temas de la agenda publica referentes a
la gestién y el desarrollo metropolitano.

Partimos del supuesto de que al eliminar la Gnica posibilidad
financiera para gestionar proyectos de impacto metropolitano, se
observan dos posibles consecuencias que marcan el nuevo rumbo en la
gestién de las zonas metropolitanas de nuestro pais. En primer lugar,
la eliminacién de un recurso destinado para las metrépolis debilitd
las posibilidades de tomar decisiones coordinadas entre los distintos
6rdenes de gobierno. En segundo lugar, se observa un proceso de
“desmetropolitizacién”, entendido este como la erosién institucional y
politica de la arquitectura normativa y de gestién politica, que se habia
venido impulsando en décadas pasadas en México con la finalidad
de avanzar en la coordinacién intergubernamental para la gestién
metropolitana.

Consideramos que estos dos efectos llevan hacia una recentraliza-
cién de temas metropolitanos y desincentivan la coordinacién intergu-
bernamental que, con cierto entusiasmo, se venian formentando en las
agendas locales en lo que va del presente siglo. Por lo tanto, el asunto
ya no solo recae en cémo se organizan las autoridades locales y federal

183



David Morales Gonzdlez y Laura Abuactzin

dentro un espacio metropolitano, sino que las nuevas circunstancias
encauzan a un replanteamiento sobre la falta de incentivos de coordi-
nacién que deriva en una toma de decisiones centralizada por parte del
Gobierno Federal.

Para ejemplificar estos supuestos y explicar las consecuencias ob-
servadas en el nuevo esquema de toma decisiones en cuanto a las politi-
cas publicas metropolitanas, se ha identificado una mecénica de recen-
tralizacién de procesos de gestién y politica de mejoramiento urbano
desde el Gobierno Federal —bajo un supuesto esquema de intervencién
directa-.

Segun el estudio Delimitacion de las zonas metropolitanas de Mé-
xico (CONAPO, 2015), el pais cuenta con 74 zonas metropolitanas.
No hay en México —al menos de manera visible- grandes movimientos
regionalistas que demanden que la federacién pueda otorgar mayor
autonomia politica a los estados 0 a un conjunto de estos, movilizados
por su identidad cultural, desarrollo econémico, o de otros aspectos
sociorganizativos y ptblicos como es la cuestién fiscal.!

Mucho menos se han pronunciado movimientos devolucionistas
como en otras partes del mundo, haciendo referencia al concepto devo-
lution, donde los 4mbitos subnacionales demandan procesos radicales
de descentralizacién politica, muy cercanos a la autonomia extrema

1 El documento Delimitacion de las zonas metropolitanas de México (publicado
cada cinco afios aproximadamente desde 2005), al ser de cardcter oficial y brin-
dar informacién sobre los datos estadisticos de las ZM, se considera un primer
paso para una formalidad técnica. Este trabajo permite un reconocimiento ad-
ministrativo-técnico y el inicio de una institucionalizacién aun débil que con-
tinuo con la inclusién de las ZM en la asignacién de recursos (Presupuesto de
Egresos), lo que se entiende como un segundo paso en la institucionalizacién
del fenémeno metropolitano. El proceso de institucionalizacién se fortalecié
con la promulgacién de leyes locales en materia metropolitana y la posterior Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU) en 2016.

Si bien es cierto que el proceso de metropolizacién comenzé con una de-
limitacién técnico-administrativa, al pasar de los afios impacté en la incorpo-
racién de las ZM en temas legislativos y politicos, por lo que se establece que es
posible considerarlo dentro de proceso institucionalizado que tuvo un retroceso
cuando se dejé de considerar el tema metropolitano en el PEF.
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con respecto al gobierno central. La construccién de la identidad na-
cional mexicana fue un largo proceso que ha tenido resultados visibles
en la cohesidn interestatal e interegional.

En consecuencia, identificaremos posibles mecanismos de negocia-
cién politica (formales y no formales) que influyen en las decisiones y la
gestién publica de cardcter metropolitano, sobre todo en el periodo de
2018 al 2021 donde una serie de decisiones del poder ejecutivo que afec-
taron el Ramo 23 -al cual pertenece el Fondo Metropolitano-, impactan
la dindmica institucional de las relaciones intergubernamentales.

Por lo anterior, se pretende realizar un diagnéstico general y el
disefio institucional que enmarca la participacién de los distintos dm-
bitos de gobierno en las decisiones de orden metropolitano (por ejem-
plo, en la asignacién del Fondo Metropolitano), asi como el papel es-
pecifico de los municipios y alcaldias en los temas que impactan como
ZM, incluyendo la dindmica de integracién y funcionamiento de su
Consejo Metropolitano. Con el cambio de gobierno en 2018, surgen
varios cuestionamientos ;Hay un cambio en el disefio institucional de
cardcter metropolitano? ;Cambia la 16gica de las relaciones interguber-
namentales entre los distintos érdenes de gobierno en las ZM? ;Cudl es
el papel politico de las metrépolis, y en especifico cémo se da el proceso
de desmetropolitizacién?

Para poder dar respuesta a estos cuestionamientos, el capitulo se
divide en cuatro principales apartados. El primero de ellos, recupera
los antecedentes de la investigacién retomando los conceptos de de-
volution, descentralizacién y desarrollo institucional desde una pers-
pectiva de las politicas publicas metropolitanas. En la segunda parte
se describen los principales aspectos de la politica centralizadora desde
2018 al 2021, con la finalidad de observar los efectos sobre las institu-
ciones metropolitanas. La tercera parte estd centrada en la experiencia
metropolitana acerca de la desarticulacién de los espacios de decisién
y se aborda el efecto de la desaparicién del Fondo Metropolitano, ex-
plicando la relacién que tiene esto con el derecho de decisién de los
dmbitos estatal y municipal. Finalmente, la cuarta parte, recupera el
supuesto central acerca de la desmetropolitizacién y se intenta explicar
la pérdida de poder politico en las decisiones sobre las politicas en las
zonas metropolitanas en el periodo del 2018 a 2021.
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ANTECEDENTES DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LA DEVOLUTION,
DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO INSTITUTUCIONAL
DE LAS ZONAS METROPOLITANAS EN MEXICO

En este apartado se realiza una revisién general de los conceptos de-
volution, descentralizacién —politica y administrativa- y se vinculan al
desarrollo metropolitano, en el marco de la teorfa de las relaciones in-
tergubernamentales que son base en la estructura politica de las zonas
metropolitanas de nuestro pais.

Para ofrecer un enfoque tedrico sobre el cual se establezcan los
conceptos del proceso de metropolitizacidn, se retoma el estudio de las
relaciones intergubernamentales (RIG) que surge ante el reconocimien-
to de que en un Estado federal existen mds de un orden de politica,
gobierno y administracién, por lo que se entiende que, de acuerdo al
contexto econdmico, social y politico, se desarrollan distintas formas
y mecanismos de comunicacidn, interaccién, interrelacién o coordina-
cién, las cuales varian en intensidad y direccién en el tiempo y espacio.

Pese a que la investigacién de Wright surge de la concepcién del fe-
deralismo, el concepto de las RIG contradice los principios del modelo
federal ya que considera relaciones distintas como nacionales-estatales, es-
tatales-locales, nacionales-locales, nacionales-estatales-locales e interlocales
y no solo la federal-local, como en la teoria federalista (Wright, 2000: 11).

De acuerdo con la concepcién de Wright, las relaciones interguberna-
mentales son fundamentales para el mejor funcionamiento de los tres 6r-
denes de gobierno, ya que el éxito de un gobierno depende de las actuacio-
nes coordinadas con otros dmbitos gubernamentales, con lo que se generan
soluciones a las problemdticas comunes y se favorece a la gobernabilidad.?

A partir de la definicién de Wright se entiende que, en una zona
metropolitana, las situaciones que requieren una intervencién del go-
bierno sobrepasan los limites politicos y administrativos por lo que se
requiere una actuacién coordinada para encontrar las soluciones y apo-
yar a la atencién de las necesidades de la poblacién. Es por esta razén
que la teoria de las RIG es considerada como fundamental en el desa-

2 Se entiende por gobernabilidad a la capacidad del gobierno para atender las de-
mandas ciudadanas de acuerdo con los recursos disponibles.
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rrollo de la presente investigacién ya que no solo contempla el proceso
comun de toma de decisiones, sino la permanente interaccién de los
entes gubernamentales como actores principales en una situacién que
sobrepasa la accién individual.

De acuerdo con la revision de la teoria federalista, en este tipo de
sistemas coexisten dos fuentes de autoridad en un mismo territorio:
federal y local, lo que implica un choque entre estos dos dmbitos que
conforman la organizacién politica del pais. La situacién se complica
en un caso, por poner un ejemplo, como el de la zona metropolitana
de La Laguna, en la que no solo conviven las facultades y jurisdicciones
de un estado y el gobierno federal, sino que al marco federal, se suman
dos gobiernos estatales y cuatro municipios. Cada uno de ellos con
reglas alineadas con el marco juridico de la federacién, pero diferentes
en algunos puntos de organizacién interna.

No obstante, tanto la federacién como las entidades federativas y
los municipios forman parte de un Gnico sistema en el que se pretende
un funcionamiento coordinado, por lo que, en el afin de dotar a los go-
biernos con las herramientas necesarias para coexistir, se ha conseguido
un resultado contrario ya que se ha creado un sistema de contrapesos
en el que prevalecen las relaciones intergubernamentales no formales.

Pese a que el entramado constitucional no pretende crear relaciones
complejas al interior del Estado, la investigacién que realiza Jacint Jor-
dana sobre la descentralizacién y las relaciones intergubernamentales
que se establecen a partir del entorno politico de cada sistema federal,
concluye que existen tres vias bajo las cuales se relacionan los actores.

La primera via que distingue es que la de la toma de decisiones
tiene efectos en niveles politicos distintos, en la segunda se contempla
la representacién politica de un nivel de gobierno respecto a otro y
finalmente, la tercera via abarca la coordinacién técnica para la puesta
en prictica de las politicas publicas (Jordana, 2005).

Para Jordana las tres vias forman un tejido de relaciones entre los go-
biernos con lo que se construye un esquema que permite, y en un sentido
positivo facilita, la formulacién y el desarrollo de las politicas publicas en
un entorno descentralizado con responsabilidades compartidas.

Méndez (1997) comparte las consideraciones tedricas de Wright y
establece dos puntos de vista a través de los cuales se pueden estudiar
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a las relaciones intergubernamentales, por un lado, las RIG hacen re-
ferencia a las relaciones que se establecen entre distintas instancias u
6rdenes territoriales de gobierno, lo que hace que dichas relaciones no
sean necesariamente jerdrquicas, aun cuando puedan ser asimétricas.
Por el otro lado, se refiere a las relaciones que se dan no solo entre
distintos érdenes de gobierno, sino también entre entidades guberna-
mentales del mismo nivel territorial: interestatal (estado-estado) e in-
termunicipal (municipio-municipio).

Al respecto, Jacint Jordana (2001) senala que las relaciones inter-
gubernamentales verticales en los contextos de democracia, se articulan
a través de distintas vias divididas en las siguientes categorias:

a) estructuras institucionales orientadas a la coordinacién y el con-
trol, que inciden en la toma de decisiones de los cargos publicos;

b) reglas electorales que afectan la actividad de los partidos politicos
en distintos niveles de gobierno; y

) reglas de funcionamiento de las administraciones publicas que
influyen sobre el comportamiento de los técnicos y profesionales
encargados de gestionar las distintas politicas ptblicas que se im-
plementan en el territorio.

A partir de las aportaciones de la teoria de Wright y las reflexiones de
Méndez, se establece como concepto guia sobre descentralizacién po-
litica y administrativa de los asuntos metropolitanos, al proceso de or-
ganizacién, gestién y toma de decisiones llevado por los actores locales.
Por lo tanto, la descentralizacién politica y administrativa se refiere a
las acciones que llevan a cabo las autoridades de los gobiernos que con-
fluyen en una politica publica para coordinarse a fin de implementar
soluciones a problemas comunes.

Siguiendo esta linea conceptual se retoma a Pedro Pirez (2008),
quien en su articulo titulado “Gobernanza metropolitana, centraliza-
cién jurisdiccional y relaciones politicas”, permite observar los pro-
blemas que tienen las dreas metropolitanas en el establecimiento de
sus relaciones y en la toma de decisiones que se requieren para la so-
lucién de problemas comunes. El autor analiza la Zona Metropolitana
de Buenos Aires en Argentina, y sefala que las relaciones intraestatales
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o intergubernamentales se estructuran en torno a tres circuitos de acu-
mulacién politica que resultan en la consolidacién de la fragmentacién
institucional y la inexistencia politica de lo metropolitano.

Las conclusiones de Pirez pueden servir para explicar el caso de las
zonas metropolitanas en México, en el que se observa un disefio insti-
tucional fragmentado que provoca una nula cooperacién interguberna-
mental.

Esta fragmentacién politica y administrativa genera dificultades para
la toma de decisiones metropolitana ya que no existe una estructura insti-
tucional que regule el papel y la participacién de cada uno de los gobier-
nos. Esta situacién lleva a problemas de gobernabilidad que a su vez deri-
van en criticas por los resultados no esperandos en el tema metropolitano.

Para Salvador Moreno Pérez (2003), las zonas metropolitanas re-
presentan una gran oportunidad para el desarrollo, pero también un
desafio, ya que de no plantearse un crecimiento planificado y ordena-
do, se corre el riesgo de generar problemas sociales como son la des-
igualdad, segregacién social y territorial, inseguridad, escasez de agua,
servicios deficientes y de mala calidad, contaminacién, congestién ve-
hicular, degradacién del ambiente e ingobernabilidad. Es por ello que
constantemente se esta cuestionando si el modelo impulsado para la
gestién de las zonas metropolitanas va por bueno camino o es necesario
reformular las politicas que se han desarrollado.

El texto de Moreno Pérez ofrece una reflexion teérica acerca del
por qué las ciudades tendrian que recibir una politica publica especial,
a lo que su hipétesis responde que esto se debe a que en las ciudades se
representan las transformaciones sociales, culturales y tecnolégicas de
la vida colectiva, por ello las politicas publicas en las ciudades deben
hacer frente a problemas concretos e inmediatos, permitiendo la toma
de decisiones sobre los recursos que le son asignados.

Sin embargo, para Edgar Ramirez (2012) el problema radica en la
falta de los aspectos institucionales de las zonas metropolitanas en Mé-
xico que puedan apoyar a superar la fragmentacién politico-adminis-
trativa. Para el autor, la ausencia de instituciones genera una estructura
de incentivos que motiva tanto a los funcionarios electos como a los
designados a no cooperar ni coordinarse con las autoridades de otras
jurisdicciones.
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Entre los argumentos del autor destaca el anilisis que realiza en el
caso mexicano y que permite analizar la estructura de incentivos del
disefio actual para la participacién de los municipios en las decisiones
sobre proyectos de impacto metropolitano. Algunos municipios, sefiala
el autor, han respondido a este problema con la formacién de ciertas
estructuras de toma de decisiones regionales o intermunicipales (Ra-
mirez, 2012: p.491-520).

La descentralizacién politica y administrativa de los asuntos me-
tropolitanos se vincula con el concepto de devolution, que aunado al
federalismo, asi como a la creacién de instancias como son las conse-
jos metropolitanos con la concurrencia de distintos gobiernos y como
espacio de gobierno, es la antesala en la creacién de un nuevo espa-
cio de poder politico. Un proceso de devolucién metropolitana estaria
relacionado con el fortalecimiento de las instancias de negociacién y
decisién sobre los fondos y las politicas de las metrépolis formalmente
reconocidas (Orlansky, 1998).

Por otro lado, Cristina Sinchez Mejorada (2016) explica que la
gestién urbana participativa significa, principalmente, una redistribu-
cién de poder por lo que el principal argumento se basa en que ya no
es necesario un Estado tan centralizado, puesto que la poblacién que
vive en nicleos urbanos puede resolver, localmente, gran parte de sus
problemas; pero también el municipio debe organizarse en patrones
de gestién, donde el componente participativo sea el principal instru-
mento.

Los elementos expuestos en este apartado sufren algunos cambios
con la politica centralizadora que ha desarrollado el Gobierno Federal
desde 2018. Los efectos de recentralizacién impactan en las estructuras
aun débiles de las zonas metropolitanas y las sitGan en una relacién
de desventaja para asumir la responsabilidad de la toma de decisiones
debido a la falta de instituciones que regulen la actividad coordinara
por parte de los gobiernos locales, estatales y federal en los asuntos
metropolitanos.

Al centralizar los fondos de cardcter metropolitano en acciones
como el Programa de Mejoramiento Urbano de la Secretaria de Desa-
rrollo Agropecuario, Territorial y Urbano (SEDATU) se vuelve imposi-
ble la implementacién de politicas de redistribucién interjurisdiccional
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en las metrépolis mexicanas y por lo tanto hay una ausencia de politica
metropolitana y espacios de negociacién, es decir, una desmetropoliti-
zacion.

LA POLITICA CENTRALIZADORA 2018-2021:
EFECTOS SOBRE LAS INSTITUCIONES METROPOLITANAS

El inicio del periodo presidencial de 2018-2021 estuvo marcado por
una postura de austeridad en la que se revisé el presupuesto otorgado
a programas federales y a las partidas a los gobiernos locales, con la
intencién de redirigir los recursos hacia aquellos considerados como
prioritarios para el Gobierno Federal. Siguiendo esta politica de auste-
ridad, en abril de 2020, el presidente de la Reptblica emitié un decreto
para la eliminacién de los fideicomisos que no tuvieran una estructura
definida, con la finalidad de usar los recursos de dichos fondos para fi-
nanciar el plan de reactivacién econémica sin la necesidad de aumentar
impuestos.

El presupuesto destinado a las zonas metropolitanas estuvo au-
mentando tanto en monto como en el nimero de metrépolis a las que
se destinaban, de 2006 a 2016, sin embargo, en el PEF 2017 se aprobé
un monto que disminufa casi un 70% de 10°400,284,715 (2016) a
3'240,170,830 (2017). A partir de 2018 aumentaba poco el presu-
puesto hasta 2020 que se eliminé el Fondo, por lo que en el PEF2021
se dejo de considerar un recurso para las metrépolis.

Cuadro. Fondo Metropolitano 2018-PPEF 2022

Ano Monto
2018 37268,695,777
2019 3°300,000,000
2020 3°300,000,000
2021 Sin Presupuesto
PPEF 2022 Sin Presupuesto

Fuente: Elaboracién propia
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En septiembre y octubre 2020, la discusién en la Cdmara de Diputa-
dos se centré en el debate sobre las implicaciones de la extincién de los
fideicomisos publicos para diversos sectores. En lo que se refiere al Fon-
do Metropolitano, la Comisién de Desarrollo Metropolitano, Urbano,
Ordenamiento Territorial y Movilidad (LXIV Legislatura) expresé que:

Si desapareciera el Fondo Metropolitano en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién (PEF) 2021, el Ejecutivo Federal anulard de tajo, la efica-
cia de la gobernanza metropolitana y la mejor gestién de las zonas me-
tropolitanas o conurbaciones, pues dejard sin fuente de financiamiento,
distintas acciones y proyectos metropolitanos a través de ese Fondo, esta-
blecido en el articulo 36, fraccién V de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (Cdmara de
Diputados, 2020).

Para la defensa del Fondo Metropolitano, la Comisién de Desarrollo
Metropolitano, Urbano, Ordenamiento Territorial y Movilidad explicé
la importancia de los recursos asignados mediante este fondo, para la
coordinacién intergubernamental:

Los recursos de Fondo Metropolitano se han convertido en un incentivo,
con el que cuentan los municipios, para coordinarse entre si y entre las en-
tidades federativas para realizar obra publica e infraestructura metropolita-
na de gran envergadura que dificilmente podrian construir por su cuenta
y es fundamental que la Cdmara de Diputados mantenga y fortalezca el
Fondo Metropolitano en el PEF 2021 (Cdmara de Diputados, 2020)

Pese a los argumentos, el 6 de noviembre se emitié el Decreto Oficial
por el que se reformaban y derogaban diversas leyes con la finalidad de
eliminar 109 fideicomisos que en ese afio representaban mds de 68 mil
millones de pesos.

Este nuevo panorama para el dmbito metropolitano representa un
reacomodo de la estructura politica ya que no cuenta con recursos para
la atencién de problemas conjuntos y el reto es mayor, ya que no solo
deben coordinarse para determinar los proyectos en los que invertirdn
los recursos, sino que ahora deben coordinarse para determinar que
problemas se atenderdn y cémo se atenderd, es decir, de dénde se ob-
tendrdn los recursos.
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Esto provoca que las decisiones acerca de los proyectos metropo-
litanos, asi como su financiamiento, recaigan en el Gobierno Federal.
Cabe aclarar que de alguna manera, la asignacién de recursos ya estaba
centralizada debido a que la decisién era tomada desde el Gobierno
Federal (Presupuesto de Egresos), pero al plantearse la posibilidad para
los gobiernos subnacionales, en las llamadas Reglas de Operacién del
Fondo Metropolitano, la posibilidad de coordinarse para decidir sobre
los proyectos en dltima instancia, iba consolidando un esquema de
interdependencia, colaboracién y negociacion, es decir un espacio de
poder politico, es decir, un proceso de metropolitizacién. Con las dis-
posiciones en el periodo analizado, los gobiernos locales no solo deben
mostrar su capacidad politica de coordinarse sino también su capaci-
dad financiera y administrativa para poder poner en marcha las politi-
cas que consideran de atencién al tema metropolitano.

Si consideramos que tras casi quince afos de operacién del Fon-
do Metropolitano, no hubo resultados significativos (Iracheta, 2009;
y Rosiles, 2020) y de en atencién al desarrollo metropolitano, ni tam-
poco se fortalecié la coordinacién metropolitana, se considera que la
centralizacién de las decisiones respecto a las ZM significa un proceso
de desmetropolitizacién, debido a una especie de desmantelamiento
institucional del tema metropolitano, sobre todo de espacios de deci-
sién como son los consejos de desarrollo metropolitano, que al quedar
sin fondos para coordinarse, reducen e inhibe su participacién politica
en un marco federalista.

DESARTICULACION DE LOS ESPACIOS DE DECISION
A ESCALA METROPOLITANA: CANCELACION
DEL DERECHO A DECIDIR EN LAS ZM

Desde el inicio de la década de los ochenta, la agenda del gobierno fe-
deral ha colocado el tema del fortalecimiento de los gobiernos locales,
a pesar de esto, ni el dmbito federal ni el estatal han desarrollado una
politica integral, sistemdtica y permanente para transformar las condi-
ciones de los municipios. Las acciones que se han llevado a cabo en los
ultimos afios no han obtenido eco en el escenario fiscal por lo que, pese
a los esfuerzos de algunos estados modernos, se ha mantenido la situa-
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cién de subordinacién financiera ante el gobierno federal y gobiernos
estatales. En ese sentido, las transformaciones en el modelo de relacio-
nes intergubernamentales en México han sido claramente insuficientes
para un sistema que se precia de ser federal.

En este contexto, la intermunicipalizacién, surge como una estra-
tegia disenada para fortalecer al sistema federal del pais a través de un
modelo de relaciones intergubernamentales entre los municipios. En
este modelo, se pretende que los municipios cuenten con las condi-
ciones necesarias para convertirse en un dmbito de gobierno capaz de
responder a las necesidades de su poblacién en materia de servicios pu-
blicos y de promocién del desarrollo. Visto desde la metropolitizacién,
deberia generar un federalismo mds competitivo (Orlansky, 1998), so-
bre todo al carecer de fondos o, al contrario, un modelo interguberna-
mental mds cooperativo.

Cadaval (2004) define a la intermunicipalizacién como “una fér-
mula de colaboracién entre dos 0 mds municipios —dotada de perso-
nalidad juridica— para la realizacién de una o varias tareas” (Cadaval,
2004: 10).

El concepto de intermunicipalidad se adopté recientemente, por lo
que pocos son los estudiosos que la han definido en el contexto mexi-
cano. Sin embargo, Leticia Santin (2002: 160) define al asociacionismo
intermunicipal como “La unién voluntaria de municipios mds préxi-
mos para resolver ciertos problemas comunes, con base en un acuerdo
formal entre ayuntamientos con propdsitos, objeto y fines especificos
para la ejecucién de obras y la prestacién de servicios determinados”.

La asociacién intermunicipal debe reunir una serie de caracteris-
ticas, contar con principios, estructura, sistemas de financiamiento,
estatutos, reglamento interior y érganos de gestién y decisién —esa es
una cuestién que estaba pendiente en el proceso de metropolitizacién-.
Para su gestacién, es necesario que los actores municipales comprendan
que su eficacia en términos operativos comienza con la definicién de
los temas importantes que motivan su agrupacion, conozcan sus limi-
tes y formas de resolver dificultades de cooperacién, asi como dediquen
tiempo y esfuerzos conjuntos entre los municipios para beneficio del
desarrollo social de sushabitantes y para un mejor ordenamiento terri-
torial de sus municipalidades (INAFED, 2010).
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Debido a la autonomia de los municipios mexicanos, el asocia-
cionismo municipal debe ser voluntario, con la finalidad de que los
municipios ejerzan su autonomia en las funciones como gobierno, de
esta forma, el municipio debe ser libre para decidir su unién con uno o
varios municipios préximos, para resolver ciertos problemas comunes,
pero esas condiciones no se dan al no existir incentivos para la coope-
racidn y accién colectiva, sino més bien la institucionalidad municipal
y federal mexicanos, incentivan al individualismo.

Otro elemento que debe estar presente en la intermunicipalizacién
es la cooperacién de los gobiernos municipales, uno de los objetivos
principales de dicha estrategia es que cada municipio pueda crear y
formalizar una red cooperacién entre municipios vecinos que le permi-
ta unir esfuerzos materiales, técnicos, financieros, administrativos, de
gestién, entre otros, para la realizacién de una obra o el mejoramiento
en la prestacién de los servicios ptblicos que, por su magnitud o costo,
sobrepasa los recursos de cada uno de los participantes. Visto de esta
forma, la intermunicipalidad puede ser considerada como una herra-
mienta de trabajo en conjunto, en la que varios municipios encuentran
puntos a resolver problemas o carencias comunes.

De igual forma los estudios recientes, como el de Arellano (2014)
y Espejel (2015), senalan la necesidad de establecer un acuerdo formal
entre los participantes, en el que se aseguren las corresponsabilidades
compartidas entre los municipios, se delimiten las reglas de constitu-
cién de dicha asociacién, se establezca su organizacién, funcionamien-
to, causas posibles de separacién o bien, de disolucién, con el objetivo
de que dicho acuerdo pueda racionalizar y potenciar el uso de recursos
y las capacidades de los municipios involucrados.

Como respuesta a la problematica juridica del asociacionismo mu-
nicipal, los estudiosos han decidido poner atencién a los origenes de la
relacién entre municipios con la finalidad de comprender la naturaleza
de dicha asociacién y buscar las estrategias para su fortalecimiento. De
esta forma se senala que la intermunicipalizacién puede responder al
interés de los propios municipios involucrados, o bien, puede obedecer
a las politicas impulsadas por gobiernos intermedios, por el gobierno
nacional, por agencias internacionales o una combinacién de las opcio-
nes anteriores.
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El origen de los esfuerzos para constituir una asociacién de muni-
cipios influye en la implementacién de los programas y en los resulta-
dos que dicha asociacién pueda alcanzar.

Los factores de inhibicién de la intermunicipalizacién también
juegan un papel importante en la implementacién de los programas,
dado que pueden ser la causa de disolucién de una asociacién y, en
consecuencia, del fracaso de la accién publica. Entre los factores de
inhibicién se encuentran:

* La diferencia de signos politico-partidistas.

* El corto tiempo del periodo de gobierno municipal.

* Laetiquetacidn y excesiva regulacién de algunos recursos fede-
rales.

* Legislaciones locales restrictivas.
(INAFED, 2010: 6)

En contraparte, los factores de éxito de una asociacién, es decir, aque-
llos que pueden estimular la continuidad de una asociacién intermu-
nicipal son:

* La voluntad politica de los presidentes municipales y cabildos
para formalizar la asociacién intermunicipal.

* Laadopcién de un esquema de organizacion simple y creativa,
que se base en la operacién de grupos de trabajo interinstitu-
cionales, en los que participen los funcionarios municipales
responsables de los servicios o funciones que se desean mejorar
en todos los municipios asociados.

* La intermunicipalidad como figura juridica y herramienta de
gestién horizontal, permite un mayor grado de corresponsabi-
lidad, integracién y distribucién de competencias con pleni-
tud de facultades de gobierno municipal entre sus asociados,
realizando asi un “pacto intermunicipal” horizontal, con la
suficiente autoridad y permanencia en el tiempo, para llevar a
cabo una gestién y operacién mds eficaz (INAFED, 2010: 6).

Arenillas (2004) senala que es necesario crear una politica que promue-
va las asociaciones estables entre los municipios y que logre aminorar
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los factores que inhiben dicha asociacién. Asimismo, es importante
cuidar la continuidad en la articulacién de las politicas publicas en el
dmbito local y regional a través de la intermunicipalizacién.

Desde que el fenémeno metropolitano adquirié fuerza en la agen-
da gubernamental, especialmente desde inicios del siglo XXI, una de
las preocupaciones dentro de la gestién metropolitana ha sido la toma
de decisiones, ya que se parte del supuesto que la zona metropolitana
implica un asocionismo intergubernamental que no queda solo en el
plano voluntario sino que se vuelve obligatorio debido a la naturaleza
de los problemas publicos, los cuales no reconocen limites politico-ad-
ministratvos.

De esta forma, la discusién se centraba en ;Cémo debian tomarse
las decisiones dentro de las zonas metropolitanas? Considerando que
se trataba de una estructura sociopolitica basada en el arreglo de cada
cambio de gobierno, por lo que las decisiones recaian sobre la voluntad
politica de los actores que en un momento determinado ocupan los
puestos de direccién de los municipios y estados que confluyen en una
zona metropolitana.

Al respecto, Anavel Monterrubio (2013: 11) sefala que la planea-
cién metropolitana presenta limitaciones estructurales que tienen su
origen en una acumulacién de contradicciones y de conflictos por la
multiplicidad de actores, de escenarios urbanos y de niveles de gobier-
no que intervienen en ella y que no se reconocen explicitamente.” En
consecuencia, es posible identificar una desarticulacién entre las deci-
siones que se toman dentro de una zona metropolitana.

Esta desarticulacién deberia ser atendida en la estructura institu-
cional de las zonas metropolitanas, tal como lo propone la autora desde
el concepto integral de zona metropolitana en el que si estdn incluidos
los municipios como actor clave:

Conjunto de dos o mds municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mds habitantes, cuya drea urbana, funciones y actividades reba-
san el limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando

3 Monterrubio, Anavel, “Estado actual del régimen de planeacién y ordenamiento
territorial metropolitano en México”, Documento de Trabajo niim. 151, Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica, Julio de 2013.
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como parte de si misma o de su drea de influencia directa a municipios
vecinos, (...). También se incluyen a aquellos municipios que por sus
caracteristicas particulares son relevantes para la planeacién (...) (Mon-
terrubio, 2013: 11).

En materia de participacién municipal, Monterrubio sefiala que la no
existencia de condiciones legales que establezcan la obligatoriedad for-
mal de colaboracién y coordinacién entre los gobiernos municipales
(solo es de manera voluntaria), se le suma una falta de continuidad de
las acciones por la alternancia politica y corta temporalidad del man-
dato municipal. Otro problema relacionado con la participacién de los
municipios es que las estrategias de los gobiernos municipales obede-
cen a légicas localistas y a la manipulacién de los instrumentos regu-
ladores de acuerdo con las condicionantes que enfrentan los mismos,
ambas situaciones se ven reflejadas en la puesta en marcha de politicas
publicas metropolitanas en las que prevalece la desarticulacién y falta
de resultados entorno al desarrollo metropolitano.

Monterrubio destaca que los principales instrumentos para la pla-
neacién urbana nacional en materia de coordinacién metropolitana
son, entre otros, los acuerdos de coordinacién entre estados y muni-
cipios, las comisiones y consejos de cardcter metropolitano y el Fondo
Metropolitano, por lo que se entiende que a pesar de los problemas que
se han detectado sobre la falta de institucionalizacién de las relaciones
intergubernamentales, la existencia del Fondo Metropolitano y se las
comisiones y consejos, permitian a los actores decidir sobre los recursos
que se utilizarian en sus programas metropolitanos.

El argumento de Monterrubio permite establecer la premisa inicial
del capitulo acerca de la importancia de la existencia del Fondo Me-
tropolitano y las consecuencias institucionales que implicaba (la crea-
cién de Consejos Metropolitanos para la toma de decisiones), lo cual
otorgaba cierto grado de descentralizacién tanto administrativa como
politica en las decisiones metropolitanas.

Aun con la existencia del Fondo Metropolitano, los érganos es-
tablecidos para la planeacién y coordinacién intergubernamental de
indole metropolitana carecian de capacidades decisorias y ejecutivas
reales; y por lo general se trataban de instancias que emitian recomen-
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daciones que pueden o no ser tomadas en cuenta por los 6rganos de la
administracién publica estatal y federal. Con la eliminacién del Fondo
Metropolitano, las instancias decisoras (autoridades locales, estatales y
federales que conforman el Consejo Metropolitano) entran en conflic-
to debido a la falta de establecimiento de competencias.

Esta afirmacién se basa en el argumento de Monterrubio quien se-
fiala que el Fondo Metropolitano era un instrumento importante para
la coordinacién bilateral de entidades involucradas en las zonas metro-
politanas, ya que fue creado con la finalidad de financiar la ejecucién
de programas, proyectos y obras de infraestructura por lo que obligaba
a los actores a coordinarse y decidir sobre los recursos.

Entre las evaluaciones que se realizaron del Fondo Metropolitano
destaca el “III. Informe Final De Evaluacion Externa 2010 y Resumen
Ejecutivo Version Definitiva. Evaluacién Del Fondo Metropolitano 2006-
20097 de Alfonso X. Iracheta (2010) quien senalaba que existian serios
problemas entorno a la coordinacién metropolitana debido a que ni
los municipios ni los actores sociales participaban en la decisién de
programas metropolitanos, tampoco en el seguimiento a su ejecucién o
en su evaluacidn, lo que acentuaba decisiones de tipo coyuntural y esto
reducia las posibilidades de aportacién de mds recursos al Fondo, de le-
gitimarlo ante los actores sociales de la metrépoli y de elevar su eficacia.

Asimismo, Iracheta explicaba que la operacién del Fondo al ser
anual, hace dificil que las entidades y los municipios puedan concebir
y garantizar proyectos de largo alcance, por lo tanto, los problemas
mds importantes del Fondo Metropolitano en cuanto a su estructura
normativa son la ambigiiedad, la falta de prioridades y los objetivos.
Para esta afirmacidn, el autor senala que uno de los objetivos que se
considera deberian ser atendidos de forma prioritaria con recursos del
Fondo Metropolitano, es la coordinacién interestatal e intermunicipal
en las zonas metropolitanas, y planeacién integral, de largo plazo y con
participacién efectiva de la ciudadania organizada.

Esta evaluacién de hace casi once afos permite observar los pro-
blemas que se encontraban en torno a la coordinacién metropolitana y
que impactaban en los resultados del Fondo Metropolitano, lo cual ya
significaba una preocupacién debido a la necesidad de que la politica
publica disenada para atender los problemas metropolitanos pudiera
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dar resultados favorables y sostenibles en los anos de creciente pobla-
cién metropolitana (2010-2020).

Retomando las particularidades de este estudio en torno a la insti-
tucionalidad metropolitana en México, es necesario reposicionar que la
mayor parte de la poblacién vive en zonas urbanas, y que, por ejemplo,
la ZMVM es una megaciudad debido a su estructuracién fisica urba-
na y territorial, caracteristicas que fueron estudiadas por especialistas
coordinados por Gustavo Garza en un trabajo del afio 2000 titulado
La ciudad de México en el fin del segundo milenio. De los estudios mds
difundidos, los autores aportan elementos a la discusién de la realidad
metropolitana, destacando la importancia de la base fisica de una ciu-
dad y el tejido urbano (construcciones, infraestructura y equipamien-
tos) que se extiende desde su centro en todas direcciones en forma re-
gularmente continua hasta alcanzar el cardcter de zona metropolitana,
extendiéndose hacia los municipios exteriores (Garza, 2000: 313).

Pradilla Cobos (2006) senala que en las dos tltimas décadas del
siglo XX y lo transcurrido del XXI, la ZMVM entré en una larga fase de
crisis econémica, social y urbana. Desde una visién realista y pesimista,
Pradilla menciona que la mega ciudad, estd fragmentada en la gestién,
gobernada pragmadticamente y sin planeacién, y sin un proyecto urba-
no viable para el futuro.

El autor hace hincapié que la metrépoli estd implantada sobre te-
rritorio de 3 entidades federales (Estado de México e Hidalgo y ciudad
de México), e incluye, hasta hoy, a 16 demarcaciones territoriales de
la ciudad de México y 60 municipios conurbados de los estados veci-
nos. Debido a estas caracteristicas, para el autor, la toma de decisiones
metropolitanas asi como la administracién y planeaciéon de los asuntos
de la ZMVM se caracterizan por la fragmentacion de tres poderes eje-
cutivos, legislativos y judiciales de nivel federal, y 76 gobiernos locales
con funciones especificas, y estatutos de gobierno diferentes para los
estados y la ciudad de México, resultando en oposiciones, discontinui-
dades, superposiciones, descoordinacién, duplicaciones y desatencién
de los problemas.

El reconocimiento del actual diseno de coordinacién metropoli-
tana en la ZMVM permite cuestionar la accién conjunta en términos
de la Planeacién Metropolitana, especialmente si se considera que, de
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acuerdo con el autor, el proceso de planeacién se ha caracterizado por
la ausencia de acuerdos entre las partes y la Federacién, para aportar los
recursos financieros (Pradilla. 2006: 10).

Los argumentos del autor obligan a revisar el trabajo de Pradi-
lla Cobos, “Lo conocido, lo ignorado y lo que necesitamos investigar.
Distrito Federal, Zona Metropolitana Del Valle De México, Ciudad
Regién del Centro”, en el que hace alusién a que la separacién en tér-
minos politico-administrativos, la fragmentacién de la informacién es-
tadistica, publicada en gran parte en el dmbito de entidades federales
y no de municipios, impide en muchos dmbitos la constitucién de la
ZMVM como unidad de estudio, y hacen que muy pocos investigadores
asuman el reto de al menos, insertar los estudios fragmentarios en este
“contexto” mds general.

Al respecto, Pradilla pone especial énfasis en la crisis de las finanzas
publicas locales —ciudad de México y municipios conurbados—, su
desigualdad estructural y sus efectos sobre las restricciones del gasto
publico, la sustentabilidad y el mejoramiento de las condiciones de
vida de los sectores mayoritarios.

Para ello, Pradilla Cobos propone analizar la participacién de los
distintos 6rdenes de gobierno que confluyen en la ZMVM. En ese sen-
tido algunos autores como Juan Carlos Zentella (2005), han insistido
-partiendo de casos pricticos-, en la posibilidad y necesidad de un ma-
yor involucramiento y participacién de los municipios en las decisiones
de cardcter metropolitano, apuntando que en México ante la falta de
organismos sélidos e incluyente para la gobernanza metropolitana, se
ha utilizado la intermunicipalidad a través de la figura de asociacionis-
mo establecido en el articulo 115 de la Constitucién.

Es asi como en el pais, se han ido proponiendo algunos proyectos
intermunicipales para la prestacién de servicios o la planeacién, donde
el gobierno municipal asume el liderazgo, sin embargo, aclara que este
tipo de figuras ha ido en decremento por la pluralidad politica y el
predominio estatal en el uso de los recursos del Fondo Metropolitano

(Zentella, 2005: 229-267).
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LA DESMETROPOLIZACION: INFLUENCIA POLITICA
Y EN LAS POLITICAS DE LA ZMVM 2018-2021

Pese a las recomendaciones de Iracheta respecto al fortalecimiento de
la coordinacién metropolitana para mejorar los resultados del Fondo
Metropolitano, no se atendié el problema de que los Consejos Me-
tropolitanos debfan tener mds elementos para aprobar o proponer
proyectos que deberian proveer conjuntamente el gobierno estatal y
los municipios que conforman la metrépoli. Esta situacién inhibié la
coordinacién metropolitana e impacté en los resultados sobre el desa-
rrollo metropolitano propuesto entre los objetivos de inicio de milenio
para nuestro pafs.

Es destacable la postura del autor en cuanto a sus conclusiones de
que el conocimiento y experiencia que tienen los actores locales sobre
los problemas metropolitanos es muy importante, por lo que es fun-
damental que se incorporen a los procesos de toma de decisién dentro
del Consejo para el Desarrollo Metropolitano, tanto los gobiernos mu-
nicipales como las organizaciones de la sociedad civil. La participacién
de los municipios es fundamental, porque las metrépolis son finalmen-
te espacios urbanos compartidos por varios municipios que tienen la
responsabilidad constitucional de planificar su territorio (articulo 115
constitucional) (Iracheta, 2010).

Otra recomendacién que hacfa Iracheta (2010) iba en el sentido de
que en el Consejo para el Desarrollo Metropolitano, se incorporen a los
gobiernos locales y a la sociedad civil organizada, pero de tal modo que
no representen obstdculos en la toma de decisiones y operacién (férmula
de tipo regional con presencia rotativa y acordada entre los involucra-
dos), asi como una estructura por dmbitos prioritarios de accién en la
que participen solo los municipios y dependencias involucradas directa-
mente. Es necesario, segin el autor, premiar el asociacionismo municipal
(vinculado con el gobierno estatal), y el desarrollo de estrategias integra-
les, de largo plazo y multianuales. Sin embargo, el tema metropolitano
empez6 a perder fuerza después de 2017, cuando los recursos asignados a
las zonas metropolitanas tuvieron una disminucién de casi 70%, y ahora
si el Fondo Metropolitano como tal, esto desincentiva a los municipios y
la centralizacién agudiza la desmetropolitizacién.
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El tema del financiamiento de los proyectos metropolitanos fue
abordado en el Taller “Zonas metropolitanas y gobiernos locales en
sistemas federales” (Relatoria de Boris Graizbord, Marlon Santilldn y
Abraham Granados: 723-730) en el que se establecié la importancia
de analizar lasnuevas relaciones intergubernamentales en el contexto
metropolitano y examinar la forma en que se expresan en un sistema
federal, destacando el tema de relaciones intergubernamentales en las
regiones metropolitanas. Destaca la pregunta ;cémo se organizan y de
qué mecanismos se valen los gobiernos metropolitanos para establecer
relaciones horizontales con los gobiernos locales vecinos?

Jefterey Sellers y Vincent Hoffman (2007), al analizar aspectos ted-
ricos de cémo se aborda el problema metropolitano y casos exitosos
de gestién, nos advierten que la creacién de verdaderos gobiernos me-
tropolitanos destinados a sustituir a las autoridades municipales exis-
tentes, genera el debilitamiento de la democracia local, provocando
un declive de la participacién politica y electoral en muchos paises.
Ademds muchos gobiernos locales son percibidos como ineficientes y
desconectados de las expectativas de los ciudadanos.

Aunado a lo anterior, existe una poca o nula concepcién de lo que
es el fenémeno metropolitano ya que los municipios que confluyen
en una metrdpoli no estdn conscientes de la interdependencia de sus
gobiernos con otros gobiernos locales, y que, por ende, sus decisiones
impactan en el desarrollo de los municipios contiguos.

Entre los principales problemas que se identificaron en las relacio-
nes intergubernamentales que se observaron en la ZMVM destaca en
primer lugar, el deseo de los gobiernos locales por mantener su auto-
nomia, lo cual en muchas ocasiones implica la no cooperacién de su
gobierno con otros. En segundo lugar, la diferencia de la arquitectura
institucional y de las estructuras politicas, lo cual provoca condiciones
desiguales en los procesos de negociacién en torno a politicas puablicas
de impactometropolitano. Finalmente se reconocen fuertes desequili-
brios entre el poder politico y los recursos de los municipios que con-
fluyen en la zona metropolitana, lo que conlleva a una desigualdad en
los procesos de negociacién.

La formulacién de herramientas desde el Ambito federal, como el
Fondo Metropolitano, ha provocado que los gobiernos municipales se
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asocien por conveniencia en torno a un temay en un momento especi-
fico sin que esto necesariamente se prolongue a lo largo de su periodo
gubernamental. En la medida en que los gobiernos inmersos en las
metrépolis comprendan la dimensién de las decisiones comunes y la
accién colectiva, iniciaran procesos politicos internos en los que ayu-
den a equilibrar los intereses de los actores en la problemética comn,
reactivando esquemas, primero, de metropolitizacién en espacios de
decisién, para finalmente conformar una demanda devolucionista.

CONCLUSIONES

Como parte de las reflexiones en torno a la toma de decisiones me-
tropolitanas y considerando las nuevas circunstancias que se derivan
de la desaparicién del Fondo Metropolitano en 2020, se concluye que
durante casi dos décadas las politicas de atencién al fendémeno metro-
politano estuvieron enfocadas hacia la descentralizacién en las decisio-
nes politicas y administrativas acerca del uso de recursos y ejecucion de
proyectos metropolitanos. Si bien no se habia fortalecido la toma de
decisiones a partir de la coordinacién metropolitana, la existencia del
FM obligaba a las autoridades que confluyen en alguna ZM a asociarse y
cumplir con ciertos aspectos de coordinacién y cooperacién para dise-
fiar ¢ implementar programas metropolitanos con recursos del Fondo.
No obstante, ante la desaparicién del mismo en 2020, en nuestro
pais se vive un proceso de desmetropolitizacién que se caracteriza por
una recentralizacién de las decisiones metropolitanas. Con la desapari-
cién del FM, se hace evidente la falta de incentivos para la coordinacién
metropolitana lo cual promueve decisiones centrales que no contem-
plan las particularidades de las ZM lo que conlleva a un proceso inverso
al desarrollo metropolitano que se habia tratado de impulsar desde ini-
cios de siglo, y con ello, anula la posibilidad de avanzar en dindmicas
devolucionistas para el ejercicio del poder politico en las metrépolis.
Respecto al disefio institucional de cardcter metropolitano, se con-
cluye que si bien se da un golpe al financiamiento de proyectos en las
ZM a partir de 2020, los espacios de negociacién y decisiéon como son
consejos de desarrollo metropolitano no han sido desmantelados, pero
tampoco hay una nueva arquitectura que atienda el tema como tal, lo
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que hace evidente que no es prioridad en la agenda del gobierno en
turno.

Lo anterior, constituirfan incentivos suficientes para la coordina-
cién y echar mano de las RIG, pero si siguen existiendo desequilibrios
intrametropolitanos entre los municipios, aquellos que son los mds fa-
vorecidos por el esquema fiscal actual de trasnferencias federales, no
cuentan con suficientes incentivos para abandonar su actuacién indivi-
dual y egoista, por lo que cualquier proceso intensivo de metropolitiza-
cién y demanda devolucionista, quedan anuladas.

La centralizacién politica y administrativa, arrastra a distintos pro-
cesos de la gestién publica a dindmicas autoritarias y retrocesos ha-
cia modelos mds verticales de decisién. Los problemas metropolitanos
como la inseguridad, la gestion hidrica, la movilidad, desarrollo de in-
fraestructura, desempleo, entre otros, van agudizindose. Mientras las
metrépolis y las ciudades sigan siendo vistas como un simple fenémeno
urbano, y no como un dmbito jurisdiccional que debe contar con de-
recho a decidir sobre la calidad de vida de sus habitantes, seguiremos
siendo una democracia inacabada.
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INTRODUCCION®

Las tendencias globales de urbanizacién son claras. Alrededor del mundo
hay 1,934 4reas metropolitanas (metrépolis) con mds de 300,000 habi-
tantes, en las que vive un tercio de la poblacién mundial. Se calcula que
en quince afos la mayoria de las personas vivird en dreas metropolitanas:
se proyecta que casi mil millones de personas se convertirdn en habitan-
tes metropolitanos, generdndose 429 nuevas metrépolis para 2035. Estas
dreas pueden definirse como “aglomeraciones urbanas compuestas por
una ciudad principal vinculada a otras ciudades cercanas o dreas urbanas
o suburbanas circundantes” (ONU-Hidbitat, 2020: p. XII).

En el caso de México, se reconocen oficialmente 74 zonas me-
tropolitanas, las cuales se forman por 417 municipios. En ellas ha-
bitan 80,164,508 mexicanos, esto es, el 63.62% de la poblacién to-
tal del pais. De acuerdo con datos del INEGI (2020), en tan solo 10
zonas reside el 37% de los habitantes de México: Valle de México
(21,804,515), Monterrey (5,341,171), Guadalajara (5,268,642), Pue-
bla-Tlaxcala (3,199,530), Toluca (2,353,924), Tijuana (2,157,853),
Le6n (1,924,771), Querétaro (1,594,212), Judrez (1,512,450) y La
Laguna (1,434,283).

En este escenario, es indispensable discutir sobre la manera en
que deben fortalecerse los gobiernos de estas metrépolis. Como sefiala
Goma, los sistemas politicos han venido consolidando la democracia
en el dmbito municipal, pero no se ha podido generar una realidad
institucional en la escala metropolitana. Para encontrar respuestas, el

1 Agradezco a Laura Vanessa Farfas Coyt su apoyo en la bisqueda de algunos ma-
teriales que fueron utilizados en la elaboracién de este capitulo en su calidad de
asistente de investigacion.
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autor propone examinar tres dimensiones: funcional, politica y comu-
nitaria. La que se abordard en este capitulo es la segunda: “La agenda
metropolitana no es solo ni principalmente un abanico de servicios
operados en clave tecnocrética. Es un marco de valores, de intereses en
conflicto, de construccién de modelos; una realidad, en definitiva, de
cardcter politico. Si ello es asi, la 16gica democrdtica deberia conducir
hacia la eleccién por la ciudadania de la institucién metropolitana”
(Goma, 2021: p. 4).

En esta dimensién politica un tema fundamental es el de la coor-
dinacién, que permite dirimir los intereses en conflicto y dirigir los
esfuerzos hacia la atencién de los problemas metropolitanos. ;Cudles
son los factores que favorecen o impiden la coordinacién entre gobier-
nos metropolitanos? La que aqui se explora es la variable de la afiliacién
partidista como un elemento a considerar. Se parte del supuesto de que
no puede decirse que es un aspecto irrelevante, antes bien, debe medir-
se su efecto en cada caso.

El capitulo se divide en cuatro apartados. En el primero se esta-
blecen algunos aspectos tedricos y de metodologia que gufan la in-
vestigacién que aqui se presenta. En un segundo apartado se muestra
un panorama general sobre la conformacién politica de las zonas me-
tropolitanas como resultado de los comicios de 2021. Posteriormente,
se presenta evidencia empirica sobre cada uno de los cuatro tipos de
relaciones politicas que se plantean con base en el cruce de las variables
coordinacién-conflicto y correspondencia partidaria: lealtad, desatfio,
acuerdo y oposicién. Finalmente, se apuntan algunas anotaciones a
manera de conclusién.

ASPECTOS TEORICO-METODOLOGICOS

Existen dos grandes perspectivas en lo que respecta al andlisis y estudio
de la metropolizacién en México:

La primera es la urbana, funcional y econdémica la cual se centra en es-
tudiar el fenémeno metropolitano para precisar no solo los conceptos de
drea, zona y regién metropolitana, y construir tipologfas o exhaustivos
diagnésticos de las dreas urbanas, y dar cuenta de algunos elementos de la
gestion misma. La segunda es una linea politico-institucional que parte de
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los gobiernos locales para dar cuenta de la gestién metropolitana por me-
dio del anilisis de los mecanismos de coordinacién intergubernamental, la
cooperacion y el asociacionismo intermunicipal (Arellano, 2016: p. 43).

Este capitulo se circunscribe en la segunda linea, y tiene su interés
primordial en la coordinacién y la gestién metropolitanas, que se han
venido constituyendo como un dmbito de las zonas metropolitanas que
ha merecido la atencién de diversos autores. Al punto de que, como
lo advierte Cdrdenas (2014), se trata de una de las siete dimensiones
en que se pueden clasificar los estudios sobre las zonas metropolita-
nas en el pais: urbano-territorial (su delimitacién); demogréfica (ten-
dencias poblacionales); social (problemdticas de las zonas); econémica
(estudios comparativos); ambiental (temdticas como la recoleccién de
basura); politico-institucional (gobernabilidad, coordinacién y gestién
metropolitana), y la combinacién de dos 0 mds dimensiones.

Mds recientemente, Vdzquez (2021) ha identificado en la literatura
una serie de aspectos que pueden obstaculizar la cooperacién metro-
politana: el tamano del grupo en el que recae la toma de decisiones; la
incertidumbre para alcanzar acuerdos politicos permanentes; falta de
mecanismos de financiamiento; falta de incentivos juridicos, institu-
cionales y financieros; la complejidad politica; el federalismo mexicanos;
limitaciones del marco constitucional de los modelos de coordinacién
metropolitana; las relaciones asimétricas entre entidades y localidades,
entre otros.

Cabe definir coordinacién como “los instrumentos y mecanismos
que apuntan a incrementar la alineacién, voluntaria o forzada, de las
tareas y esfuerzos de las organizaciones en el sector ptblico. Estos me-
canismos se utilizan para crear una mayor coherencia y reducir redun-
dancias, lagunas y contradicciones dentro y entre politicas, implemen-
tacién o gestién” (Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010: p. 16). Para el
logro o no de la coordinacidn, lo que aqui se plantea es que la variable
partidaria es relevante y debe ser un elemento a tomar en cuenta.

La procedencia partidaria es un elemento clave y, por tanto, no
puede desdefnarse. Debe comprenderse que no en todos los casos es po-
sitiva, puede aportar, pero también restar capital politico. Los actores
politicos interactdan tanto al interior de sus partidos como al exterior,
de tal manera que no solo existe una lucha en contra de adversarios que
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pertenecen a otras organizaciones politicas, sino que también ocurre
una lucha interna. Se presenta en este tltimo caso una disputa por las
candidaturas, por mayor influencia en las decisiones partidarias y se
muestran diferentes grupos en competencia.

Esta situacién plantea un escenario complejo que no puede verse
solo como multinivel. Tampoco se trata solamente de una situacién de
gobiernos yuxtapuestos. De Remes (1999: p. 230) definia los gobier-
nos yuxtapuestos como “‘cuando una unidad territorial bien definida
(como un estado o una municipalidad) es gobernada por un partido
diferente del que controla la unidad territorial més grande (que puede
ser la federacién o el estado)”. Lo destacable de esta teoria es la con-
firmacién de que la centralizacién y el control del sistema politico “no
han sido tan ubicuos y completos para eliminar todas las fuentes del
disentimiento y pluralidad” (De Remes, 1999: p. 249).

Existen interacciones tanto al interior de los partidos como al exte-
rior (en una relacién tanto horizontal como vertical). Por ello se parte
aqui de una concepcién multiterritorial. No se pueden delimitar, como
si las fronteras estuvieran perfectamente establecidas, las pugnas entre
actores al interior del partido o fuera de él. Como tampoco las disputas
existen en el marco de un territorio claramente delineado. Lo que ocu-
rre es una dindmica combinada de multiples territorios (partidarios,
distritales, estatales, municipales...): “esta multiplicidad o diversidad
territorial en términos de dimensiones sociales, dindmica (ritmos) y
escalas tiene como resultado la yuxtaposicién o convivencia, a la par, de
tipos territoriales diferentes” (Haesbaert, 2011: p. 283).

Es en esta multiplicidad territorial que ocurren interacciones poli-
ticas —diversas y asimétricas— en donde se relacionan una gran cantidad
de actores con peso politico variable, con niveles de influencia diversos
y con preferencias politicas distintas, mismas que no pueden circuns-
cribirse estrictamente al entorno de un partido (Rosiles, 2021a). Esta
perspectiva de andlisis parece particularmente pertinente para exami-
nar escenarios en los que conviven una diversidad de actores, tanto
individuales como colectivos, como lo son las zonas metropolitanas.

En ese marco de necesarias relaciones politicas se presenta la posi-
bilidad de cooperar o conflictuarse. Los conflictos existen por la natural
lucha politica, que no se limita a un partido o un territorio en concreto.
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Pero la cooperacién también aparece si se presentan los incentivos sufi-
cientes para que ocurra. Si la situacién de cooperacién es complicada,
tampoco se pueden sostener condiciones de conflicto permanente. En
ese sentido, las relaciones politicas pueden tener como punto de partida
la afiliacién partidaria. Asi, siguiendo a Dosek y Varetto (2020), pueden
existir situaciones de lealtad o de desafio, cuando se trata de integrantes
del mismo partido. Un panorama diferente se presenta cuando la proce-
dencia partidaria es distinta, en cuyo caso hay acuerdo u oposicién.

En la siguiente tabla se plantea una tipologia tomando como base
el tipo de relacién y la filiacidn partidista.

Tabla 1. Tipos de relacién politica con base en la afiliacién partidaria

L . Naturaleza de la relacién
Afiliacién partidista - ;
Cooperacién Conflicto
Mismo partido Lealtad Desafio
Diferente partido Acuerdo Oposicién

Fuente: Elaboracién propia con base en Dosek y Varetto (2020).

Las condiciones legales y politicas en las que se desenvuelven las zo-
nas metropolitanas en México favorecen que la voluntad politica se
convierta en una variable muy relevante. No existe el entramado ju-
ridico que obligue a la cooperacién ni tampoco estin permitidos los
gobiernos metropolitanos. Las opciones para quienes encabezan go-
biernos metropolitanos son la coordinacién y la asociacién intermuni-
cipal (Arellano, 2016). Por otro lado, la pluralidad politica diezma la
relevancia que tiene el origen partidario, en un modelo diferente al del
priismo hegemdnico. Las posibilidades de configuracién politica son
diametralmente distintas (Rosiles, 2021b).

Una situacién de debilidad o de poco control de territorios dentro
de una zona metropolitana por parte de un partido puede constituir un
incentivo para el agrupamiento entre correligionarios; una vez que se
incrementa dicho control pueden presentarse las condiciones para que
aumenten los conflictos al interior de los partidos por las postulacio-
nes futuras de candidatos. Aunque resulta paraddjico, a mayor control

211



Javier Rosiles Salas

territorial y mayor consolidacién del rendimiento electoral, mayores
posibilidades de conflicto interno.

Si bien falta mucho por estudiar, se parte aqui de lo que encuentran
Trejo y Ley (2019), quienes aportan evidencia empirica para sostener
que la cooperacién intergubernamental es mds probable entre autori-
dades del mismo partido. Establecen que una de las razones principales
es que quienes ocupan cargos en un nivel superior estdn interesados en
que sus copartidarios de niveles inferiores tengan éxito, en tanto que
es mds probable que brinden poca asistencia a sus rivales politicos. Los
autores examinan la manera en que se combate la violencia criminal y
llegan a una conclusién que resulta notable: “en un contexto de pola-
rizacién politica aguda, la fragmentacién vertical del poder politico,
o la yuxtaposicién de autoridades de diferentes partidos politicos en
diferentes niveles de gobierno, puede ser un determinante crucial de
la cooperacién intergubernamental para confrontar a los principales
delincuentes” (Trejo y Ley, 2019: p. 188).

Para juzgar la variable de la afiliacién partidista es necesario tener
presente lo que senalan Kunz y Gonzdlez (2019): las dificultades para la
coordinacién en zonas metropolitanas tienen que ver con los conflictos
de interés derivados de las agendas politicas particulares de los actores
publicos metropolitanos. La légica de actuaciéon de los gobernadores y
los presidentes municipales no estd definida por los problemas que en-
frentan, ya sea del dmbito local o metropolitano, sino por los objetivos
de sus carreras politicas: “muchas de las decisiones que se deberian de
tomar se evitan, porque asumen que hay una tasa de descuento muy
alto respecto de su capital politico futuro o esperado, lo que los lleva a
actuar de manera independiente y sin compromisos” (Kunz y Gonzi-
lez, 2019: p. 473).

Desde esta perspectiva, cada actor politico busca realizar programas
y proyectos que le permitan aumentar su popularidad y con ello mos-
trarse como una opcién viable para ser considerado como candidato al
interior de su partido. El problema con los proyectos metropolitanos
es que no se puede establecer con claridad quién es su autor, de quién
es el crédito de tal o cual obra, a qué autoridad se debe recompensar
durante las elecciones. Esta difuminacién del mérito no constituye un
incentivo para la cooperacién.
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Lo que se plantea a continuacién es que primero debe establecerse
cudles son las posibles alineaciones politicas a partir de la manera en
que se configuran las zonas metropolitanas. Hecho lo anterior, se pre-
senta una breve investigacién para encontrar de manera empirica cémo
ocurren los diferentes tipos de relacién politica que surgen a partir
del cruce conflicto-coordinacién y coincidencia o no en la afiliacién
partidaria.

CONFIGURACIONES POLITICAS POSIBLES

Las caracteristicas disimiles de las zonas metropolitanas generan dife-
rentes posibilidades de configuracién politica. La manera en que las
alineaciones politicas pueden darse en una zona compuesta por uno o
dos municipios, evidentemente, dista mucho de casos en las que estas
se integran por hasta 76. En otra oportunidad se ha hecho una pro-
puesta para establecer cinco tipos de zonas metropolitanas de acuerdo
con el ndmero de municipios preponderantes en cada una de ellas. Asi,
puede hablarse de zonas unicentrales, bicentrales, multicentrales, frag-
mentadas y atomizadas (Rosiles, 2021b).

Se entiende que mientras menor sea el nimero de municipios pre-
ponderantes (zonas unicentrales o bicentrales), mayores serdn las posi-
bilidades de coordinacién, en tanto que se presentan dos posibilidades:
o que existe un nimero reducido de actores entre los cuales se negocian
los asuntos metropolitanos o que aun y cuando hay una variedad de
actores municipales, la mayor influencia o peso de algunos puede faci-
litar que se concentre en ellos en mayor medida la toma de decisiones.

También cabe senalar que en cuanto a los gobiernos de las zo-
nas metropolitanas el modelo que prevalece en la actualidad es uno de
dispersién del poder politico. Como se puede apreciar en la siguiente
tabla, Morena, solo o aliado con otros partidos, es el partido que mds
municipios metropolitanos gobierna, pero esta cifra alcanza solamente
el 35.5%. Si bien es una cifra menor, el PAN mantiene el 22.8% de las
presidencias municipales de las zonas metropolitanas y el PRI el 11%.
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Tabla 2. Distribucién partidaria de los municipios
metropolitanos con base en las elecciones de 2021

Partido Combinacién Cantidad
Morena 57
Morena-Local 6
Morena-PT 20
Morena Morena-PT-Local 28
Morena-PT-PVEM 27
Morena-PT-PVEM-Local 10
148 (35.49%)
PAN 34
PAN-Local 3
PAN-PRD 10
PAN PAN-PRD-Local 1
PAN-PRI-PRD 44
PAN-PRI-PRD-Local 3
95 (22.78%)
PRI 30
PRI-PRD 15
PRI
PRI-PRD-Local 1
46 (11.03%)
MC 27
MC McC-Local 1
28 (6.71%)
PVEM 13
PVEM PVEM-PT 2
15 (3.60%)
PT PT
FXM FXM
RSP RSP
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PRD PRD
PES PES
Partido local 15 (3.60%)
Independiente 4
Sin eleccién (Durango e Hidalgo) 19
Usos y costumbres 16
Sin datos en el PREP 12
Total general 417

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de los programas de resultados
electorales preliminares (PREP) 2021 de los 32 organismos publicos locales electo-
rales (OPLE).

El modo en que se distribuyen los partidos en las distintas zonas metro-
politanas es un elemento a considerar en este panorama de pluralidad.
Este aspecto naturalmente condiciona las posibilidades de configura-
cién politica. La afiliacién partidista es una variable relevante, pero esta
supeditada a los resultados electorales y las particulares configuraciones
que de ellos deriven. Las condiciones para que actores provenientes o
postulados por un mismo partido colaboren no siempre estdn dadas, ya
sea por ausencia o porque la falta de colindancia geogréfica, si bien no
lo imposibilita, si lo obstaculiza.

Asi, por ejemplo, Tuxtla Gutiérrez es la Gnica zona metropolitana
en la que un partido local en lo individual gan6 un municipio. Un par-
tido como Fuerza por México, que no alcanzé su registro a nivel nacio-
nal, tiene presencia en dos zonas de Veracruz y la del Valle de México.
Candidaturas independientes fueron exitosas en Monterrey, Morelia y
Oaxaca. Movimiento Ciudadano ya tiene presencia en 13 zonas. Mo-
rena, el partido mds importante en cuanto al nimero de municipios
metropolitanos con que cuenta ya sea en solitario o en alianza, no tiene
presencia en 16 zonas de acuerdo con los resultados de la eleccién de
2021 (se anota entre paréntesis la cantidad de municipios que compo-
nen la zona): Aguascalientes (tres), Campeche (uno), Celaya (cuatro),
Delicias (dos), Guanajuato (uno), Hermosillo (uno), Hidalgo del Pa-
rral (dos), Morelia (tres), Moroléon-Uriangato (dos), Piedad-Pénjamo
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(tres), Piedras Negras (dos), Querétaro (cinco), Rioverde (dos), Saltillo
(tres), San Francisco del Rincén (dos), San Luis Potosi (tres),

De los partidos opositores a Morena, el PAN es el que tiene ma-
yor presencia en las zonas metropolitanas, en 32; la del PRI se limita
a 19. De quienes pueden considerarse aliados a Morena, el Partido
Verde tiene presencia compitiendo de manera individual en 10 zonas
(Mérida, Puebla-Tlaxcala, Querétaro, Tehuacin, Tianguistenco, Tlax-
cala-Apizaco, Toluca, Tuxtla Gutiérrez, Valle de México y Xalapa) y el
PT en cinco (Chilpancingo, Hidalgo del Parral, Puebla-Tlaxcala, Tlax-
cala-Apizaco y Zacatecas-Guadalupe).

Tabla 3. Presencia partidista en las zonas
metropolitanas con base en las elecciones de 2021

Partido o coalicién | Zona metropolitana

Partidos locales .,
Tuxtla Gutiérrez

individual
FXM Minatitlan, Orizaba, Valle de México
Independiente | Monterrey, Morelia, Oaxaca
Acayucan, Campeche, Cuernavaca, Guadalajara, Hi-
dalgo del Parral, Monterrey, Moroleén-Uriangato,
MC Ocotlin, Orizaba, Poza Rica, Puebla-Tlaxcala, Valle
de México
MC-Local Teziutlan

Acapulco, Chilpancingo, Cuautla, Cuernavaca, Gua-
dalajara, Guaymas, La Laguna, Leén, Mérida, Mex-
icali, Monclova-Frontera, Nogales, Oaxaca, Ocotldn,
Morena Orizaba, Puebla-Tlaxcala, Puerto Vallarta, Tapachula,
Tecomadn, Tehuantepec, Tianguistenco, Tijuana, Tlax-
cala-Apizaco, Tuxtla Gutiérrez, Valle de México, Vera-
cruz, Villahermosa, Xalapa, Zacatecas-Guadalupe

Colima-Villa de Alvarez, Cuautla, Cuernavaca, Culi-

Morena-Local
acdn, Mazatlian

Ciudada Victoria, La Paz, Matamoros, Nuevo Laredo,
Morena-PT Puebla-Tlaxcala, Reynosa, Tampico, Tehuacdn, Valle
de México, Zamora

Morena-PT-Local | Chihuahua, Judrez, Teziutldn, Toluca, Valle de México
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Morena-PT-PVEM

Acayucan, Coatzacoalcos, Cérdoba, Ensenada, Mi-
natitlin, Orizaba, Poza Rica, Tampico, Tijuana, Vera-
cruz, Xalapa

Morena-PT-PVEM-
Local

Canctin, Chetumal, Monterrey, Puerto Vallarta, Tep-
ic, Zacatecas-Guadalupe

Partido local

Puebla-Tlaxcala

Celaya, Cuautla, Guadalajara, Guanajuato, Ledn,
Mérida, Monclova-Frontera, Monterrey, Piedad-Pén-

PAN jamo, Puebla-Tlaxcala, Querétaro, San Francisco del
Rincén, Tampico, Tlaxcala-Apizaco, Valle de México,
Veracruz, Zamora
PAN-Local Cuernavaca, Querétaro
Aguascalientes, Chihuahua, Delicias, Morelia, Pie-
PAN-PRD

dad-Pénjamo, Puebla-Tlaxcala

PAN-PRD-Local

Mérida

PAN-PRI-PRD

Acayucan, Colima-Villa de Alvarez, Hermosillo, Mi-
natitlin, Morelia, Orizaba, Poza Rica, Puebla-Tlaxca-
la, Toluca, Valle de México, Veracruz, Xalapa, Zacate-
cas-Guadalupe

PAN-PRI-PRD-
Local

Cancun, San Luis Potosi, Puebla-Tlaxcala

Local (Panal)

Celaya, Mérida, Puebla-Tlaxcala, Zacatecas-Guada-
lupe

Cuautla, Minatitlin, Orizaba, Tlaxcala-Apizaco, Ve-

Local
racruz
PES Oaxaca, Valle de México
PRD Puebla-Tlaxcala, Valle de México
Aguascalientes, Chihuahua, Cérdoba, Cuernavaca,
PRI Guadalajara, Mérida, Orizaba, Puebla-Tlaxcala, Tian-
guistenco, Tlaxcala-Apizaco, Toluca, Valle de México
Cuernavaca, La Laguna, Monclova-Frontera, Méri-
PRI-PRD da, Monterrey, Morolen-Uriangato, Piedras Negras,

Saltillo

PRI-PRD-Local

Rioverde

PT

Chilpancingo, Hidalgo del Parral, Puebla-Tlaxcala,
Tlaxcala-Apizaco, Zacatecas-Guadalupe
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PT-PVEM Rioverde, San Luis Potosi
Mérida, Puebla-Tlaxcala, Querétaro, Tehuacdn, Tian-
PVEM guistenco, Tlaxcala-Apizaco, Toluca, Tuxtla Gutiérrez,
Valle de México, Xalapa
RSP Puebla-Tlaxcala, San Luis Potosi, Valle de México,

Xalapa

Usos y costumbres | Oaxaca

Sin eleccién

Durango, La Laguna, Pachuca, Tula, Tulancingo, Val-
le de México

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de los programas de resultados
electorales preliminares (PREP) 2021 de los 32 organismos publicos locales electorales

(OPLE).

En lo que corresponde a las 20 ciudades mds importantes segtin la can-
tidad de poblacién que habita en ellas, es de destacar la pluralidad par-
tidista que se observa. En la siguiente tabla se presentan los municipios
mds poblados y el partido o coalicién que los gobierna con base en los
comicios de 2021.

Tabla 4. Partido o coalicién gobernante en los 20 municipios o
alcaldias mds poblados del pais con base en las elecciones de 2021

Zona Entidad Municioi Poblacién Part.lc.lc,)/
. . unicipio coalicién
metropolitana | federativa 2020 d
ganadora
Tijuana Ba) a Tijuana 1,922,523 Morena-PT-
California PVEM
Valle de ciudad de
México México Iztapalapa | 1,835,486 | Morena-PT
Leén Guanajuato Leén 1,721,215 PAN
Puebla- Puebla Puebla 1,692,181 PAN-PRI-
Tlaxcala PRD-PCP-PSI
Valle de L. Ecatepec de Morena-PT-
México México Morelos 1,645,352 Panal
[ . [ Morena-PT-
Judrez Chihuahua Judrez 1,512,450 Panal
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Guadalajara Jalisco Zapopan 1,476,491 MC
Guadalajara Jalisco Guadalajara | 1,385,629 MC
Valle de Ciudad de Gustavo A.
México México Madero 1,173,351 | Morena-PT
Monterrey Nuevo Ledn Monterrey 1,142,994 MC
Val,le' de México Nezahualcéyotl | 1,077,208 Morena-PT-
México Panal
Mexicali Ba] a Mexicali 1,049,792 Morena
California
Querétaro Querétaro Querétaro 1,049,777 | PAN-PQIndep
Culiacdn Sinaloa Culiacdn 1,003,530 | Morena-PAS
Mérida Yucatin Mérida 995,129 PAN

Aguascalientes | Aguascalientes | Aguascalientes | 948,990 PAN-PRD

Chihuahua Chihuahua Chihuahua 937,674 PAN-PRD

Hermosillo Sonora Hermosillo 936,263 | PAN-PRI-PRD
PAN-PRI-
San Luis SanLuis | 1 s Potosi | 911,008 | PRD-Partido
Potosi Potosi Conciencia
Popular
Cancun Quintana Roo | Benito Judrez | 911,503 Morena-PT-

PVEM-MAS

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de los programas de resultados
electorales preliminares (PREP) 2021 de los organismos publicos locales electorales
(OPLE) correspondientes y el INEGI (2020).

Si se amplia un poco mds la mirada, puede revisarse la distribucién

politica de los 50 municipios mds poblados. Es notable la semejanza
entre el nimero de gobiernos metropolitanos asumidos por Morena y
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por el PAN, ya sea de manera individual o en alianza: 21 para el prime-
ro, 20 para el segundo. Un aspecto mds a acentuar es que Movimiento
Ciudadano supera en numero al PRI, tal y como puede apreciarse en
la siguiente tabla.

Tabla 5. Partido o coalicién gobernante en los 50 municipios
o alcaldias mds poblados del pais con base en las elecciones de 2021

Cantidad de
Combinacién partidaria Municipios Cantidad
metropolitanos agrupada
gobernados
MC 5 5 (10%)
Morena 5
Morena-PAS 2
Morena-PT 4
21 (42%)
Morena-PT-Panal 7
Morena-PT-PVEM 2
Morena-PT-PVEM-MAS 1
PAN 3
PAN-PQIndep 1
PAN-PRD 3
PAN-PRI-PRD 11 20 (40%)
PAN-PRI-PRD-Partido 1
Conciencia Popular
PAN-PRI-PRD-PCP-PSI
PRI-PRD 4 4 (8%)
Total general 50 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de los programas de resultados
electorales preliminares (PREP) 2021 de los organismos publicos locales electorales
(OPLE) correspondientes y el INEGI (2020).

Una mayor pluralidad en los gobiernos metropolitanos significa, de
manera natural, una disminucién en las posibilidades de coincidencia
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en la afiliacién partidista. El escenario politico-electoral que priva ac-
tualmente en las zonas metropolitanas mexicanas marca una tendencia
hacia que las relaciones politicas de cooperacién tengan que ser cada
vez mds entre autoridades que representan intereses de partidos dife-
rentes. Teniendo lo anterior en mente, lo que sigue es mostrar algunos
ejemplos de los diferentes tipos de relaciones politicas que son posibles
en las zonas metropolitanas de acuerdo con lo expuesto lineas arriba.

TiPOS DE RELACIONES POLITICAS

A continuacidn, se aporta evidencia empirica sobre cuatro tipos de re-
laciones politicas que se producen con base en la combinacién coo-
peracién-conflicto y mismo-diferente partido politico en el gobierno:
relacién de lealtad (cooperacién entre actores del mismo partido), de-
safio (conflicto entre gobiernos del mismo partido), acuerdo (coopera-
cién entre actores de diferentes partidos) y oposicién (conflicto entre
autoridades de diferentes organizaciones partidistas).

Casos de lealtad

En aquellos casos en los que se encontraron muestras de coordinacién,
o por lo menos de buena relacién, los presidentes municipales per-
tenecen al mismo partido, pero también tienen esa coincidencia con
el gobernador. Los alcaldes de Zacatecas y Guadalupe, Jorge Miranda
Castro y Julio César Chdvez Padilla, respectivamente, han dado mues-
tras de acuerdo, ambos postulados por Morena. “Queremos decirles
que entre Zacatecas y Guadalupe no hay fronteras”, declar6 Miranda
Castro. En el estado gobierna David Monreal Avila, postulado por el
partido fundado por el presidente y quien ha planteado como premisa
el trabajo en unidad (La Jornada Zacatecas, 2021).

Un caso similar se presenta en Coahuila, en donde los presidentes
municipales de Saltillo, José Marfa Fraustro Siller; Ramos Arizpe, José
Maria Morales Padilla, y Arteaga, Ramiro Durdn Garcia han mostrado
su interés en trabajar de manera coordinada después de haber vencido
a sus adversarios de Morena en los comicios. Han expresado su interés
en revisar posibles dreas de oportunidad. Una de ellas, el transporte
intermunicipal, las unidades que van de Saltillo a Arteaga y desde ese
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mismo origen a Ramos Arizpe (Vanegas, 2021). El gobernador del
estado es el priista Miguel Angel Riquelme Solis.

Un caso de cooperacién entre zonas metropolitanas se identificé
en Puebla, teniendo como telén de fondo la coincidencia partidaria
en Morena: presidentes municipales de Tehuacdn y Teziutldn, gober-
nador (Miguel Barbosa) y gobierno federal (Lépez Obrador). Se fir-
maron acuerdos para impulsar la gobernanza metropolitana y la insta-
lacién formal de las comisiones de ordenamiento de dichas zonas por
primera vez: desde hace 16 y 11 afos que se delimitaron de manera
oficial las zonas de Tehuacdn y Teziutldn no se habia celebrado algiin
convenio como este (Alcaldes de México, 2021a).

Problemas comunes pueden constituir un incentivo que genere
la coordinacién. Es el caso del tema de la seguridad. Los presidentes
municipales de Morena de Coacalco, Darwin Eslava; Cuautitldin, Ma-
rio Ariel Judrez Rodriguez; Tultepec, Marco Antonio Cruz Cruz, y de
Tultitlan, Elena Garcia Martinez dieron muestras de coordinacién en
la Zona Metropolitana del Valle de México en su regién norponiente.
De acuedo con la informacién disponible, los acuerdos habrian signi-
ficado una disminucién del 7% en la incidencia delictiva en la regién
(Alcaldes de México, 2021Db).

En el caso de los alcaldes de Morena y los opositores en la ciudad
de México, parece irse generando una suerte de acuerdo por “acuerpa-
miento”, entendiendo la necesidad de destacarse como mejor opcién
partidaria de gobierno. Asi, los siete alcaldes del partido del presidente
criticaron que sus opositores pidan més dinero al gobierno de la ciu-
dad de México y argumentaron que lo que debe hacerse es administrar
mejor los recursos. Plantearon el inicio de jornadas de recuperacién de
espacios publicos. Este grupo se contrapone a la Unién de Alcaldias
de la CDMX, integrada por alcaldes postulados por la alianza Va por
México (PAN, PRI y PRD) (Santiago, 2021).

En el sentido de lo anterior, existe el caso del llamado “corredor
azul”, una serie de municipios de la zona metropolitana del Valle de
México situados al norte de la ciudad de México: Huixquilucan, Nau-
calpan, Atizapdn de Zaragoza, Tlalnepantla de Baz y Cuautitldn Izca-
lli. Estos municipios fueron recuperados en 2021 por el PAN gracias a
una alianza con el PRI y el PRD después de que fueran gobernados por
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presidentes postulados por Morena (Martinez y Morales, 2021). Este
contexto de recuperacién de territorios y la necesidad de posicionarse
rumbo a la eleccién de gobernador de 2023 produce un efecto de
cohesién, encabezado por personajes como el diputado local y expresi-
dente municipal de Huixquilucan Enrique Vargas del Villar, quien ha
convocado a los presidentes municipales a coordinarse, en temas como
las afectaciones por las nuevas rutas aéreas (Rios, 2021).

Morena es un partido que logré su registro oficial en 2014, y ya
en 2018 fue capaz de ganar la eleccién presidencial, sumando en lo in-
dividual mds de 25 millones de votos (44.5%). Gracias a sus sucesivos
triunfos en elecciones en donde han estado en juego gubernaturas, se
ha convertido en una marca partidaria ganadora. Esta condicién ha
permitido que no se desborden los conflictos en la medida que se espe-
rarfa de un partido que se nutre de estructuras locales diversas que en su
momento han apoyado a sus liderazgos postulados por otros partidos.

Zacatecas, Puebla, Estado de México y la propia ciudad de Mé-
xico coinciden en una dindmica politica en la que actores como los
presidentes municipales requieren dar muestras de un ejercicio de go-
bierno aceptable para la ciudadania que les permita seguir con sus
aspiraciones politicas. Resolver problemas como la divisién territorial
y la inseguridad o impedir el robustecimiento de la oposicién resultan
ser insumos importantes que favorecen esfuerzos de trabajo conjunto.

Para el caso de los partidos opositores, destacadamente el PAN y
el PRI que constituyen la segunda y tercera fuerza electoral del pais,
respectivamente, el escenario es que ante su debilidad electoral deben
propiciar el mayor trabajo colaborativo posible que les permita refre-
nar la fuerza del partido oficialista. Coahuila constituye atin un bas-
tién del PRI, en donde este partido no ha perdido hasta la fecha una
sola eleccién de gobernador, en tanto que el llamado “corredor azul”
ha sido histéricamente un reservorio importante de votos para el PAN.

Casos de desafio

Existen diversos casos en los que la filiacién partidista no constituye un
aspecto que favorezca la coordinacién entre actores. En Puebla ocurrié
de manera constante un enfrentamiento entre el gobernador Miguel
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Barbosa y la presidenta municipal de la capital del estado, Claudia Ri-
vera Vivanco, incluso por motivos que pudieran ser menores como la
poda de 12 palmeras (Periédico Plural, 2021). Por lo que corresponde
a un enfrentamiento horizontal puede referirse el caso de los alcaldes
de Ocotldn y Jamay, que siendo postulados por el partido Movimiento
Ciudadano enfrentaron una falta de acuerdos en temas como la delimi-
tacidén territorial (Garcia, 2021).

Sin embargo, un caso emblemadtico fue el enfrentamiento entre el
entonces gobernador de Baja California Jaime Bonilla y el presidente
municipal de Tijuana, Arturo Gonzélez Cruz. El conflicto llegé a tal
punto que el alcalde metropolitano presenté denuncias ante la Fiscalia
General de la Republica (FGR) y una queja ante el Instituto Nacional
Electoral (INE), dando cuenta de constantes ataques por parte del go-
bernador (Corpus, 2020). Bonilla vincul6 al alcalde con el homicidio
del periodista Mariano Soto. En 2019 celebraron juntos su victoria
electoral, ambos postulados por Morena, pero méds de un afo después
comenzaron a lanzarse fuertes acusaciones en un contexto de renova-
cién de dirigencias y de postulacién de candidatos de su partido (Ex-
pansién Politica, 2020).

Gonzédlez Cruz no fue el tnico presidente municipal que se enfrenté
al gobernador de Baja California. La alcaldesa de Tecate, Zulema Adams,
también lo hizo. Ella denuncié una campana de hostigamiento y presién
politica en su contra por parte de Bonilla. En su momento envio una
carta a la dirigencia nacional de Morena en la que afirmaba que después
de tomar posesién ha “venido sufriendo una politica de falta de apoyo
institucional derivado de mis convicciones y mi apego a los principios
del partido y de legalidad” (Redaccién Eje Central, 2020).

En los casos de desafio lo que puede identificarse es una situacién
de competencia politica, en la que un actor ve en riesgo ser sustituido
por alguien que no pertenece a su mismo grupo, esto es, se trata de dis-
putas entre facciones que son parte de un mismo partido. En partidos
con rendimiento electoral menor una de las explicaciones se encuentra
en que los cargos con posibilidades de ser ganados son reducidos, por
lo que los presidentes municipales entran en conflicto derivado de su
intencién de continuar con su carrera politica.
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Casos de acuerdo

Un primer caso de cooperacién que puede citarse es el de Mérida, en
donde el hecho a destacar es la prevalencia justamente del municipio
en donde se encuentra la capital de Yucatdn. Los 13 municipios metro-
politanos firmaron un convenio de colaboracién para atender proble-
mdticas comunes, entres ellas recoleccion de basura, acceso a servicios
bésicos y movilidad. En la firma participaron la mayoria de los alcal-
des: Chicxulub Pueblo, Conkal, Mérida, Progreso, Tecoh, Timucuy,
Tixkokob, Tixpéhual, Ucti, Umdn y Yaxkukul (estuvieron ausentes los
de Abald y Kanasin), en un evento respaldado por el gobierno estatal
y en el que estuvo presente Patricia Mercado Castro, quien preside la
Comisién de Zonas Metropolitanas y Movilidad del Senado de la Re-
publica (EF Peninsula y Durazzo, 2019).

Un caso interesante de analizar gira en torno de la zona metropo-
litana de Monterrey. La comisién tripartita conformada por el INEGI,
Conapo y Sedatu planteé desde 2018 que dicha zona se integra por 18
municipios. Sin embargo, debido a las impugnaciones, la Secretarfa de
Desarrollo Sustentable del estado establecié en su momento que esta solo
se forma por nueve: Monterrey, San Pedro, San Nicolds, Santa Catarina,
Escobedo, Apodaca, Guadalupe, Judrez y Garcia (Reyes, 2020b).

Los presidentes municipales metropolitanos expresaron abierta-
mente su inconformidad por la ampliacién de la zona a 18 munici-
pios, con la inclusién de Santiago, Cadereyta, Pesqueria, El Carmen,
Zuazua, Abasolo, Ciénega de Flores, Salinas Victoria e Hidalgo. El al-
calde de San Nicolds, el panista Zeferino Salgado, fue enfdtico al re-
chazar la extensién de la zona: lo que debe hacerse “es un modelo de
drea metropolitana con los que estamos, y ya después vayamos con el
tiempo anexando poco a poco a otros municipios”. En el mismo sen-
tido, la priista y alcaldesa de Guadalupe, Cristina Diaz, declaré en su
momento: “la administracién (municipal) anterior si firm¢ la integra-
cién, pero ya cuando se revisa nos damos cuenta que hay diferencias
muy complejas” (Reyes y Martinez, 2019).

Se traté de un proceso polémico que comenzé en septiembre de
2018 cuando el gobierno del estado hizo la propuesta de ampliar la
zona metropolitana de Monterrey a 18 municipios. El asunto llegé a la
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Suprema Corte de Justicia, que resolvié a favor del estado un recurso de
reclamacién para defender la ampliacién (Villasdez y Reyes, 2019). El
entonces gobernador independiente Jaime Rodriguez hablé de “egois-
mo politico” de los alcaldes que se oponian a una nueva conformacién
de la zona: “hay celos de que tienen que ser nueve, cuando ya son 18,y
no entiendo esas condiciones de egoismo politico que estdn destruyen-
do la ciudad metropolitana” (Reyes, 2020a).

Lo interesante del caso referido es el acuerdo por “acuerpamiento”
entre presidentes municipales de distinta afiliacién politica al ver que
sus intereses podrian verse afectados debido a la integracién de un ma-
yor nimero de presidentes municipales, y por tanto de actores politi-
cos, en los procesos metropolitanos. La posibilidad de incluir a nuevos
participantes favorecié la cohesién y el acuerdo.

Los casos que aqui se presentan tienen la caracteristica de que en su
nucleo estd la capital de un estado y una ciudad que de manera incues-
tionable constituye el centro en torno del cual se articula la zona me-
tropolitana. Es interesante apreciar como esta condicién parece colocar
en segundo plano la afiliacién partidista, que en los casos referidos es
variada. Mientras Mérida es gobernada por el PAN, el resto de los mu-
nicipios metropolitanos lo es por Partido Verde, Morena, PRI, Panal,
PRI-PRD y PAN-PRD-Panal. Para 2021, Monterrey era gobenado por
MC, mientras en los municipios vecinos lo hacia el PAN, PRI-PRD,
Morena (en alianza con PT, PVEM y Panal) y hasta dos independientes
(San Pedro Garza Garcia y Garcia).

Casos de oposicion

Si la afinidad partidaria representa un elemento en comun que puede
contribuir a la cooperacién, la presencia de gobiernos metropolitanos
de diferente origen partidario constituye un escenario natural de con-
flicto. Uno de los temas de conflicto mds recurrentes tiene que ver con
el establecimiento de los limites territoriales. Es el caso, por citar un
ejemplo, de la zona de Guadalajara, en donde Tlajomulco reclama que
le sean reconocidas mds de tres mil hectdreas en disputa con los muni-
cipios colindantes de Tala, El Salto, Ixtlahuacdn de los Membrillos y
Acatldn de Judrez (Gobierno de Tlajomulco, 2021).
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Un caso mds de conflicto por limites territoriales es el que sostie-
nen los municipios de La Magdalena Tlaltelulco y Chiautempan en la
zona metropolitana Tlaxcala-Apizaco. Se trata de un asunto que lleva
anos de confrontacién. Con las elecciones de 2021 serdn un presidente
de Morena y uno del Partido Verde los que tendrdn que negociar con
miras a resolver el problema (Sosa, 2021).

La conjuncién conflicto-no coincidencia partidaria es probable-
mente la mds usual y tiene en el reparto de recursos uno de los temas
mds importantes. Lo ilustra bien la escena en la que el presidente mu-
nicipal de Toluca, Juan Rodolfo Sinchez Gémez —un expanista que re-
piti6 en el cargo ahora postulado por Morena— aparece manifestdndose
en la Plaza de los Mdrtires de Toluca para que el gobierno estatal priista
encabezado por Alfredo del Mazo libere los recursos necesarios para
pagar la némina de los trabajadores municipales (Gonzilez, 2021).

Un caso que merece atencidn es el que se desarrolla en la zona
metropolitana de Guadalajara. El presidente municipal priista de Ixt-
lahuacdn de los Membrillos, Heriberto Garcia Murillo, acusé al gobier-
no estatal del emecista Enrique Alfaro de obligarlo a recibir la basura de
los municipios metropolitanos: “nos hemos despertado con la noticia
de que el gobierno del estado ha enviado decenas de patrullas y elemen-
tos fuertemente armados con el objeto de obligar a nuestro municipio
a recibir mds de mil 500 toneladas de basura diarias de la Zona Me-
tropolitana de Guadalajara (ZMG), con lo que estdn violando las leyes
ambientales y estdn pisoteando la autonomia municipal” (Rodriguez,
2021).

Los partidos politicos no son organizaciones homogéneas, sino
conglomerados de estructuras y grupos que se retinen con el propdsito
de acceder a determinados recursos. Si bien el aspecto ideolégico no ha
dejado de ser importante, priva sobre él el pragmatismo. De este modo
los partidos constituyen vehiculos a través de los cuales se alcanzan
ciertos espacios de poder, sin que las estructuras y liderazgos que los
conforman tengan que formar parte de ellos de manera permanente.

Como se ha visto en los apartados anteriores, el conflicto puede
ocurrir en el interior de los partidos, pero normalmente los grupos
desplazados deciden integrarse a otras organizaciones si tienen mayores
perspectivas para obtener recursos y es en escenarios de predominan-
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cia de un partido o grupo en donde los liderazgos opositores pueden
cobrar fuerza para paulatinamente lograr los apoyos necesarios tanto
al interior de su partido como al exterior para competir por cargos de
mayor jerarquia. Estas condiciones se cumplen con un partido como el
PRI que hasta la fecha no ha perdido una eleccién por la gubernatura
en el Estado de México y con MC que ha logrado un predominio signi-
ficativo en la zona metropolitana de Guadalajara.

BALANCE FINAL

La afiliacién partidista constituye una variable relevante a considerar
en el examen de la coordinacién o conflicto en las zonas metropolita-
nas. No significa que siempre haya una coincidencia de intereses entre
quienes provienen del mismo partido, pero si ayuda a explicar que se
distancien o que se produzca trabajo colaborativo. Deben tomarse en
cuenta por lo menos dos escenarios, uno en el que los actores estdn en
pugna al interior de sus organizaciones politicas y otro en el que los
adversarios se encuentran en el exterior de ellas.

A manera de conclusién puede establecerse que hay que estimar,
primero, las posibilidades de configuracién politica de una zona metro-
politana, y, segundo, la presencia de incentivos para mostrar acuerdo
politico o para sostener el conflicto. Actores con influencia por en-
cima de los de la zona metropolitana, como un lider partidario o un
candidato fuerte a la gubernatura, pueden propiciar la cooperacién en
busca del beneficio partidario. Los incentivos para el acuerdo también,
evidentemente, se presentan sin importar la procedencia partidista. El
llamado “corredor azul” del PAN en el Estado de México y la amplia-
cién de la zona metropolitana de Monterrey son ejemplos ilustrativos
de uno y otro caso.

Habrd que seguir profundizando sobre las variables que facilitan
u obstaculizan la coordinacién entre autoridades metropolitanas. Aqui
se ha aportado evidencia sobre cuatro tipos de relacién politica que
pueden generarse con base en la combinacién cooperacién-conflicto
y mismo-diferente partido politico en el gobierno: relacién de lealtad
(cooperacién entre actores del mismo partido), desafio (conflicto entre
gobiernos del mismo partido), acuerdo (cooperacién entre actores de
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diferentes partidos) y oposicién (conflicto entre autoridades de dife-
rentes organizaciones partidistas).

En un contexto en el que el entramado juridico no obliga a la
cooperacién ni se permiten los gobiernos metropolitanos, es necesario
examinar cudles son los tipos de relaciones que se establecen entre los
principales actores de las zonas metropolitanas. La afiliacién partidista
aparece entonces como un buen punto de partida. El error estd en creer
que la coincidencia partidista es garantia de cooperacién, dejando de
lado un escenario politico-electoral en el que prevalece la pluralidad
—que diezma la relevancia del origen partidario—, en el que las confi-
guraciones de las zonas metropolitanas pueden ser diversas y en donde
los actores politicos metropolitanos cuentan con sus agendas politicas
particulares.

Morena, el partido fundado por el presidente Lépez Obrador, ha
venido ganando terreno recientemente en los gobiernos metropolita-
nos, pero se dista mucho de un marco en el que su dominio sea pleno y
se encuentra mds bien en competencia con otras organizaciones parti-
distas dependiendo de la zona de que se trate, destacando el PAN como
el principal partido opositor.

REFERENCIAS

Arellano Rios, A. (2016). La coordinacion metropolitana en el sistema federal: expe-
riencias y trazos institucionales. México: El Colegio de Jalisco-UAM, Lerma.

Bouckaert, G., Peters, G. y Verhoest, K. (2010). 7he coordination of public sec-
tor organizations: shifting patterns of public management. Londres: Palgrave
Macmillan.

Cérdenas Gémez, E. P. (2014). Dindmicas demogréficas en tres zonas metropo-
litanas de México: Acapulco, Canctin y Puerto Vallarta. Espacios Piiblicos,
17(40), 69-93.

De Remes, A. (1999). Gobiernos yuxtapuestos en México: hacia un marco
analitico para el estudio de las elecciones municipales. Politica y Gobierno,
VI(1), 225-253.

Dosek, T. y Varetto, C. (2020). Conflict or cooperation? Political relations be-
tween governors and mayors in major cities in Argentina. Bulletin of Latin
American Research, 40, 235-250.

229



Javier Rosiles Salas

Goma, R. (2021). La era de las metrépolis. El reto de construir nuevos modelos
de gobernanza. Conferencia dictada en el marco del seminario Gobierno y
politicas publicas en las zonas metropolitanas de México el 19 de octubre,
organizada por El Colegio de Jalisco, la UCEMICH y la Universidad de
Guadalajara.

Haesbaert, R. (2011). El mito de la desterritorializacion: del “fin de los territorios”
a la multiterritorialidad. México: Siglo XXI.

Kunz Bolafios, I. C. y Gonzdlez Herrera, G. (2019). ;Es posible la gobernacién
metropolitana en México? Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales,
LXIV(235), 463-494.

Rosiles Salas, J. (2021a). Los diques al tsunami Morena: la eleccién de 2018 en
perspectiva local. Apuntes Electorales, XX(64), 123-177.

Rosiles Salas, J. (2021b). La pluralidad politica de las 74 zonas metropolitanas
de México. En A. Arellano y J. Rosiles (Coords.), Politicas e instituciones
metropolitanas en México (pp. 73-101). México: El Colegio de Jalisco.

Trejo, G. y Ley, S. (2019). Multilevel partisan conflict and drug violence in
Mexico. When do criminal organizations attack subnational elected offi-
cials? En A. Giraudy, E. Moncada y R. Snyder (Eds.), Inside countries:
subnational research in comparative politics (pp. 181-213). Cambridge:
Cambridge University.

Vizquez Espinoza, M. L. (2021). El debate de la coordinacién metropolitana en
Meéxico: trazos y apuntes. En A. Arellano y ]. Rosiles (Coords.), Politicas e ins-
tituciones metropolitanas en México (pp. 23-42). México: El Colegio de Jalisco.

Fuentes electronicas

Alcaldes de México. (2021a, 20 de agosto). Acuerdan fortalecer la gobernanza
metropolitana en Tehuacdn y Teziutldn, Puebla. Alcaldes de México. Re-
cuperado de https://www.alcaldesdemexico.com/notas-principales/acuer-
dan-fortalecer-la-gobernanza-metropolitana-en-tehuacan-y-teziutlan-pue-
bla/. Consultada en noviembre de 2021.

Alcaldes de México. (2021b, 12 de agosto). Coordinacién intermunicipal arro-
ja mejores resultados en materia de seguridad. Alcaldes de México. Recu-
perado de https://www.alcaldesdemexico.com/notas-principales/coordina-
cion-intermunicipal-arroja-mejores-resultados-en-materia-de-seguridad/.
Consultada en noviembre de 2021.

Corpus, Aline. (2020, 28 de octubre). Denuncian alcaldes de BC a Bonilla ante
FGR. Reforma.Recuperado de https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/
preacceso/articulo/default.aspx?__rval=1&urlredirect=/denuncian-alcal-
des-de-bc-a-bonilla-ante-fgr/ar2059872. Consultada en noviembre de 2021.

230



RELACIONES POLITICAS EN LAS ZONAS METROPOLITANAS...

EF Peninsula y Durazzo Cafaggi, A. (2019, 29 de julio). 13 municipios de
la Zona Metropolitana de Mérida tendrdn agenda comin de trabajo. £/
Financiero. Recuperado de https://www.elfinanciero.com.mx/peninsu-
la/13-municipios-de-la-zona-metropolitana-de-merida-tendran-agen-
da-comun-de-trabajo/. Consultada en noviembre de 2021.

Expansién Politica. (2020, 9 de octubre). El pleito entre el gobernador Bonilla
y el alcalde de Tijuana escala de nivel. Expansion Politica. Recuperado de
https://politica.expansion.mx/estados/2020/10/09/el-pleito-entre-el-go-
bernador-bonilla-y-el-alcalde-de-tijuana-escala-de-nivel. Consultada en
diciembre de 2021.

Garcia Lépez, L. E (2021, 8 de septiembre). Ocotldn solicita prérroga para
seguir analizando propuesta de delimitacién territorial. Canal 44. Recupe-
rado de https://udgtv.com/noticias/ocotlan-noticias/ocotlan-solicita-pro-
rroga-seguir-analizando-propuesta-delimitacion-territorial/.  Consultada
en noviembre de 2021.

Gobierno de Tlajomulco. (2021, 3 de septiembre). Tlajomulco reclama dreas
en conflicto en limites territoriales con otros municipios. Recuperado de
https://tlajomulco.gob.mx/comunicacion-institucional/tlajomulco-recla-
ma-areas-en-conflicto-en-limites-territoriales-con-otros. Consultada en
noviembre de 2021.

Gonzélez Tenorio S. (2021, 20 de julio). Alcaldes de Toluca y Amanalco man-
tienen plantén en la Plaza de los Mirtires de Toluca. E/ Sol de Toluca.
Recuperado de https://www.elsoldetoluca.com.mx/local/alcaldes-de-to-
luca-y-amanalco-mantiene-planton-en-la-plaza-de-los-martires-de-tolu-
ca-6983230.html. Consultada en diciembre de 2021.

INEGI. (2021). Widgets de los resultados del Censo de Poblacién. Recuperado
de https://www.inegi.org.mx/servicios/widgets_poblacion.html. Consul-
tada en noviembre de 2021.

La Jornada Zacatecas. (2021, 27 de octubre). Municipios de Guadalupe y Zaca-
tecas coordinan esfuerzos para mejorar la zona metropolitana. La Jornada
Zacatecas. Recuperado de https://ljz.mx/27/10/2021/municipios-de-gua-
dalupe-y-zacatecas-coordinan-esfuerzos-para-mejorar-la-zona-metropoli-
tana/. Consultada en noviembre de 2021.

Martinez, V. y Morales, E (2021, 8 de junio). Renace el corredor azul metropo-
litano. Reforma. Recuperado de https://www.reforma.com/renace-el-corre-
dor-azul-metropolitano/ar2198534. Consultada en noviembre de 2021.

ONU-Haibitat. (2020). La nueva agenda urbana. Recuperado de https://onuha-
bitat.org.mx/index.php/la-nueva-agenda-urbana-en-espanol. Consultada
en noviembre de 2021.

231



Javier Rosiles Salas

Periédico Plural. (2021, 17 de agosto). Gobernador de Puebla se pelea con
alcaldesa por... {12 palmeras! £/ Queretano Digital. Recuperado de https://
elqueretano.info/destacadas/gobernador-de-puebla-se-pelea-con-alcalde-
sa-por-12-palmeras/. Consultada en noviembre de 2021.

PREP Aguascalientes. (2021). Recuperado de https://www.prep2021-ags-ice.
mx/. Consultada en octubre de 2021.

PREP Baja California. (2021). Recuperado de https://prep2021bc.mx/inicio.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Baja California Sur. (2021). Recuperado de https://prep2021.ieebcs.org.
mx/#/. Consultada en octubre de 2021.

PREP Campeche. (2021). Recuperado de http://www.prepcampeche.org.mx/
inicio. Consultada en octubre de 2021.

PREP Chiapas. (2021). Recuperado de https://prepchiapas2021.mx/inicio.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Chihuahua. (2021). Recuperado de https://prep2021chih.org.mx/Ini-
cio.html. Consultada en octubre de 2021.

PREP Ciudad de México. (2021). Recuperado de https://iberoprep2021.ibero.
mx/prep2021/. Consultada en octubre de 2021.

PREP Coahuila. (2021). Recuperado de http://prep.capitalcoahuila.com.
mx/#/. Consultada en octubre de 2021.

PREP Colima. (2021). Recuperado de http://prepcolima.mx/#/. Consultada en
octubre de 2021.

PREP Durango. (2021). Recuperado de https://www.prepdurango2021.mx/
diputaciones. Consultada en octubre de 2021.

PREP Guanajuato. (2021). Recuperado de https://prepgto2021.iceg. mx/#/
ayuntamientos/entidad/votos-entidad/mapa. Consultada en octubre de
2021.

PREP Guerrero. (2021). Recuperado de https://prep2021-gro-opl.mx/. Con-
sultada en octubre de 2021.

PREP Jalisco. (2021). Recuperado de https://prep2021.iepcjalisco.org.mx/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Estado de México. (2021). Recuperado de https://www.ieem.org.mx/
prep2021/prep_ieem_escritorio/ayuntamientos/voto_x_pp_ci_munici-
pio.html. Consultada en octubre de 2021.

PREP Michoacdn. (2021). Recuperado de https://prepmich2021.mx/ayunta-
mientos/votos-municipio/mapa. Consultada en octubre de 2021.

PREP Morelos. (2021). Recuperado de https://prep2021mor.mx/. Consultada
en octubre de 2021.

232



RELACIONES POLITICAS EN LAS ZONAS METROPOLITANAS...

PREP Nayarit. (2021). Recuperado de https://www.prepnayarit2021.com/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Nuevo Leén. (2021). Recuperado de https://sipre2021.ceenl.mx/RO1IM.
htm. Consulada en octubre de 2021.

PREP Oaxaca. (2021). Recuperado de https://www.prep2021-oax-ieepco.mx/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Puebla. (2021). Recuperado de https://www.prep2021-pue-iee.mx/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Querétaro. (2021). Recuperado de https://prep2021qro.ieeq.mx/home/
ayu/entidad-map. Consultada en octubre de 2021.

PREP Quintana Roo. (2021). Recuperado de https://www.prep2021qroo.mx/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP San Luis Potosi. (2021). Recuperado de https://www.prepslp.mx/. Con-
sultada en octubre de 2021.

PREP Sinaloa. (2021). Recuperado de https://ieesinaloa.mx/prepsinaloa2021/.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Sonora. (2021). Recuperado de https://www.expreso.com.mx/prep-so-
nora-2021/. Consultada en octubre de 2021.

PREP Tabasco. (2021). Recuperado de http://iepct.mx/prepet/2021/. Consul-
tada en octubre de 2021.

PREP Tamaulipas. (2021). Recuperado de https://prep2021tamps.mx/diputa-
ciones/entidad/votos-distritos/mapa. Consultada en octubre de 2021.
PREP Tlaxcala. (2021). Recuperado de https://prep2021-795f1.web.app/ini-

cio. Consultada en octubre de 2021.

PREP Veracruz. (2021). Recuperado de https://prep2021-ver.org.mx/inicio.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Yucatin. (2021). Recuperado de https://prepyucatan2021.com/inicio.
Consultada en octubre de 2021.

PREP Zacatecas. (2021). Recuperado de http://resultadospreliminares.ieez.org.
mx/#/ayuntamientos/entidad/votos-municipios. Consultada en octubre
de 2021.

Redaccién Eje Central. (2020, 4 de julio). Alcaldesa de Tecate, BC, denuncia
hostigamiento de Jaime Bonilla. Eje Central. Recuperado de https://www.
ejecentral.com.mx/alcaldesa-de-tecate-bc-denuncia-hostigamiento-de-jai-
me-bonilla/. Consultada en noviembre de 2021.

Reyes, D. (2020a, 31 de enero). Cuestiona Bronco ‘egoismo’ de alcaldes me-
tropolitanos. E/ Norte. Recuperado de https://www.elnorte.com/cuestio-
na-bronco-egoismo-de-alcaldes-metropolitanos/ar1865433?v=2. Consul-
tada en noviembre de 2021.

233



Javier Rosiles Salas

Reyes, D. (2020b, 9 de julio). Confirman zona metropolitana con 9 munici-
pios. El Norte. Recuperado de https://www.elnorte.com/aplicacioneslibre/
preacceso/articulo/default.aspx?__rval=18&urlredirect=https://www.elnor-
te.com/confirman-zona-metropolitana-con-9-municipios/ar1984154?re-
ferer=--7d616165662f3a326262623b727a7a7279703b767a783a--. Con-
sultada en noviembre de 2021.

Reyes, D. y Martinez, P. (2019, 23 de enero). Rechazan alcaldes ampliar me-
trépoli a 18 municipios. £/ Norte. Recuperado de https://www.elnorte.
com/rechazan-alcaldes-ampliar-metropoli-a-18-municipios/ar1590843.
Consultada en noviembre de 2021.

Rios, L. (2021, 27 de octubre). Alcaldes del corredor azul creardn frente para
apoyar a vecinos que se oponen al redisefio del espacio aéreo. Recuperado de
https://heraldodemexico.com.mx/nacional/2021/10/27/alcaldes-del-co-
rredor-azul-crearan-frente-para-apoyar-vecinos-que-se-oponen-al-redise-
no-del-espacio-aereo-348325.html. Consultada en noviembre de 2021.

Rodriguez, L. (2021, 2 de noviembre). Ixtlahuacdn no serd el basurero metro-
politano: alcalde. £/ Diario NTR. Recuperado de https://www.ntrguada-
lajara.com/post.php?id_nota=173828. Consultada en diciembre de 2021.

Santiago, David. (2021, 10 de noviembre). Los 7 alcaldes de Morena lanzan
plan para recuperar espacios publicos. Expansién Politica. Recuperado de
https://politica.expansion.mx/cdmx/2021/11/10/los-7-alcaldes-de-more-
na-lanzan-plan-para-recuperar-espacios-publicos. Consultada en noviem-
bre de 2021.

Sosa, S. (2021, 18 de julio). Alcaldes electos confian en resolver conflictos te-
rritoriales. Gentlx. Recuperado de https://gentetlx.com.mx/2021/07/18/
alcaldes-electos-confian-en-resolver-conflictos-territoriales/.  Consultada
en diciembre de 2021.

Vanegas, C. (2021, 12 de octubre). Alcaldes electos trabajardn en la solucién
de problemas de la Regién Sureste. E/ Sol de la Laguna. Recuperado de
https://www.noticiasdelsoldelalaguna.com.mx/local/alcaldes-electos-tra-
bajaran-en-la-solucion-de-problemas-de-la-region-sureste-7332536.html.
Consultada en noviembre de 2021.

Villasdez, J. y Reyes, D. (2019). Frenan ampliar zona conurbada a 18 mu-
nicipios. E/ Norte. Recuperado de https://www.elnorte.com/frenan-am-
pliar-zona-conurbada-a-18-municipios/ar17566662v=9. Consultada en
noviembre de 2021.

234



EL PARTIDO MORENA EN LAS CIUDADES
CAPITALES EN LAS ELECCIONES DE 2021

Juan Pablo Navarrete Vela
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INTRODUCCION

Los comicios de junio de 2021 fueron por demds importantes para Mo-
rena porque gané 11 de 15 gubernaturas en disputa, y fue el partido que
mds votos obtuvo en la Cdmara de diputados con 16,759,917, equiva-
lente a 34.09% y 198 diputados (Cémputos Distritales INE 2021). Ade-
mis de lo anterior, gané 493 de 1,886 Ayuntamientos en contienda, lo
cual le dejé un saldo electoral muy importante al partido del presidente
de la Republica, Andrés Manuel Lépez Obrador. Por lo anterior, el pro-
p6sito de este trabajo se enfoca en analizar quién gané las ciudades ca-
pitales en los estados de la Republica en dichas elecciones, lo cual es una
continuidad a un trabajo previo (Navarrete, 2021), en el cual se examind
el desempeno politico-electoral de Morena en las ciudades capitales du-
rante el periodo 2015-2020.

El capitulo estd organizado en tres momentos: primero, una reflexién
sobre la importancia de gobernar las ciudades; segundo, el andlisis de los
resultados electorales y; tercero, una breve descripcion de los ejes de un
plan de desarrollo municipal (PDM) en las ciudades capitales. Sobre esto
tltimo, es un trabajo exploratorio, por lo cual, algunos aspectos son trata-
dos de forma descriptiva. En investigaciones previas (Navarrete, 2021) se
analiz6 el tamafio del presupuesto de las capitales que son cabeceras en las
zonas metropolitanas, por lo cual, en este capitulo resulta pertinente cono-
cer qué hacen los gobiernos con dichos recursos, o por lo menos, cudles son
las lineas que deberian realizar y las que realmente implementan.

En la primera parte identificamos cudles son algunas problemadticas
comunes entre las ciudades y cudles son las prioridades de crecimiento y
modernizacién. Reflexionamos sobre el papel que cumplen las alternan-
cias en el cambio politico a nivel local, y también si hay mayor o menor
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tension politica cuando se presentan gobiernos yuxtapuestos (comparti-
dos entre dos partidos politicos distintos en dos niveles de gobierno, la
gubernatura y la capital del estado).

En la segunda parte se identifican cudles capitales se disputaron en las
elecciones subnacionales de gobernadores. Nos preguntamos si Morena
avanz6 electoralmente, si mantuvo las capitales que gobernaba producto
de los comicios de 2018 o bien, si podemos establecer que el partido del
presidente retrocedié. En la tercera parte se discuten de manera muy
breve los ejes en los planes de desarrollo municipal (PDM). Para ello,
revisamos de manera descriptiva los PDM de las capitales en el periodo
2018-2021. Por medio de la comparacién se identifican similitudes y
diferencias, las cuales se articulan en diferentes tablas.

En el primer apartado, la importancia de gobernar las ciudades.

LLAS CIUDADES Y SUS PROBLEMATICAS

El tema de las alternancias cobré especial relevancia en los dltimos treinta
anos. No estd de més recordar que el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) fue cediendo espacios a los partidos de oposicién en la etapa de
democratizacién, y desde la década de 1990, la posibilidad de que el PRI
perdiera més espacios fue mds palpable, lo cual fue complementado “en
1989-1990 por disposiciones legales en materia electoral, y en particular
se afinaron las normas en torno a los partidos politicos” (Woldenberg,
1997: p. 321). Estos cambios fortalecieron el proceso democratizacién
que estaba por venir en toda esa década. En ese periodo se darfan mo-
vimientos importantes en la distribucién de votos, aunque todavia la
posicién del tricolor seria predominante, no obstante, Moreno (2003)
destaca que “de 1990-2000, la proporcién de individuos en las catego-
rias izquierdistas fue disminuyendo, mientras las del centro-derecha y
derecha aumentaron, esta tltima notablemente, trayendo ciertas impli-
caciones para la dindmica del apoyo partidista en las elecciones” (p. 114).
Con base en lo expuesto por los autores, la distribucién de las victorias a
nivel estatal y municipal seria mds variado entre el PRI, el Partido Accién
Nacional (PAN) y Partido de la Revolucién Democrético (PRD). La lu-
cha por el poder politico a nivel nacional encontré un punto importante
rumbo al afo 2000, “en México, la oposicién politica antes del 2 de julio
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de 2000, ya gobernaba a casi la mitad de la poblacién al nivel de las en-
tidades federativas y municipios” (Carpizo, 2020: p. 243).

Las alternancias se desarrollaron en “gobiernos municipales y estata-
les [...] hasta culminar en el gobierno federal” (Meza, 2017: p. 14). Es
decir, las alternancias comenzaron a darse en todos los niveles de gobier-
no y esto provoc6 que el panismo y el perredismo ganaran espacios a lo
largo del tiempo. Desde 1990 y en las siguientes tres décadas, pasamos
de un sistema de partido hegeménico (no democrdtico y no competitivo)
a uno con tintes de pluralismo moderado (democritico y competitivo)
(Sartori, 2005), el cual permitié la creacién de diferentes opciones de iz-
quierda a través del tiempo como la fundacién del sol azteca el 5 de mayo
de 1989, y 24 afos mds tarde, la fundacién de Morena como partido el
1 de agosto de 2014. En su momento cada uno tuvo un impacto en el
sistema de partidos, aunque también se formaron otros partidos cercanos
a la izquierda como el Partido del Trabajo (PT fundado en 1990).

Los efectos de las alternancias trajeron implicaciones sobre la forma-
cién de coaliciones electorales, es decir, competir en una posicién muy
ideoldgica en solitario a disputar las ciudades a través de coaliciones mds
cercanas a una postura de rentabilidad-pragmatica. Este tipo de coaliciones
tienen ya un largo recorrido. Por ejemplo, la primera coalicién entre el PAN
y el PRD para disputar gubernaturas ocurrié hace tres décadas en 1991.

Esta tendencia PAN-PRD se repitié en 2018 y en las elecciones de
gobernadores de 2021, pero no solo compitieron juntos, sino que en la
tltima se sumé el PRI. Con lo anterior, se conformé la coalicién Va por
México que se materializé en 11 estados con igual nimero de derrotas. A
pesar de lo anterior, las coaliciones siguen siendo un activo importante y
competir con partidos de distinto espectro ideolégico también.

Ademis de lo anterior, las alternancias también impactaron en la
distribucién del poder y presentaron yuxtaposicién de los gobiernos,
tanto federal, estatal y municipal. Esto quiere decir, que se comparten las
decisiones politicas entre distintos érdenes de gobierno (Corona, 2009:
p. 58). Compartir espacios de decisién también provoca una serie de di-
ficultades cuando los gobiernos no son del mismo partido, y sobre todo
cuando las unidades territoriales son de diferente tamafo (De Remes,
1999: p. 230), lo cual provoca como efecto pugnas entre gobiernos lo-
cales. Asi que, en teorfa, si un gobierno estatal y el titular de una ciudad
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capital relajan las tensiones politicas, idealmente producirdn mejor acce-
SO @ IECUrsos y presupuesto.

Una pregunta muy relevante: ;Una alterancia implica un cambio
profundo en el accionar de la administracién publica a nivel local? Esto
no pasa necesariamente. Cuando hablamos de alternancia precisamos la
llegada de otro partido distinto al que estd gobernando, o incluso de una
coalicién de diferentes partidos politicos, pero esto no quiere decir que
la dindmica municipal vaya a cambiar por completo. Por ejemplo, una
alternancia no necesariamente propicia la llegada de una nueva élite en el
gobierno, tampoco representa el adelgazamiento o ensanchamiento de la
estructura burocrdtica, de igual forma, la llegada de un partido nuevo no
asegura que la politica serd mds social, sin embargo, una alternancia por
lo menos abre la posibilidad de que algo distinto ocurra.

Zavaleta (2013) menciona que el dmbito municipal cambié paula-
tinamente debido a la competividad electoral (p. 28). Es decir, las alter-
nancias propiciaron cambios politicos, pero también modificaciones de
accién en la politica econémica a nivel local y en la implementacién de
modelos més gerenciales, aunque no sin la resistencia de las élites politi-
cas tradicionales.

sPor qué lo local importa? Esta es una pregunta muy relevante porque
la democratizacién del sistema politico mexicano también impacté en una
lenta descentralizacién de politicas publicas, de ello, “la administracién
publica federal, estatal y municipal tiene la presién del cambio y en sus
espacios geograficos y territoriales enfrentan muchos retos de tipo social,
de cambio organizacional y de reforma” (Inostroza y Martinez, 2020: p.
128). Esto implica que uno de los principales retos de los espacios locales
tiene que ver, por un lado, con el espacio y territorio, y por otro, la parte
normativa de lo que puede o no hacer una administracién. En el primer
aspecto, asuntos como la creciente densidad poblacién, y en el segundo,
la llegada de un gobierno que abraza el modelo de gestién publica y que
intenta implementar nuevos mecanismos de canalizacién de demandas y
respuestas, pero que se encuentran ante la imposibilidad porque no cuen-
tan con las facultades necesarias para llevar a cabo cambios.

El espacio a nivel local también importa porque es “visto como posi-
ble motor de desarrollo de politicas publicas con participacién, mientras
que la descentralizacion aparece como una via para mejorar la gestién
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social” (Penso, 2020: p. 290). El tema de la inclusién de los ciudadanos
en la toma de decisiones es uno de los pilares de la concepcién de la
gobernanza, es decir, en cémo los ciudadanos, organizaciones y asocia-
ciones interactiian con el gobierno para el diseno, la adopcién de poli-
ticas y la evaluacién de los resultados. Esta es una visién moderna de la
relacién ciudadania-gobierno, pero que requiere de ciudadanos activos
e incentivar a los pasivos, asi como mejorar la comunicacién. En ese
caso —idealmente— los ciudadanos castigan a sus representantes cuando
no reciben los servicios publicos de manera eficiente. El autor también
menciona la importancia de la comunicacién porque si se presenta una
buena comunicacién gubernamental podria dar a conocer a los electores
los logros, no obstante, el gobierno podria ser eficiente en su actuar, pero
los ciudadanos podrian no enterarse.

Los gobiernos locales también enfrentan problemas de operacién,
nominas excesivas y personal que no estd calificado, lo cual impacta en
el funcionamiento correcto para ofrecer servicios de calidad, y avanzar
en el reto del redimensionamiento de su estructura organizacional (Her-
ndndez, 2011: p. 91). Esto trae como consecuencia el ideal de la moder-
nizacién del aparato publico local. Si bien es deseable la introduccién de
instrumentos que permitan mayor fluidez en el accionar del gobierno,
también es pertinente sefalar que las élites locales pondran resistencia
al cambio y a ceder el control de las licitaciones, asignaciones y mayor
transparencia en el manejo del presupuesto.

Ongay (20006) senala que “la construccién de politicas publicas ubi-
ca elementos clave para que las politicas se relacionen con la realidad
democrdtica y multicultural” (p. 181). Esto es mds que relevante, porque
en la construccién de las politicas pablicas puede estar presente un buen
diseno técnico pero que no estd relacionado con el contexto de la pobla-
cidén, es decir, no atiende los principales problemas de la localidad o, por
el contrario, se busca atender dichos problemas pero sin el conocimiento
técnico. Lo deseable es que el accionar del gobierno vaya acompanado
de diagndsticos correctos, disenos de politicas efectivos y que estos se
relacionen con la realidad de una manera integral.

¢Cudles son los desafios de las ciudades? No hay un solo diagnéstico
definitivo, pero si podemos encontrar algunas generalidades, por ejem-
plo, las dificultades de captar financiamiento, es decir, no es lo mismo

239



Juan Pablo Navarrete Vela

ser un municipio con un presupuesto de 100 millones de pesos (mdp), a
uno que maneja 1,000 mdp. Entonces, si se estd pensando en la moder-
nizacién de la estructura municipal, desde luego entre mds presupuesto
disponible, mds se podrd mejorar. Si se quiere llegar a un gobierno del
tipo gestién publica, moderno y transparente, se debe dar la oportunidad
a modelos gerenciales.

No solo se trata de implementar un modelo mds activo, sino también
la atencién a problemas afiejos que deben ser atendidos como los aspec-
tos demogréficos, lo cual responde al crecimiento en algunas ocasiones
sin control o con la complacencia de los gobiernos en turno. Otro de los
temas a considerar es el dilema entre la institucionalidad y la legitimidad
politica, el cual, no es un asunto menor, porque los gobernantes nunca
quieren perder votos, y si buscan aceptacién de parte de sus gobernados
en algunas ocasiones los gobernantes toleran algunas practicas sobre el
crecimiento poblacién.

No estd de mds recordar temas compartidos que tienen que ver con
la naturaleza metropolitana, en otras palabras, cuando hay problemas
transversales entre municipios vecinos y que requieren una coordina-
cién interinstitucional para resolverlos, problemas como la movilidad, el
transporte, el agua potable, entre otros asuntos de vital importancia para
los ciudadanos.

Otro de los retos tiene que ver con los dilemas urbanos y metropoli-
tanos, es decir, hablamos de ciudades con gran potencial para atraer mu-
cha movilidad, y de la prestacién de varios servicios y fuentes de empleo.
Por ejemplo, un corredor industrial, la creacién de sitios de espacimien-
to, capacidad de transporte para afrontar la migracién de ciudades mds
pequenas, incluso de cardcter rural. Para afrontar con éxito estos cambios
la coordinacién metropolitana podria ser una opcién.

Las ciudades también estdn involucradas en lo que se ha denomi-
nado zonas metropolitanas (ZM) que involucran a municipios vecinos.
Algunos de esos problemas comunes son anejos como la pobreza y el des-
empleo, temas complejos de resolver. Desde luego, algunas zonas metro-
politanas en el pais son mds llamativas o importantes que otras. Al 2021
se reconocen 74 zonas metropolitanas y Rosiles Salas (2018) examina
sus cambios y relaciona diferentes variables para explicar su dindmica,
aunque desarrollar ese tema queda fuera de este capitulo.
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Veamos ahora en el siguiente apartado la importancia electoral por
las ciudades capitales.

MORENA Y SU LUCHA POR MANTENER
LAS CAPITALES DEL PAfS: 2018-2021

;Por qué son importantes las capitales en el mapa politico, econémico
y social en México? porque concentran la mayor cantidad de servicios
publicos y privados, oportunidades de empleo, un presupuesto putblico
mds amplio que otros municipios, entre otros aspectos. Para Ramirez
Kuri (2009) también estdn presentes otros elementos como una “rela-
cién conflictiva entre espacio, ciudadania e instituciones en la escala ma-
cro-geografica y local de la ciudad [...] sino también en las tensiones
entre espacios pablicos y privados, dimensiones de la vida social donde
emergen las luchas y disputas por el acceso a recursos sociales y por la
apropiacién y control del espacio urbano” (p. 164).

Para un partido politico ganar la capital del estado también es
una cuestién de poder politico, ya que “lo mds especifico de la perspec-
tiva geogréfica seria establecer como se ejerce el poder en el territorio, a
las diferentes escalas, teniendo en cuenta que un aspecto esencial de ese
dominio es territorial, para conseguir el control de amplios recursos y la
propia seguridad” (Capel, 2014).

Desde luego hay ciudades capitales mds grandes y con mayores pre-
supuestos que otras y, por ende, también podriamos hablar de mayor
desarrollo y de cierta marginalidad de algunas ciudades en comparacién
con otras. Por ejemplo, Dore (2008) “afirma que la marginalidad es el
resultado de un proceso de modernizacién desigual” (p. 81), en ese caso,
algunas ciudades ofrecen mds conectividad, més infraestructura, mejores
ofertas educativas y mejores salarios que otras.

En todo el pais hay 31 entidades federativas con sus respectivas capi-
tales (ademds de la ciudad de México, capital del pais). Estas comparten
el poder entre el gobernador del estado y el presidente municipal en la ca-
pital. Esa relacién puede ser yuxtapuesta o del mismo partido. En teoria
si la capital del pais es del mismo partido, supondria mayor apoyo, pero
no siempre es asi. De 2015 al 2018 la pluralidad entre los principales
partidos era muy clara, pues se concentraba entre el PRI, el PAN y el PRD,
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un tipo de pluralismo moderado que no excluia a otros, pero en donde
esencialmente estos tres ganaban, en ese sentido, “la emergencia de la
competencia electoral [ha sido] una de las dimensiones mds relevantes
del proceso del cambio politico en México” (Diaz y Ledn, 2019: p. 64) y
en los tltimos cinco afios la competencia se ha vuelto mds plural. Desde
la llegada del partido de Lépez Obrador, “el electorado insatisfecho da
ventajas al PAN y a Morena sobre el PRI. Mds aun, el apoyo a Morena
es dos veces més grande entre los insatisfechos” (Moreno, 2018: p.105).

Con las elecciones de 2018 como referencia y recientemente las del
6 de junio de 2021, el reparto de las capitales experimenté algunos cam-
bios. Este tema es de vital importancia, porque en 2018, Morena ademads
de ganar la presidencia de la Republica, gané cinco gubernaturas y 14
capitales en todo el pais, pero después de las elecciones de junio de 2021
su presencia aumenté a 17 gobernadores, pero descendié a 13 capitales.

:Cémo ha cambiado la poblacién gobernada por cada partido a lo
largo del tiempo? Para este propésito recuperamos datos de Espinoza
Valle (2002). Casi al llegar al afio 2000, de las 31 capitales del pais,
el PRI gobernabal5 capitales (6,380,283 habitantes). El PAN 11 capi-
tales (7,341,576 habitantes); mientras el partido del sol azteca, cuatro
capitales (758,573habitantes). Una capital con una coalicién de partidos
(p-85). Esos datos arrojaban que los dos principales partidos eran el tri-
color y el blanquiazul, pues gobernaban 26 de 31 capitales, equivalente
al 83.87% del total.

Para las elecciones de 2018, Morena qued6 como el partido conmds
ciudades capitales con 14(9,050,434 habitantes). Le siguié Accién Na-
cional con 11 (4,530,400 habitantes).La concentracién de capitales que-
dé entre Morena y el PAN con 25 de 31 capitales (80.64%) del total. El
PRI quedé con tres, después el PRD con dos, y Movimiento Ciudadanoa
(MC) con una. Con base en lo anterior, ;cémo quedaron las 14 capitales
que gobernaba en 2018 después de las elecciones de junio de 20212 Para
la organizacién de los datos, ubicamos la capital, el partido gobernante
en 2018 y en 2021, también destacamos la votacién de Morena en el
plano individual (sin coalicién). Los resultados a continuacién.
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Con base en los datos recabados, en las elecciones de 2018 el promedio
de votos de Morena en las 14 capitales fue de 42.91%, un indicador
muy importante que mostré gran contundencia en las victorias, pero
que en 2021 ese promedio bajé a 37.65%, es decir, una pérdida de
-5.26% entre una eleccién y otra. Ahora bien, otra diferencia es que
de las 14 capitales que gané en 2018, pudo mantener nueve y perdié
cinco (Puebla, Toluca, Hermosillo, Cuernavaca y Morelia) a manos de
las diferentes coaliciones que integraron el PAN-PRI-PRD. Después de
presentar las victorias y el promedio de votos, examinemos lo que Mo-
rena perdié en términos de poblaciény lista nominal. Para fines de
comparacién, primero veremos las capitales que logré retener y luego
en las que perdid.

Tabla 2. Poblacién de las capitales donde Morena
se mantuvo como partido gobernante 2021-2024

Capital Partido Poblacién | Lista nominal
Mexicali Morena 988,417 794,900
Culiacén Morena 905,265 321,953
Villahermosa Morena 684,847 505,368
Tuxtla Gutiérrez | Morena 598,710 440,458
Xalapa Morena 480,841 350,887
La Paz Morena 272,711 186574
QOaxaca Morena 264,251 209,361
Chetumal Morena 224,080 148,129
Zacatecas Morena 146,147 108,518

4,565,269 2,715,261

Fuente: Elaboracidén propia con base en INEGI 2020.

Morena en el 2018 gané 14 capitales, equivalente a 9,050,434 habi-
tantes y 5,820,090 electores en la lista nominal, no obstante, en 2021
mantuvo nueve capitales, lo cual representa que gobernard a 4,565,269
habitantes y una lista nominal de 2,715,261 electores, una perdida de
-4,485,165 habitantes y-3,104,829 electores.
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Las nueve capitales que mantuvo fueron las siguientes: Villaher-
mosa, Oaxaca, Mexicali, Chetumal, Culiacdn, Xalapa, Tuxtla Gutiérrez
y La Paz. Veamos brevemente el porcentaje de votos recibidos entre
una eleccién y otra. En Villahermosa en 2018 obtuvo el 69.41% y en
2021 el 60.78%. A pesar de ganar perdié -8.63% de votos. En Oaxaca
hace tres anos recibi6é 50.44% y recientemente el 50.82%, una pérdida
minima -0.38%. En Zacatecas en 2021 Morena gané la gubernatura,
mientras en 2018 la votacién para la capital zacatecana fue de 48.31%
y en 2021 fue de 38.90%, una caida de -9.41%.

La gubernatura de Baja California la habia ganado Morena en el
2019, y la capital la habia ganado también en 2018. Hace tres afios su
votacién fue de 47.03% y en el pasado 6 de junio obtuvo el 40.91%,
una reduccién de votos de -6.12%. En Chetumal, la capital de Quin-
tana Roo, en las elecciones de 2018 Morena triunfé con 44.44% y en
2021 el 33.09%. A pesar de ganar la capital, representé una pérdida
considerable de -11.35%. En las elecciones de 2021 Morena gané la
gubernatura de Sinaloa, y con ello se sumé a la capital que habia gana-
do hace tres afios, en la cual obtuvo el 44.16%, aunque en 2021 obtuvo
el 38.71%, una reduccién de -5.45% de votos.

En el 2018 Morena gané la gubernatura en Veracruz y su capital,
Xalapa. Hace tres afios en la capital obtuvo el 42.17% y en 2021 sumé
el 49.31%, lo que representé un aumento de 7.14%. Hace tres anos
Morena gané la gubernatura en Chiapas y también la capital, en la cual
cual captd el 41.98%, la cual mantuvo en las elecciones de junio de
2021, pero con menor votacién, con el 39.88%, es decir, una reduc-
cién de -2.1%.

En 2021 se renovo la gubernatura en Baja California Sur y Morena
se llevé la victoria. La Paz, la capital del estado la habia ganado hace
tres anos con el 40% y recientemente la mantuvo con el 46.29%. A
pesar de ganar nuevamente la capital, perdi6é -6.29% respecto de hace
tres afos. Asi que, en las nueve capitales que Morena pudo mantener
en el 2021, en ocho las gané, pero con menor porcentaje de votacién
comparado con el 2018, excepto una en donde su votacién fue mejor.
Asi que, en términos simples, tuvo un rendimiento electoral menor.

Las elecciones subnacionales en el dmbito de los Ayuntamientos son
relevantes porque estas 14 ciudades capitales también representaban la
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cabecera de las zonas metropolitanas, lo cual implica no solo un poten-
cial electoral, sino por lo que representa el tamafo del presupuesto.

Veamos ahora las capitales que perdié Morena en las elecciones de
2021.

Tabla 3. Poblacién y lista nominal de las capitales
donde Morena perdi6 2021-2024

Capital Partido Poblacién |  Lista nominal
ng:;f: Morena 1,576,259 1,280,473
Hermosillo Morena 884,273 399,284
Toluca Morena 873,536 641,016
Morelia Morena 784,776 552,861
Cuernavaca Morena 366,321 231,195

-4,485,165 -3,104,829

Fuente: Elaboracidén propia con base en INEGI 2020.

Como podemos observar la pérdida fue considerable, la capital, Puebla
de Zaragoza, una ciudad de mds de un mill6n de habitantes, en donde
la coalicién PAN-PRI-PRD y partidos locales ganaron la eleccién. En
ese estado tenemos un gobierno yuxtapuesto, pues el gobernador desde
2019 es el morenista Miguel Barbosa.

El morenismo también perdi6 una ciudad emblemadtica para el pri-
ismo, nos referimos a Toluca, la capital del estado de México, la cual
Morena gané en 2018. Ahora el gobernador priista Alfredo del Mazo
Maza tendrd de su lado al alcalde de la capital para el periodo 2021-
2024.En las elecciones de 2021 Morena gané la eleccién de goberna-
dor en Michoacdn con Alfredo Ramirez Bedolla, pero singularmente
perdieron Morelia a manos de la coalicién PAN-PRD, por lo cual se
generd un gobierno yuxtapuesto.

En 2018 Morena gané Hermosillo, la capital del estado de Sonora,
peroen el 2021 ocurrié lo mismo que en Michoacdn, Morena gané la
gubernatura del estado con Alfonso Durazo Montafo, pero perdié la
capital que habia conseguido tres afios atrds, por lo cual también ten-
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drd un gobierno yuxtapuesto. En el 2018 Morena y el PES ganaron la
gubernatura en Morelos y también la capital, no obstante, en 2021 no
pudieron mantener la capital y la perdieron ante la coalicién PAN-PSD,
lo cual sittia un gobierno compartido.

Ahora bien, ya que pudimos observar las capitales que ya habia
ganado en 2018 y que perdié en 2021 (Puebla, Hermosillo, Toluca,
Morelia y Cuernavaca), y las que mantuvo (Mexicali, Culiacdn, Vi-
llahermosa, Tuxtla Gutiérrez, Xalapa, La Paz, Oaxaca, Chetumal y Za-
catecas). En las elecciones de 2021 a pesar de que Morena perdié cinco
capitales, pudo ganar otras capitales como Acapulco, Tepic, Tlaxcala y

Ciudad Victoria.

Tabla 4. Poblacién y presupuesto de las nuevas
capitales ganadas por Morena en 2021

Capital Partido | Poblacién | Lista nominal Presupuesto
en mdp
Acapulco Morena 779,566 346,769 3,851
Tepic Morena 425,924 294,982 1,859
Tlaxcala Morena 99,896 315,417 267
Ciudad Morena | 349,688 241,332 1,023
Victoria
Total 1,655,074 1,198,500 7,000

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI 2020.

Como podemos recordar, la poblacién gobernada que perdié en
las cinco capitales en el 2021 fue de -4,485,165 habitantes, mientras
las cuatro capitales que gané sumaron una poblacién gobernada de
1,655,074 habitantes, lo cual representa una diferencia significativa.
De manera positiva en 2021 Morena gané la gubernatura en Guerrero
y su capital Acapulco, la gubernatura en Nayarit y su capital, Tepic, de
igual forma, la gubernatura en Tlaxcala y su capital. En tanto que, el
gobernador de Tamaulipas es del PAN, pero la capital qued6 en manos
del partido de Lépez Obrador.

Ahora bien, veamos lo que representd el presupuesto de las nuevas
capitales que gané: un municipio de mds de 3 mil mdp, dos municipios
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de mds de mil mdp y menor de dos mil mdp, mientras un municipio
con un presupuesto de apenas 267 mdp. En suma, Morena tendrd que
manejar 7,000 mdp en las cuatro capitales adicionales que no tenia
en 2018, més los 18,724 mdp de las nueve capitales que mantuvo. En

total, el presupuesto de las 13 capitales que tendrd a su cargo serd de

25,724 mdp.

Veamos ahora el panorama general de forma comparativa. Morena

en las elecciones locales de 2018 gané 14 capitales y cinco gubernatu-
ras; en 2021 triunfé en 13 capitales y agregé 11 gubernaturas, por lo
cual, Morena al 2021 cuenta con 17 gobernadores como se muestra a

continuacién.

Tabla 5. Gobiernos estatales y partidos
gobernantes en la capital: 2021-2024

Estado Gobernador | Periodo | Partido Capital Partido | Periodo
Baja Jaime 2021- . 2021-
California | Bonilla 2027 ~ Morena | Mexicali | Morena |5, ,
Baja Victor
California | Manuel 2021- | Morena- La Paz Morena 2021-
2027 PT 2024
Sur Castro
. Rutilio 2018- Tuxtla 2021-
Chiapas Escandén 2024 Morena Gutiérrez Morena 2024
Layda 2021- | Morena- 2021-
Campeche | ¢ cores 2027 | pT Campeche | MC 2024
Colima Indira 2021- | Morena- Colima IIZI;\I__ 2021-
Vizcaino 2027 PANAL 2024
PRD
Claudia 2018- Moren
COMX | Sheinbaum | 2024 orena
Evelyn 2021- 2021-
Guerrero Salgado 2027 Morena Acapulco Morena 2024
Cuauhtémoc | 2018- PAN- 2021-
Morelos Blanco 2024 Morena Cuernavaca PSD 2024
Michoa. | Alfredo 2021- | Morena- . PAN- | 2021-
, Ramirez Morelia
can 2027 PT PRD 2024
Bedolla
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. Morena-
Navasic ?\A‘guld 2021- ﬂf[r"g;M oo PT- | 2021-
ayart e 2027 cpic PVEM- | 2024
Navarro PANAL
PANAL
PAN-
Pucbla Miguel 2018- |y ena Puebla de | prI- 2021-
Barbosa 2024 Zaragoza | PRD- 2024
locales
Alfonso 2021- Morena- ' PAN- 2021-
Sonora Durazo PT-PVEM- | Hermosillo | PRI-
_ 2027 2024
Montafo PANAL PRD
Sinaloa Rubén 2021- gﬁ?trg;a' Culiacdn Morena 2021-
Rocha Moya | 2027 . 2024
Sinaloense
Lorena 2021- Morena- 2021-
Tlaxcala Cuellar 2027 PT-PVEM Tlaxcala Morena 2024
b ﬁdan ) 2018- |\ Villaher- | 2021
abasco ugusto 2024 orena mosa orena | 505,
Lépez
Carlos
Quintana , 2016- 2021-
Roo ]oaqu{n 2022 Morena | Chetumal | Morena 2024
Gonzilez
Cuihtldhuac
, 2018- 2021-
Veracruz C.}ar,cm 2021 Morena | Xalapa Morena 2024
Jiménez
David 2021- Morena- 2021-
Zacatecas | Monreal PT-PVEM- | Zacatecas | Morena
: . 2027 2024
Avila PANAL

Fuente: Elaboracién propia con base hemerografia en las pdginas de los ayuntamien-
tos.

Una vez que hemos visto la distribucién de las capitales, veamos
brevemente ;cudl fue la prioridad de los gobiernos locales en la elabora-
cién de los planes de desarrollo municipal? ;El mantenimiento del par-
tido en el gobierno o una alternancia con uno nuevo implica cambios
en la elaboracién de los PDM?
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LAS CAPITALES Y LOS EJES EN SU PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL

Después de revisar la parte politico-electoral de las capitales en el pais,
presentamos una revisién del presupuesto y de los planes de desarrollo
municipal (PDM), esto con el propésito de identificar los problemas
plasmados en este documento. Cabe sefalar que es un trabajo descrip-
tivo y explotario, pero nos interesa conocer si hay diferencias y simili-
tudes entre las ciudades capitales. Mostramos el presupuesto y los ejes
de gobierno de cada ciudad capital como se muestra a continuacién:

Tabla 7. Presupuesto de 14 capitales y ejes del PDM

Presu- .
. Partido o
puesto Partido licid
munici- gober- coaiicion
Capital pal 2018- | nante gober- Ejes del PDM
2020 en2018  "RCER
(mdp)
Bienestar, equidad e inclusién social
Seguridad y paz para todos.
Dinamismo econémico, igualitario y
sostenible.
Mexicali | 4,257 Morena | Morena | Desarrollo urbano y ordenamiento
del territorio.
Gobierno austero y hacienda ordena-
da.
Politica y gobernabilidad democritica.
Municipio competitivo, productivo e
innovador.
Toluca 4,186 Morena PA:I—:];RI_ Municipio ordenado, sustentable y
resiliente.
Municipio con seguridad y justicia.
Paz y respeto a la ley.
Gobierno eficiente y transparente.
L Servicios puablicos de calidad.
Culiacan | 3,580 Morena | Morena Ciudad ordenada y sostenible.
Bienestar social.
Bienestar econémico.
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Morelia

3,237

Morena

PAN-PRD

Bienestar social.
Prosperidad econdmica.
Sustentabilidad ambiental.

Her-
mosillo

3,198

Morena

PAN-PRI-
PRD

Hermosillo seguro.

Gobierno austero, eficaz y honesto.
En familia promovemos la transfor-
macién social.

Infraestructura para el desarrollo
sostenible.

Villaher-

mosa/

Centro

2,899

Morena

Morena

Agua y energia.

Economia y turismo.

Gobierno abierto.

Desarrollo social.

Servicios eficientes.

Asentamientos humanos sostenibles.
Participacién ciudadana para la pre-
vencion.

Xalapa

2,144

Morena

Morena

Abatir la desigualdad social.
Cuidar el medio ambiente.
Establecer un gobierno abierto.
Mejorar la seguridad ciudadana.
Promover el desarrollo econémico.

Cuer-
navaca

1,971

Morena

PAN-PSD

Una ciudad para todos.

Desarrollo motor del cambio.

Orden y cuidado del medio ambi-
ente.

Paz y seguridad.

Gobierno moderno, eficiente y trans-
parente.

La Paz

1,603

Morena

Morena

Seguridad.

Agua y drenaje

Servicios publicos

Promocién econdmica.

Medio ambiente y desarrollo urbano
responsable.

Bienestar social y transversalidad de
la perspectiva de género




Oaxaca

1,558

Morena

Morena

Ciudad segura y en paz.
Ciudad honesta y transparente.
Ciudad productiva.

Ciudad equitativa e incluyente.
Ciudad sustentable.

Puebla de

Zaragoza

1,300

Morena

PAN-PRI-
PRD-
locales

Ciudad incluyente centrada en las
personas y la cultura.

Ciudad sostenible ambientalmente,
por un planeta mis resiliente.
Ciudad con desarrollo econémico,
prosperidad e innovacién.

Ciudad segura, participativa, por una
cultura de paz.

Ciudad con alianzas locales, por una
gestién territorial incluyente.

Tuxtla
Gutiérrez

1,234

Morena

Morena

Servicios publicos y urbanismo sus-
tentable.

Crecimiento econémico integral.
Desarrollo social incluyente.
Gobernanza y responsabilidad social
Seguridad ciudadana.

Chetum-
al

/Othon P.

Blanco

898

Morena

Morena

Desarrollo humano y calidad de
vida.

Seguridad y gobernanza.

Servicios publicos y dignos y de cal-
idad.

Gobierno confiable, eficiente y cerca-
no a la gente.

Infraestructura social y mejora del
entorno urbano.

Zacatecas

551

Morena

Morena

Zacatecas productivo.

Zacatecas gobierno de calidad.
Zacatecas, reconstruyendo el tejido
social.

Medio ambiente y desarrollo suste-
ntable.

Zacatecas patrimonio mundial.

Fuente: Elaboracién propia con base en los presupuestos del trabajo de Navarrete, 2021:

p. 100.
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Como puede observarse no hay uniformidad en la cantidad de ejes del
PDM, es decir, algunos tienen tres y otros hasta siete ejes. Tampoco ma-
nifiestan las mismas preocupaciones o diagnéstico de las problemdticas a
combatir. Para fines de ordenamiento de los datos, identificamos los ejes y
en cudles PDM se presentan. Cabe recordar que es un trabajo exploratorio
y descriptivo, pero no debemos olvidar que también estdn presentes facto-
res politicos para establecer las prioridades en cada uno de los municipios.

Algunos PDM tienen de tres a cuatro ejes (Toluca, Morelia, Her-
mosillo), mientras otros 10 municipios tienen entre cinco o seis ejes
(Mexicali, Culiacdn, Xalapa, Cuernavaca, La Paz, Oaxaca, Puebla, Tu-
xtla Gutiérrez, Chetumal y Zacatecas). Finalmente, un municipio con
siete ejes, Villahermosa/Centro.

El total del presupuesto de estas 14 capitales para el ejercicio fiscal
del ano 2018-2021 fue de 32,616 mdp. Dos municipios: Mexicali y
Tolucacon mds de 4 mil mdp. En el siguiente rango estdn tres Ayunta-
mientos: Hermosillo, Culiacdn y Morelia entre tres mil mdp y menos
de 4 mil mdp. Le siguen dos capitales: Villahermosa y Xalapa entre 2
mil mdp y menos de tres mil mdp. Contintian cinco ciudades capita-
les: Puebla, Tuxtla Gutiérrez, Cuernavaca, Oaxaca y La Paz, entre mil
mdp y menos de 2 mil mdp. Finalmente, dos municipios: Chetumal y
Zacatecas con un presupuesto menor a mil mdp.

Estas 14 capitales en 2018 estaban en manos de Morena vy, por
lo tanto, también esos 32,616mdp, pero con la derrota del partido
de Lépez Obrador en cinco capitales en 2021, ese presupuesto total
disminuyd. Perdié los 4,186 mdp en Toluca, a manos de la coalicién
PAN-PRI-PRD. Se fueron los 3,237 mdp de Morelia, a manos del PAN-
PRD. Mismo caso de los 3,198 mdp de Hermosillo que perdié ante la
coalicién PAN-PRI-PRD. En 2021 también fue vencido en Cuarnava-
ca, la capital de Morelos y sus 1,971 mdp ante la coalicién PAN-PSD.
Finalmente, fue derrotado en Puebla de Zaragoza, la capital de Puebla
y sus 1,300 mdp, ante la coalicién PAN-PRI-PRD.

En resumen, de los 32,616 mdp del presupuesto de las 14 capi-
tales en 2018, Morena en 2021 perdié cinco capitales y sus respecti-
vos 13,892 mdp, lo cual implicé una pérdida del 42% de presupuesto
comparado contres anos atrds. El presupuesto de las nueve capitales
que mantuvo quedd en 18,724 mdp.
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Veamos ahora, la comparacién de los PDM, en donde identifica-
mos por medio de similitudes los principales ejes. ;Cudl es el objetivo
de la elaboracién de un PDM? De acuerdo al Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED), “La planeacién del
desarrollo municipal es una actividad de racionalidad administrativa,
encaminada a prever y adaptar arménicamente las actividades econé-
micas con las necesidades basicas de la comunidad, como son, entre
otras: Educacién, Salud, Asistencia social, Vivienda, Servicios publicos,
Mejoramiento de las comunidades rurales” (INAFED, Guia Técnica 4:
p. 2). En otras definiciones se menciona lo siguiente: “el Plan Muni-
cipal de Desarrollo establece la direccién estratégica y el compromiso
del ayuntamiento con los ciudadanos durante una gestién de gobierno
[...] especificando qué se propone lograr y cémo va a gestionar los
recursos, para avanzar hacia la visién estratégica de desarrollo consen-
suada con los actores sociales del municipio” (Guia para la formulacién
de PDM, 2011: p. 22). De las anteriores definiciones podemos destacar
que el PDM establece los gué 'y los cémo lograr ser un gobierno efectivo
que atienda las necesidades de la poblacién, pero al mismo tiempo se
puede identificar la apuesta organizacional, es decir, si se asume como
un gobierno cercano a una perspectiva tradicional enfocada en el cre-
cimiento de la burocracia o bien, un modelo m4ds moderno, de una
estructura mds liviana, menos costosa y mas eficiente.

El PDM deberia destacar el papel de la calidad de los servicios pa-
blicos que ofrece el gobierno local, por ejemplo, “los buenos gobiernos,
ya sean del orden federal, estatal o municipal, tienen la responsabilidad
de garantizar la calidad de vida de sus gobernados. Calidad de vida
implica estindares aceptables de empleo, educacién y salud, asi como
la de la calidad del medio ambiente” (Aranibar, 2013: p. 45). Estos
elementos se ajustan a los ideales que debe tener un PDM, atender las
necesidades bdsicas de la poblacién como empleo, educacién y salud,
aunque también hay que mencionar que muchas de estas son del ambi-
to federal y estatal, y los Ayuntamientos dependen de transferencias de
recursos y de programas que atiendan dichas problemiticas.

Gémez Macfarland (2017) sefiala que “la planificacién para el de-
sarrollo en los municipios de México es muy diversa. Mientras algunos
municipios consideran dentro de sus planes para el desarrollo una mi-
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sién y visién, asi como objetivos y metas claras, algunos otros no tienen
planes municipales de desarrollo” (p. 1151). Esto tiene sentido por
varias razones: primero, la planeacién es diversa, entonces no es muy
comun que todos los PDM tengan los mismos objetivos, porque tam-
bién enfrentan diferentes problemdticas que atender, muchas de ellas
dependen si es una ciudad muy grande, un municipio rural o incluso
si es uno que sea cabecera de una zona metropolitana. Segundo, la falta
de planeacién también se puede explicar por la carencia de profesio-
nalizacién de sus funcionarios y por ende, la falta de capacidad técnica
en la elaboracién del PDM. Tercero, como menciona la autora, algunos
municipios ni siquiera cumplen con la gufa técnica para elaborarlo.
Mientras en algunos casos podemos encontrar planes bien elaborados
y exhaustivos, en otros casos solamente es un documento genérico que
se copia de la administracién anterior, pero sin las debidas actualiza-
ciones.

Algunas propuestas sugieren que los PDM deben (idealmente) aten-
der una légica de mayor modernizacién y de menor burocratizacién, y
por ello, recomiendan que dos aspectos centrales: “la eficiencia y una
gestién gerencial” (Castillo, 2013: p. 205). Esto por ejemplo explica
que algunos gobiernos tomen como una preocupacién ejes como la
transparencia y un gobierno abierto, los cuales buscan ofrecer mejores
servicios enfocados en la calidad y en la rdpidez de los tramites.

Para un crecimiento ordenado de los ciudades, Visquez, Mejia y
Garcia (2018) senalan que es “clara la necesidad de que exista una ar-
monia entre los distintos planes, como es el caso de los planes de de-
sarrollo y de ordenamiento territorial” (p. 158). Ambos documentos
normativos y politicos guian la actuacién de los gobiernos: el primero
para establecer cudles politicas puablicas serdn implementadas en la lo-
calidad, y el segundo, cudl debe ser el crecimiento ordenado del territo-
rio, no solo en la visién del progreso, sino de los servicios pablicos que
se requieren al crecer las necesidades de poblacién y la urbanizacién.

Con base en lo anterior, veamos cudl es la prioridad de los PDM de
las 14 capitales antes descritas en este capitulo.
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Tabla 8. Presupuesto de 14 capitales y ejes del PDM en 2021

Ejes del PDM

Capitales

Capitales con
ese eje

Seguridad y Paz

Mexicali (Morena)
Culiacdn (Morena)

Xalapa (Morena)

La Paz (Morena)

Oaxaca (Morena)

Tuxtla Gutiérrez (Morena)
Chetumal (Morena)

Toluca (PAN-PRI-PRD)
Hermosillo (PAN-PRI-PRD)
Puebla (PAN-PRI-PRD)

10

Sustentabilidad y medio
ambiente

Culiacdn (Morena)
Villahermosa (Morena)
Xalapa (Morena)

La Paz (Morena)
Oaxaca (Morena)
Zacatecas (Morena)
Toluca (PAN-PRI-PRD)
Morelia (PAN-PRD)
Cuernavaca (PAN-PSD)
Puebla (PAN-PRI-PRD)

10

Bienestar y desarrollo social

Mexicali (Morena)
Culiacdn (Morena)
Villahermosa (Morena)
Xalapa (Morena)

La Paz (Morena)

Tuxtla Gutiérrez (Morena)
Chetumal (Morena).
Morelia (PAN-PSD)
Hermosillo (PAN-PRI-PRD)

Transparencia, gobierno
abierto

Culiacdn (Morena)
Villahermosa (Morena)
Xalapa (Morena)
Oaxaca (Morena)
Chetumal (Morena)
Zacatecas (Morena)
Cuernavaca (PAN-PSD)
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Economia

Culiacdn (Morena)
Villahermosa (Morena)
Xalapa (Morena)

La Paz (Morena)

Tuxtla Gutiérrez (Morena)
Morelia (PAN-PRD)
Puebla (PAN-PRI-PRD)

Servicios publicos

Culiacdn (Morena)
Villahermosa (Morena)
La Paz (Morena)

Tuxtla Gutiérrez (Morena)

Chetumal (Morena)

Desarrollo urbano

Mexicali (Morena)
Chetumal (Morena)
Cuernavaca (PPAN-PSD)
Puebla (PAN-PRI-PRD)

Participacién ciudadana y
gobernanza

Villahermosa (Morena)
Tuxtla Gutiérrez (Morena)
Zacatecas (Morena)
Cuernavaca (PAN-PSD)

Productividad

Oaxaca (Morena)
Zacatecas (Morena)
Toluca (PAN-PRI-PRD)

Género y equidad

La Paz (Morena)

Oaxaca (Morena)
Puebla (PAN-PRI-PRD)

Austeridad

Mexicali (Morena)

Hermosillo (PPAN-PRI-PRD)

2

Gobernabilidad

Mexicali (Morena)

1

Patrimonio

Zacatecas (Morena)

1

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de los 14 PDM de los Ayunta-

mientos.

De acuerdo a la comparacién de los ejes en los 14 PDM, los cuatro
principales ejes fueron los siguientes: Seguridad y Paz fue el eje en 10
capitales; luego Sustentabilidad y Medio Ambiente también en 10 ca-
pitales. Otro eje principal fue Bienestar y Desarrollo Social con nueve
capitales; y finalmente, tres ejes que se repiten en siete capitales, estos
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ejes fueron, Transparencia y Gobierno Abierto; Servicios Puablicos y
Economia. Esto muestra la principal preocupacién de estos gobiernos.

Hay otros ejes mds diversos pero que aparecen menos en los planes
de desarrollo municipal como Desarrollo Urbano en cuatro estados;
Participacién Ciudadana y Gobernanza en cuatro capitales; Producti-
vidad en tres capitales; Género y Equidad en tres capitales; Austeridad
en dos capitales; asi como Gobernabilidad y Patrimonio en una capital.

De forma mds desagregada, como mencionamos el Eje de Seguri-
dad y Paz es la variable que mds se repite en diez planes de desarrollo,
de ellos, se presenta en siete PDM de Morena, mientras aparece en tres
PDM de la coalicién PAN-PRI-PRD. El segundo eje que se repite mds
veces es Sustentabilidad y Medio ambiente también aparece diez veces
en los PDM. En el caso de Morena ese eje aparece aparece seis veces,
mientras lo encontramos cuatro veces en los PDM del PAN y sus dife-
rentes coaliciones.

El tercer eje que mads se repite es el de Bienestar y Desarrollo social.
Estese repite en 9 de los 14 PDM. En siete gobiernos de Morena, mien-
tras se presentd en dos casos de la coalicién encabezada por el PAN.

Como tercer eje mds recurrente encontramos dos que aparecen sie-
te veces: Transparencia y Gobierno abierto, y Economia. En el primer
caso, este eje aparece en seis de los siete PDM de Morena, mientras uno
de la coalicién PAN-PSD. En el segundo caso, Economia aparace en
cinco PDM de los gobiernos de Morena y en dos casos de los gobier-
nos de la coalicién que incluye al PAN, PRD y el PRI. Los demids ejes
aparecen en menor medida, desde cinco veces como Servicios publicos,
todos de ellos en los gobiernos de Morena. Cuatro veces aparece De-
sarrollo humano, dos veces en los PDM de Morena y dos veces en las
coaliciones del PAN. El eje de Participacién ciudadana y Gobernanza,
tres veces en los PDM de Morena y uno del PAN-PSD. El ¢je de Pro-
ductividad aparece tres veces en los 14 PDM, dos veces en los gobiernos
de Morena y una en la coalicién PAN-PRI-PRD. El e¢je de Género y
Equidad, aparece tres veces, dos veces en los PDM de Morena y uno en
la coalicién PAN-PRI-PRD. El eje Austeridad aparece dos veces, uno de
Morena y otro del PAN-PRI-PRD. Finalmente, dos ejes que solamente
aparecen una sola vez, Gobernabilidad y el eje de Patrimonio, ambos
en los gobiernos de Morena.
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Veamos ahora con mds detalle los cuatro principales ejes, y llama la
atencién que la principal preocupacién de los gobiernos locales fue la
seguridad y generar un ambiente de paz.

El segundo eje se enfoca en la Sustentabilidad y el Medio ambien-
te, pero no como un lujo, sino como una prioridad de las administra-
ciones federales, estatales y locales. En este eje destacan algunos temas
como atender el manejo del agua, de los residuos sélidos (basura) y
el uso de instrumentos mds eficientes para servicios bdsicos como la
electricidad o el gas (por ejemplo, la introduccién de paneles y calen-
tadores solares).

El tercer eje que mds se repite en los PDM fue el Bienestar y el
Desarrollo Social, el cual tiene que ver con el objetivo de generar una
sociedad mds justa, mds igualitaria y que atienda los problemas de des-
igualdad entre la poblacién.

En teoria los principales ejes de un PDM deberian enfocarse en los
rubros descritos por el INAFED, en donde los tres primeros ejes son
Educacién, Salud y Asistencia social, pero como podemos observar en
la tabla anterior, las tres principales prioridades de los 14 PDM de las
capitales no corresponden a las recomendaciones, ya que solamente
la asistencia social (eje de Bienestar y Desarrollo Social) estd entre los
primeros. Educacién y Salud no estdn presentes como tales en los pri-
meros dos ejes.

Para los gobiernos de las 14 capitales, las dos principales priorida-
des son Seguridad y Paz, asi como Sustentabilidad y Medio ambiente,
mientras en el INAFED sugiere que sean Educacién y Salud. De hecho,
estos tltimo dos aspectos estdn desarrollados en los PDM como aspec-
tos residuales o secundarios, pero no estdn descritos como aspectos
prioritarios o redactados como ejes principales.

REFLEXION FINAL

La distribucién del mapa politico de las capitales tiene un antes y un
después de la llegada de Morena a la competencia electoral. El partido
de Andrés Manuel Lépez Obrador tuvo un desempeno muy competi-
tivo al ganar 14 ciudades capitales en 2018, pero de esas mismas ciu-
dades solo pudo mantener nueve de ellas en el 2021, aun asi el partido
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guinda se erige como la principal fuerza y esto ha reforzado los procesos
de alternancia politica, pero también el surgimiento de procesos de
compartir el poder (gobiernos yuxtapuestos).

En las elecciones de 2021 Morena solo pudo ganar 9 de 14 ciuda-
des capitales que habia ganado, pero lo hizo con porcentajes de vota-
cién menores en comparacién con el 2018. No obstante, en 2021 el
partido logré ganar cuatro nuevas ciudades capitales y quedé con 13
en total, solo una menos de las que tenia tres anos atrds. Las capitales
siguen representando un lugar muy importante tanto en el presupuesto
como por la relacién del partido local con el gobernador.

Realizamos un ejercicio exploratorio sobre el presupuesto total de
las 14 capitales, el cual fue de 32,616 mdp en 2018, de ellos, el PAN
perdié 11,256 millones de pesos, el PRI 13,253 millones de pesos,
mientras el PRD 2,899 millones de pesos. El presupuesto total de las
14 capitales donde Morena gané en 2018 fue de 32,616 mdp, mientras
que las 13 capitales en 2021 representaron 25,600 mdp, una reduccién
de -7,016 mdp. De lo anterior, a pesar de que las victorias en las capi-
tales fueron casi similares, 14 en 2018 y 13 en 2021, si se present6 una
pérdida considerable.

La geografia electoral arroja que Morena tiene gobernadores en
17 estados y de esos también tienen gobierna once capitales, en donde
el gobernador tendrd de su lado al presidente municipal de la ciudad
capital. En otras seis, tendrd un gobierno yuxtapuesto con otros par-
tidos como MC en Campeche; PAN-PRI-PRD en Colima; PAN-PSD
en Cuernavaca; PAN-PRD en Morelia; PAN-PRI-PRD en Puebla; PAN-
PRI-PRD en Hermosillo.

Sobre el trabajo exploratorio de los PDM en las 14 capitales en don-
de Morena era gobierno en 2018 se presentaron hallazgos interesantes.
En 10 de los 14 PDM se present6 que tienen mds de cinco ejes rectores.

De acuerdo con el INAFED, los principales ejes a atender idealmen-
te serfan Educacién, Salud, Asistencia social y Vivienda. Esos deberfan
ser los primeros cuatro ejes de los PDM. Los resultados de nuestra revi-
sién exploratoria arrojan que no son coincidentes los principales ejes de
los PDM con las recomendaciones del INAFED. Por ejemplo, las cuatro
principales preocupaciones de los gobiernos locales fueron: Seguridad
y Paz se repite en diez casos, Sustentabilidad y Medio Ambiente se
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repite en otros diez casos; Bienestar y Desarrollo social en nueve casos,
mientras Transparencia y Gobierno Abierto en siete casos. Resulta in-
teresante que Educacién, Salud y Asistencia Social no aparece como tal
en ninguno de los 14 PDM que revisamos.

La mayor coincidencia se presenta en el eje de Seguridad y Paz en
cual se presentan en diez capitales, y de ellas, se presentan en siete PDM
de las capitales gobernadas por Morena. El segundo eje mds recurrente
fue Sustentabilidad y Medio ambiente en cual también aparecié en diez
capitales, y se presenté en seis gobiernos de Morena. El Eje de Bienestar
y Desarrollo social se presentd en nueve capitales, y de ellas, en siete
PDM de Morena. El eje de Transparencia y Gobierno Abierto se pudo
identificar en siete capitales y en seis gobiernos de Morena. El eje de
Economia se presenté en siete capitales y en cinco PDM de Morena.
El eje de Servicios Publicos aparecié en cinco capitales, todas ellas de
Morena. El eje de Desarrollo Humano se identificé en cuatro capitales
y en dos PDM de Morena. El eje de Participacién Ciudadana aparecié
en cuatro ciudades capitales y en tres gobiernos de Morena.

Con la anterior evidencia podemos encontrar que las prioridades
de los gobiernos morenistas no son homogéneas, pues los principales
ejes no se presentan en todos los PDM, por lo cual, hace falta mayor
coordinacién intergubernamental entre los gobiernos de Morena. Si
bien, Morena sigue siendo un partido rentable en términos electorales
con la victoria de 14 capitales en 2018 y 13 capitales en 2021, le hace
falta trabajar en mayor coordinacién gubernamental y que los gobier-
nos locales sigan la linea propuesta por el INAFED.
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ELEMENTOS ESTRUCTURALES QUE
CONDICIONAN LA TOMA DE DECISIONES
DE LOS MUNICIPIOS MIEMBROS DEL AREA

METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Maria Isela Vizquez Espinoza
Gobierno de San Pedro Tlaquepaque

INTRODUCCION

Desde el ano 2017 en México se reconoce la existencia de 74 zonas me-
tropolitanas (zM), lo que constituye una subcategoria territorial entre
el municipio y la entidad federativa. Dichas zonas son plataformas de
desarrollo urbano donde se genera la mayor interaccién en términos
sociales, econémicos y politicos. Confirmando lo expuesto por el Dr.
Ricard Goma, quien identificé que en estos espacios se expresan las
cuatro dimensiones de relevancia metropolitana, las cuales aluden a
las transformaciones econémicas, ecoldgicas, sociales y territoriales que
demandan estrategias gubernamentales de mayor envergadura.

Si bien los efectos de la agregacién urbana son diversos, su princi-
pal caracteristica es que son transterritoriales, lo que los hace dificiles
de abordar pues requieren de la coordinacién de érdenes de gobierno
distintos. Dichos espacios enfrentan retos complejos, ya que en ellos se
presentan las externalidades tanto positivas como negativas y terminan
instaldindose entre ellos. Temas como la agregacién de grandes indus-
trias, la contaminacién, el uso desmedido de la movilidad motorizada
particular y el desabasto de los recursos naturales, son algunos ejemplos
de lo que deben abordar los gobiernos que viven el proceso de la me-
tropolizacién.

En Jalisco se encuentra la segunda metrépoli mas importante de
México, el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG). En ella vive el
62.8% de la poblacién de Jalisco (5'243,392 personas) pertenecientes
a los municipios que forman parte de la mancha urbana (Guadalaja-
ra, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tlajomulco de Zahiga, Tonald,
El Salto, Juanacatldn, Ixtlahuacdn de los Membrillos y Zapotlanejo)
(INEGI, 2020). Nueve gobiernos locales que se trastocan en el mis-
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mo territorio que presentan particularidades y necesidades diversas, los
cuales desde 2012 de forma voluntaria colaboran de la coordinacién
metropolitana de la AMG bajo el Sistema Integral de Desarrollo Metro-
politano de Guadalajara (SIDM).

Con el objetivo de dar sentido y orden a los trabajos del SIDM, se
crearon las instancias técnica, politica y social, en las cuales se depositd
la estructura institucional que ha hecho posible el desarrollo de trabajos
alo largo de la trayectoria del sistema. En particular, este articulo tomé
como objeto de estudio a los municipios miembros de la instancia po-
litica nombrada Junta de Coordinacién Metropolitana (JCM) dado que
es en este espacio donde se toman las decisiones metropolitanas.

Pese a que desde el ano 2012 entrd en funciones la JCM, los resul-
tados alcanzados por la junta no han logrado cumplir con los objeti-
vos planteados, de forma tal que la atencién a los problemas publicos
transterritoriales, plansmados en la agenda metropolitana, persisten e
incluso se vuelven mds complejos. Como ejemplo estin los temas de
inseguridad, cambio climdtico, los altos indices de contaminacién o el
crecimiento irregular de la vivienda donde los servicios publicos no se
garantizan (Ugalde, 2007).

Con el objetivo de saber cudles son las caracteristicas estructurales
de los municipios que pueden condicionar las decisiones de la JCM, se
realiz6 una investigacién enmarcada en los principios de la teoria de
las Relaciones Intergubernamentales (RIG)' sobre los elementos que
pueden limitar o impulsar a los alcaldes municipales a la hora de tomar
decisiones y hacer valer su voz, considerando en todo momento que
la principal caracteristica de las RIG versa en la posibilidad de consi-

1 El concepto de RIG segtin Herndndez, es definido como: (...) vinculos de coor-
dinacién, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre
dos o mds instancias de gobierno, en este sentido las RIG se pueden concebir como
mecanismos legales de colaboracién acordada, pactada o convenida, por eso el
camino imperativo de las RIG es la negociacién (Herndndez , 2006: 37). Por su
parte Bandn y Carrillo nos dicen que las RIG se refieren al “andlisis y comprension
del conjunto de interacciones entre unidades” (Banén y Carrillo, 1997: 126). Y
por tltimo, Arandia define las RIG como “el conjunto de nexos e intercambios
emergentes de la interrelacién entre los distintos niveles de gobierno, instancias en
las que se determinan politicas y estrategias generales de desarrollo en circunscrip-
ciones territoriales determinadas” (Zapata, 2013: 336).
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derar las dindmicas formales e informales del factor humano. Por ello,
primero se aborda una revisién tedrica sobre los distintos enfoques,
elementos y factores que pueden influir en las determinaciones de cada
individuo y permea en la fortaleza y condicién politica. A su vez, se
aborda el caso de Guadalajara, metrépoli donde convergen distintos
actores municipales, con el fin de identificar el nivel de acumulacién de
los factores que pueden jugar a favor de algunos municipios por sobre
el resto de territorios representados en la JCM.

ELEMENTOS Y FACTORES DE LA FORTALEZA
Y LA CONDICION POLITICA

La condicién politica se estudiard en el marco de lo que Leftwich dis-
tingue como la Politica de la politica, entendiendo a esta tltima como
el campo de estudio en la disciplina académica, diferenciando asi a la
Politica, como la actividad universal de comprensién amplia que cons-
tituye el modo particular de resolver los problemas (Leftwich,1996:
14). Acercdndonos de esta forma a la comprension de la realpolitik
donde las acciones de los actores se explican a partir de sus intereses,
por la negociacién y por el conflicto (March y Olsen, 1984).

Entre los elementos de cardcter politico que pueden determinar la
forma como se desarrollan las RIG, segin Grimaldo y Rangel son:

e Las ideologias, que muchas veces, determinan el nivel de dis-
crecionalidad que se les otorga a los niveles subnacionales, asi
como la rigidez-flexibilidad de los mecanismos de contacto y
el grado de control que tiene el nivel central.

e Motivaciones y recursos con que cuentan los distintos actores.

e Debilidad de enfoques principalmente normativos, que no to-
man en consideracién las relaciones cotidianas que se produ-
cen entre los actores de un determinado espacio de politicas.

e La organizacién del sistema de partidos (Grimaldo y Rangel,
2003).

Dichos elementos son considerados y expresados porque reflejan la
relevancia del condicionamiento particular de cada actor, en este caso,
de cada municipio participante de la JCM. Por ello, considerar que la
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ideologia estd en razén del partido politico por el que ha sido electo nos
acerca a la comprensién del tipo o enfoque de politica de gobierno que
se ha decidido adoptar. Por su parte las motivaciones y recursos pue-
den estar en razén de los factores dados al municipio, la concentracién
industrial, la generacién de capital, las participaciones y aportaciones
federales, son algunas formas de manifestarlo. En el caso del sistema de
partidos se hace presente la relevancia del juego politico a la hora de
decidir, la disciplina, las coaliciones y los comportamientos en mesas
de decisién, hacen de cada partido politico un actor relevante.

Entre los elementos que acompanan la configuracién de las organi-
zaciones gubernamentales y que pueden ayudar también en el abordaje
de la condicién politica, se encuentra las multiples variables de interven-
cién. Este hecho se presenta en cualquier organizacién y para Coutinho
deben ser consideradas las siguientes: el surgimiento de nuevas cuestio-
nes, la necesidad de dar senales simbdlicas, la ideologia de los decisores
publicos, el contexto, el interés de los actores y la negociacién politica
(Coutinho, 2020:21). Elementos utiles para explicar el comportamiento
de los actores que encarnan las RIG de la arena metropolitana.

Otra contribucién para fortalecer el concepto de condicién poli-
tica se encuentra en el estudio de Repetto, que rescata cuatro aspectos
relevantes de la vida publica, que son: lo politico, lo econédmico, lo
administrativo y lo ideoldgico. Estos son descritos como los recursos o
capacidades con los cuales se debe contar para lograr una participacién
activa y auténoma en proceso de formacién de una politica publica.
Para hacer énfasis en los cuatro aspectos se presenta a continuacién lo
que el autor estd considerando en cada uno de ellos:

e Recursos politicos (apoyo de la ciudadania, de los grupos de
interés y de los mandantes politicos; autoridad formal; lide-
razgo y autoridad informal; movilizacién y accién colectiva;
habilidad para negociar, argumentar y comunicar);

e Recursos econémicos (presupuesto; dinero para incidir en la
agenda gubernamental);

e Recursos administrativos (mandato legal; organizacién; infor-
macidn; expertis técnica; capacidad para descifrar el contexto);

e Recursos ideoldgicos (ideas; valores; prestigio moral; concep-

ciones del mundo) (Repetto, 2005: p. 79).
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Entre los hallazgos de este autor se desprende la hipétesis de que
estos recursos pueden incidir como capacidad politica acotada de un
actor individual o colectivo en el poder de negociar o para ejercer ac-
ciones de veto en dmbitos de coordinacidn, los cuales son concebidos
como redes politicas muy complejas.

En el mismo estudio, se resalta la importancia del recurso con el
que cuentan los actores para incidir en la agenda gubernamental no
solo de forma directa, a través de su presupuesto, sino también exter-
nas, lo que refiere a que tanto los recursos suministrados al municipio
a través de las aportaciones y participaciones federales y estatales, como
el fomento y desarrolloeconémico local, son factores que contribuyen
en la dominacién politica. Convirtiendo al desarrollo econémico en
una palanca de capacidades politicas.

Otra advertencia que nos hace Repetto, es que la coordinacién,
entendida como la interaccién politica en el espacio publico, ligada a
la articulacién de intereses, no suele darse de forma aislada o indivi-
dualizada, lo que indica que para maximizar la posibilidad de domi-
nacién o uso de poder en el campo politico, se forman coaliciones de
agregacion multiple que generan sinergias importantes, dando lugar
a lo que él denomina como capacidades politicas agregadas (Repetto,
2005: p. 406).

Otra aportacién importante en la descripcién de recursos politicos
de los que pueden apoyarse los actores miembros de una organizacién
para incidir en la politica publica y la toma de decisiones se encuentra
en el marco de las coaliciones promotoras de Sabatier y Weible. Las
coaliciones promotoras son el punto de encuentro entre los individuos
o participantes de la organizacidn, para este caso puede aplicar para la
junta, ntcleo o mesa de toma de decisiones en donde los integrantes
buscardn aliarse con personas que tengan las mismas creencias, inte-
reses o valores sobre las politicas, en este caso se tomard este concepto
para describir el comportamiento dominante de grupos al interior de
JCM. En dicha coalicién existen tipos de recursos de los que puede
hacerse valer para posicionarse dentro de la toma de decisiones, ya que
resultan relevantes para influir en las politicas pablicas. A continuacién
se presentan dichos recursos:
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e Autoridad legal formal para la toma de decisiones sobre politi-
cas. Esta tiene como caracteristica principal que la integracién
de una coalicién dominante es la que tiene mds miembros en
posiciones de autoridad formal que el resto de los participantes.

e Opinién publica. Que contempla que el actor o coalicién do-
minante se muestra fuerte en las encuestas de opinién.

e Informacién. Que sefiala la superioridad de quien cuenta con
la informacién de primera mano sobre la gravedad y causas
de un problema, pudiendo generar usos estratégicos de la in-
formacién y con ello debatir y convencer a la hora de tomar
decisiones.

e Grupos movilizables. Este recurso parte de la idea de que los
miembros o participantes tienen la posibilidad de utilizar
miembros del publico que comparten sus creencias para in-
volucrarlos en actividades politicas que generen presién o in-
fluencia en la opinién publica.

e Recursos financieros. Entendiendo que miembro o coalicién
con mds recursos financieros puede proveer fondos para la in-
vestigacién y organizacién de grupos expertos para producir
informacién, publicitar sus posiciones politicas y con ello for-
talecer su capital social.

e Liderazgo hébil. Que contempla la utilizacién de recursos de
forma eficiente que atraiga a mds participantes a una visién
especifica (Sabatier y Weible, 2010: p. 217).

Por ultimo, Coutinho expone que la maquinaria del gobierno tie-
ne un componente politico, en donde la creacién de una organizacién
gubernamental puede ser producto de negociaciones entre actores po-
liticos y sociales (Coutinho, 2020: p. 119). Identificando entonces que
la yJcM, puede ser considerada desde este enfoque como una plataforma
gubernamental, producto de los interéses de los actores involucrados, a
través de la cual se busca incidir en las politicas pablicas de los gobier-
nos en coalicién, donde la coordinacién y cooperacién se vuelven un
medio esencial para los acuerdos.
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LLAS CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES QUE CONTRIBUYEN
A LA FORTALEZA POLITICA DE LOS MUNICIPIOS DEL AMG

Si bien las contribuciones revisadas nos dieron una amplia lista de re-
cursos, elementos, y factores que al estar presentes, pueden contribuir
en la fortaleza politica de un tomador de decisiones, la manera de ob-
servarlos, organizarlos, medirlos y compararlos resulta compleja princi-
palmente cuando se trata del plano informal. Es por ello que de forma
descriptiva se ha seleccionado la informacién disponible que represente
a todos los municipios miembros de la JCM, realizando el andlisis de
tres elementos derivados de los recursos politicos, financieros y econé-
micos de cada municipio miembro.

Se tom¢ el estudio de caso de los municipios miembros de la JcM
de Guadalajara, ya queen dicha metrépoli se coordinan municipios di-
versos que pueden estar teniendo distintos niveles de participacién y
oportunidad de incidir en las decisiones metropolitanas. Por lo que
conocer las potencialidades dentro de una mesa de decisién intermuni-
cipal, puede ilustrar la condicién en la que se encuentra cada miembro
frente al resto y de esta manera describir la posicién ocupada en un
espacio de toma de decisiones poco regulado y vigilado, que si bien
cuenta con un convenio de colaboracidn, el andamiaje juridico no con-
templa la obligatoriedad en su permanencia, ni integra mecanismos de
vigilancia para hacer cumplir los acuerdos tomados.

Para este estudio, la condicién politica estructural® de los munici-
pios integrantes de la JCM se aborda a partir de los factores politicos,
financieros y econémicos. Estos factores pueden hacerse valer dentro
de la plataforma de toma de decisiones y hacer que la asociacién de
municipios frente a otros 6rdenes de gobierno sea muy relevante a la
hora de decidir. Por lo anterior, este apartado se desarrolla desde una
perspectiva estructural con el fin de identificar algunos elementos que

2 Esta condici6n politica implica los elementos formales de la estructura que acom-
panan a los actores independientemente de sus motivaciones, acciones e inaccio-
nes, refiriéndose a las condiciones que rodean al municipio o espacio geoespacial,
dichas condiciones forman parte del desarrollo que ha alcanzado la alcaldia que
corresponda y pueden determinar las formas de interaccién politica en mesas de
decisién como la JCM.
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impactan condicién politica que guarda cada municipio miembro de
la ycMm.

Para abordar el factor politico se consideré la configuracién de
partidos de cada administracién en sentido vertical y horizontal. Este
factor estd identificado por Repetto en razén del recurso politico y
administrativo traducido en el apoyo de la ciudadania, la autoridad
formal y la autoridad legal, sumando a ello la generacién de coaliciones
promotoras de Sabatier y Weible que igualmente estdn presentes en la
suma de liderazgos del resto de los érdenes de gobierno.

Para analizar el factor financiero se observé el presupuesto que ejer-
cié cada municipio y con ello conocer el nivel de dependencia finan-
ciera de los fondos federales y estatales. Dicho andlisis corresponde a la
propuesta de Grimaldo y Rangel al referirse a la capacidad que tienen
los actores al detentar presupuesto y por ende dinero para incidir en la
agenda gubernamental. Ademds, el recurso financiero influye en lo que
Sabatier y Weible consideran como medio para publicitar sus posicio-
nes politicas, en donde el miembro que detenta dicho factor se puede
poner en ventaja respecto a quien tiene menor recurso.

El caso de la variable de economia, es retomada en el marco del
fortalecimiento de la competitividad entendiendo que existe una rela-
cién causal directa entre el nivel de gobernabilidad de las metrépolis y el
mayor desarrollo econémico tal como lo afirma Sdnchez al decir que “la
gobernabilidad de las metrépolis en México esta fundamentalmente en
manos de los gobiernos municipales y de manera informal por aquellos
de mayor peso econémico y politico” (Sinchez, 2016: p. 14). Lo que nos
lleva a la vinculacién directa de la revisidén tanto del PIB generado por el
municipio y con el cual contribuye al AMG, asi como la poblacién con
la que cuenta, esta tltima como impulso competitivo que hace posible
la especializacién funcional de los centros urbanos como lo menciona
Aguilar y Vazquez al exponer que “a medida que la ciudades crecen, co-
mienzan a ofrecer economias de escala, con mayores volimenes de pro-
duccién, y a generar demanda de bienes y servicios comerciales, orien-
tados al productor, lo que permite al sector secundario y terciario operar
con mayor eficiencia’ (Aguilar y Vizquez, 2000: p. 2).

Pero, antes de entrar en el desarrollo particular de las condiciones
politicas, es importante considerar que los municipios del AMG no son

274



ELEMENTOS ESTRUCTURALES QUE CONDICIONAN...

iguales, existen grandes diferencias que pueden ayudar a explicar el
comportamiento de los representantes de los municipios. Si bien exis-
ten diversas formas de clasificar a los municipios metropolitanos, una
de las propuestas oficiales es la que emitié la Secretaria de Desarrollo
Social, el Consejo Nacional de Poblacién y el Instituto Nacional de Es-
tadistica y Geografia en donde se considera la existencia de municipios
centrales, exteriores y de politica urbana. Dicha propuesta es retomada
por Rosiles (2018) y la aborda bajo la clasificacién de centrales, secun-
darios y menores, conceptos que se utilizan para identificar a los tipos
de municipios metropolitanos del AMG.

Los municipios centrales, como su nombre lo dice, son aquellos
donde se localiza la ciudad central que da origen a la zona o drea me-
tropolitana (Sedesol, Conapo e Inegi, 2012). Para el caso de los muni-
cipios integrantes de la JCM esa ciudad es Guadalajara, sin embargo,
y yendo mids alld de esta definicién Zapopan también comparte esta
categorfa. El motivo parte de que dicha ciudad se muestra afin a la
ciudad central en poblacidn, territorio, presupuesto y algunos indica-
dores financieros, pero principalmente por su desarrollo econémico,
empresarial y competitividad metropolitana, equipardndose e incluso
yendo a la alza en algunos rubros respecto a Guadalajara (Torres, 2017:
pp- 71-75).

Para los municipios secundarios sus caracteristicas parten de ser
municipios contiguos a los centrales, son de cardcter predominante-
mente urbano y mantienen un alto grado de interaccién funcional con
ellos (Sedesol, Conapo e Inegi, 2012). En esta categoria se identificé
que Tonald, Tlajomulco de Zuniga y San Pedro Tlaquepaque compar-
ten dichas caracteristicas.

La dltima clasificacién que se aborda es la de municipios menores,
los cuales son municipios exteriores definidos con base en criterios de
planeacién y politica urbana que estdn reconocidos como parte de la
zona o drea metropolitana (Sedesol, Conapo e Inegi, 2012). Aqui se
identifica a municipios como El Salto, Juanacatldn, Ixtlahuacidn de los
membrillos y Zapotlanejo tal como se muestra en la figura 2.
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Figura 2. Clasificacién de municipios
metropolitanos del AMG.
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Fuente: Elaboracién del IMEPLAN y adaptacién propia.

FORTALEZA POLITICA DE LOS MUNICIPIOS MIEMBROS DE LA JCM

Al abordar el factor politico debemos tener en cuenta la compatibilidad
de partido, la cual nos ayuda a identificar el grado de fuerza politica que
tiene el municipio y que puede ser capitalizada por los alcaldes y alcal-
desas miembros de la JCM. Recordemos que entre los aspectos politicos
que Agranoff, y de Grimaldo y Rangel abordan en el estudio de las RIG,
se encuentra la configuracién del sistema de partidos y su manifestacién,
la cual es de gran trascendencia a la hora de generar mayorias y de lograr
negociaciones (Agranoff, 1992: p. 200) (Grimaldo y Rangel, 2003).
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Por lo anterior, en este apartado se presenta un andlisis de la
configuracién horizontal y vertical de las coincidencias de partido, mis-
mas que se identifican como una fortaleza para construir coaliciones
promotoras que gracias a la autoridad legal formal (Sabatier y Weible,
2010) es posible ejercerloscomo recursos politicos (Repetto, 2005).

La configuracién politica horizontal contempla las coincidencias
intergubernamentales entre los municipios pertenecientes al AMG. La
primera etapa politica de la JCM comprende el periodo 2012-2015,
tiempo en donde atin no se daba la integracién de Zapotlanejo, por
lo que la configuracién politica solo contemplaba a ocho municipios.
Dicha etapa se caracterizé por contar con una mayoria de municipios
dominada por el Partido Revolucionario Institucional (PRI) ya que sie-
te municipios, incluida la capital del estado, estuvieron gobernados por
ese partido lo que representé fortaleza politica para dichos municipios,
misma que se muestran en la tabla 1, dejando solo a Tlajomulco de
Zaniga bajo la dirigencia del Partido Movimiento Ciudadano (MC)
municipio secundario en donde el liderazgo de la nueva corriente poli-
tica nacid.

A su vez, para la configuracién vertical del mismo periodo, se
observé que la coincidencia de los municipios con el ejecutivo federal
y estatal no tuvo variaciones respecto a la configuracién horizontal,
pues se contaba con una fortaleza politica casi homogénea, ya que la
alineacién con el PRI fue coincidente en los tres érdenes de gobierno.
Una vez teniendo ambas configuraciones se observa que los municipios
de dicho periodo contaron con un escenario politico homogéneo en el
que la fortaleza politica del PRI estuvo presente ya que siete de los ocho
municipios contaron con una fortaleza politica alta.

Para la segunda administracién de la JcM 2015-2018 ocurrié un
cambio significativo en la configuracién horizontal del AMG. En estas
elecciones intermedias el partido MC pasé de tener una alcaldia a colo-
car seis ejecutivos municipales en donde se incluyeron a ambos muni-
cipios centrales a dos municipios secundarios y dos menores. Por lo que
la configuracién horizontal present6 una fortaleza politica nueva en la
que el partido MC tom6 el liderazgo y dej6 al PRI en desventaja. Para la
configuracién vertical el panorama de fortalezas siguid a cargo del PRI
dado que el ejecutivo federal y estatal no tuvieron cambio. Por lo que
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en este periodo el encuentro de la configuracién horizontal y vertical
generd un efecto de pesos y contrapesos, dando fortalezas intermedias
para todos los miembros de la JCM.

Para el periodo 2018-2021 la configuracién politica cambid, en
el sentido horizontal presenté atin mayor fortalecimiento politico en
favor del partido MC, dado que ocho de los nueve municipios incluidos
los centrales, secundarios y casi todos los menores, quedaron a cargo
de ese partido y ademds tres de ellos fueron producto de la reeleccién
municipal. Por lo que en esta ocasién solo Ixtlahuacdn de los Membri-
llos logré representar al PRI. En la configuracién vertical, el ejecutivo
federal cambié al Partido Morena, a nivel estatal el ejecutivo se sumé
a la fortaleza del partido MC, teniendo como resultado una configura-
cién vertical media que cruzada con la configuracién horizontal alta da
un escenario de fortaleza politica alta para la generacién de acuerdos,
tal como se muestra en la tabla 1.
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ELEMENTOS ESTRUCTURALES QUE CONDICIONAN...

Fortaleza financiera por municipio

El factor financiero es observado a través del nivel de dependencia u
autonomia financiera que puede tener el municipio participante. Este
factor toma relevancia ya que se debe recordar que el convenio de co-
laboracién que da vida a la JCM estd dado por la voluntad municipal
y puede ser abandonado en cualquier momento, haciendo que en caso
de contar con esta fortaleza individual, pueda ser utilizada como herra-
mienta de negociacién para que sea considerada la voz y condiciones
del municipio en cuestién.

Para identificar el nivel de fortaleza financiera se analizaron los
presupuestos manejados por cada municipio, tomando el ano 2019
como base, pues el presupuesto por municipio no ha tenido cambios
significativos en los tltimos siete anos, por lo que la tendencia por mu-
nicipio se mantiene. En el andlisis se distingue entre recursos propios,
recursos federales y recursos estatales, con la finalidad de conocer los
porcentajes que maneja cada municipio y considerar como fortaleza
alta el escenario donde los recursos propios son mayores al promedio
nacional.

En el estudio realizado por el Laboratorio de Politicas Publicas se
identificé que entre 2006 y 2019 el promedio nacional de ingresos
propios por municipio fue de entre el 25 y el 29% (Bolafios y Franco,
2019), cifra que es tomada como base para analizar la tabla 2. De los
resultados que arrojé este andlisis se destaca que el municipio de Tlajo-
mulco de Zuniga, Zapopan, Guadalajara y El Salto tienen una fortaleza
financiera alta, pues su nivel de ingresos propios es mayor al promedio
nacional. Por su parte Zapotlanejo, Juanacatldn y Tlaquepaque se en-
cuentran dentro del promedio nacional de recaudacién por lo que se
considera una fortaleza financiera media. Por tltimo, los municipios de
Tonald e Ixtlahuacdn de los Membrillos presentaron una fortaleza baja
dado que se encuentran por debajo del promedio nacional de ingresos
propios por municipio.
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ELEMENTOS ESTRUCTURALES QUE CONDICIONAN...

FORTALEZA DEMOGRAFICA Y NIVEL DE COMPETITIVIDAD

Para poder expresar los elementos econémicos-competitivos se con-
siderd el tamafo de la poblacién y el porcentaje de participacién del
Producto Interno Bruto (PIB) por municipio, tal como se confirmé a
través de los aportes de Sdnchez (2016) y Aguilar y Vizquez (2000),
en donde a mayor tamafo de la poblacién hace posible la especializa-
cién funcional y las economias a escala dentro de los centros urbanos.
Dichos factores, se considera, pueden dar mayor peso econémico y ser
utilizados como ventaja en favor del municipio que los posea, dando
mayor margen al momento de la negociacién de acuerdos. En escena-
rios como la JCM, donde la coordinacién se da de forma voluntaria, no
es favorable tener al territorio fragmentado en términos de asociacién
y coordinacién. Por ello, los municipios con mayor poblacién y gene-
racién del PIB se identifican con mayor fortaleza econémica, pues su
fuerza laboral, desarrollo del sector productivo y su impulso al sector
secundario y terciario, asi como sus aportaciones a la ciudad son ma-
yores.

Entre los resultados de este aspecto, depositados en la tabla 3, te-
nemos que Guadalajara y Zapopan, municipios centrales, tienen una
fortaleza alta tanto en lo demografico como en lo competitivo ya que
en sus territorios se aloja mds del 54% de los habitantes de la metrépoli
y contribuyen con el 62% del PIB de la AMG. En el caso de San Pedro
Tlaquepaque, Tlajomulco de Ziniga y Tonald la poblacién que alojan
representa una fortaleza media pues en ellos habita el 38% de los habi-
tantes, teniendo territorios por arriba del medio millén de habitantes.
En términos competitivos San Pedro Tlaquepaque y Tlajomulco de
ZGniga se equiparan con El Salto, pues en estos tres municipios se con-
centra el 34% del PIB del drea, considerando que en ellos existe una
fortaleza econémica media. Por tltimo, en términos de competitividad
y produccién econémica los municipios de Juanacatldn, Ixtlahuacin
de los Membrillos, Tonald y Zapotlanejo, cuentan con una fortaleza
econémica baja pues solo contribuyen con el 4% del PIB del AMG y en
el caso de Juanacatldn, Ixtlahuacin de los Membrillos y Zapotlanejo,
alojan al 3% de la poblacién, haciendo de estos tltimos municipios,
espacios con baja fortaleza demografica.
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Tabla 3.- Fortaleza demogréfica y econémica por municipio

Participacion
. iy Fortaleza por municipio | Fortaleza
Municipio Poblacién demogrifica | enel PIBdela | econémica
M
Guadalajara 1,385,629 Alta 35% Alta
Zapopan 1,476,491 Alta 27% Alta
San Pedro 687,127 |  Media 11% Media
Tlaquepaque
Tonala 569,913 Media 2% Baja
Hajomuleo de |77 750 Media 10% Media
Gfiiga
El Salto 232,852 Baja 13% Media
Juanacatlin 30,855 Baja 0% Baja
Ixtlahuacdn de . .
los Membrillos 67,969 Baja 1% Baja
Zapotlanejo 64,806 Baja 1% Baja

Fuente: Elaboracién propia con base en el Censo del INEGI (020).
CONDICION POLITICA POR MUNICIPIOS INTEGRANTES DE LA JCM

Una vez expuestos los elementos anteriores, se realiz una sistematiza-
cién y cruce de los elementos estructurales politicos que pueden influir
en la toma de decisiones de la JCM. Esta sistematizacién solo aborda
a los municipios miembros de la JCM debido a que son los actores
centrales de la coordinacién intermunicipal y ademds, su ubicacién
geopolitica hace de estos territorios el espacio donde lo metropolitano
se materializa, pues es ahi donde los dirigentes enfrentan los retos y
necesidades de las personas y su entorno. Por lo anterior, es que el Go-
bierno del Estado, el IMEPLAN, el Consejo Ciudadano Metropolitano
y la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, también
miembros de la JCM, no son abordados aqui, puesto que cuentan con
una configuracién distinta que les da peso y condiciones particulares.
En la tabla 4 se muestra la condicién politica que cada municipio ha
desarrollado y acumulado, el resultado de la tabla incluye los cuatro elemen-
tos desarrollados y fue analizada por cada miembro, dando un panorama de
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los municipios con mayor acumulacién de elementos de condicién politica
equiparables a la agregacién de capacidades politicas de Repetto (2005).
Entre los resultados que se obtuvieron de este panorama general se
pone en claro que la condicién politica estructural de los municipios
miembro de la JCM es distinta de municipio a municipio, pero, a su
vez, se observa que la tendencia de cada municipio a lo largo de cada
administracién se mantiene como se aprecia en la tabla 4. De entrada,
se muestra que los municipios centrales de Guadalajara y Zapopan de-
tentan elementos politicos, financieros demogréficos y econémicos altos,
posiciondndose como los municipios con mayor acumulacién de factores
que los hace tener mejores condiciones de detentar condicién politica
alta. No dejando de lado que muchos de los elementos expuestos en el
apartado tedrico no estdn representados en el andlisis, dando pues una
mirada descriptiva y exploratoria de estos elementos en particular.

Tabla 4.- Elementos de la condicién politica
por municipio miembro de la JcM 2012-2021

Fortaleza

Municipio | Periodo | Politica Financiera | Demogrifica | Econémica | Suma
2012-
O Ak () Al ()| Ala (1) Alta (1) 4

. 2015- .

Guadalajara 2018 Media (.5) | Alta (1) Alta (1) Alta (1) 3.5
2018-
O Al () Al ()| Ala (1) Alta (1) 4
2012-
2015 Alta (1) Alta (1) Alta (1) Alta (1) 4
2015- .

Zapopan 2018 Media (.5) | Alta (1) Alta (1) Alta (1) 3.5
2018-
2021 Alta (1) Alta (1) Alta (1) Alta (1) 4
T A ?”;dia Media (5) | Media (5) | 2.5

Tlaque- 2015- . Media . .

paque 2018 Media (.5) (5) Media (.5) Media (.5) 2
22%1281- Alta (1) 1(\‘/[56;dia Media (.5) Media (.5) 2.5
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2012-

2015 Alta (1) Baja (0) Media (.5) Baja (0) 1.5
, 2015- . . . .
Tonal4 2018 Media (.5) | Baja (0) Media (.5) Baja (0) 1
2018- . . .
2021 Alta (1) Baja (0) Media (.5) Baja (0) 1.5
0E Baja @ | Al() | Media (5) | Media (5) 2
Tlajo- 2015-
mulco de 2018 Media (.5) | Alta (1) Media (.5) Media (.5) 2.5
Zuniga
1% T Ala () (A1) |Media(5) | Media(5) | 3
2021 ta ta edia (. edia (.
2012- . .
2015 Alta (1) Alta (1) Baja (0) Media (.5) 2.5
2015- . . .
El Salto 2018 Media (.5) | Alta (1) Baja (0) Media (.5) 2
2018- . .
2001 Alta (1) Alta (1) Baja (0) Media (.5) 2.5
2012- Medi . .
2015 |Alm@® [ 5‘3 1 Baja (0) Baja (0) 1.5
Juanacatldn 22%1158— Media (.5) I(\./Ise)dia Baja (0) Baja (0) 1
2018- Medi . .
2021 |Ala@® | 5‘3 1 Baja (0) Baja (0) 1.5
2012- . . .
2015 Alta (1) Baja (0) Baja (0) Baja (0) 1
Ixtlahuacdn 2015
de los 2018_ Media (.5) | Baja (0) Baja (0) Baja (0) .5
Membrillos
2018 g ia(0) | Baja(0) | Baja (0) Baja (0) 0
2001 aja aja aja aja
2012-
2015 N/A N/A N/A
Zapotlanejo 22%1158— Media (.5) I(\./[;;dia Baja (0) Baja (0) 1
2018- Medi . .
2021 |Ala@® [ 5‘; | Baja (0) Baja (0) 1.5

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos aspectos politicos sistematizados

en la investigacién.
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Por su parte San Pedo Tlaquepaque, Tlajomulco de Zdniga y El
Salto se posicionan en un nivel medio de condicién politica frente al
resto de municipios, puesto que mantienen niveles medios y altos en
los elementos expuestos, excepto en términos de fortaleza demogréfica,
elemento donde el municipio de El Salto atin se mantiene a la baja.
Dicha condicién puede dar ventajas de negociacién.

Para el caso de Tonald, Juanacatlin, Zapotlanejo e Ixtlahuacin
de los Membrillos presentan una estructura que posiciona los facto-
res estructurales de condicién politica como baja, pues en varios de
los elementos no cuentan con fortaleza. Este grupo de municipios se
colocan en un nivel bajo de condicién politica, porque tienen menos
posibilidades de ejercer una negociacién favorable dada sus desventajas
econdémicas y financieras para el caso de Tonald e Ixtlahuacdn de los
Membrillos y demogrificas en el caso de Juanacatldn, Ixtlahuacdn de
los Membrillos y Zapotlanejo.

Por ltimo, en el caso de Ixtlahuacdn de los Membrillos se iden-
tificd como el municipio con peores condiciones pues no cuenta con
elementos para generar negociacién dentro de la JCM, ademds de que
este municipio se ha caracterizado por no tener compatibilidad de par-
tido dentro del tiempo en el que ha trabajado la junta.

CONCLUSIONES

Esta investigacién confirma que a pesar de los esfuerzos por integrar en
un solo espacio de decisién a los miembros del AMG, las condiciones
que enfrenta cada municipio a la hora de decidir son distintas, haciendo
evidente que existen asimetrias claras entre los miembros de la JcM. Si
bien no es necesario contar con igualdad de condiciones estructurales
para lograr una coordinacién efectiva, las diferencias presentadas entre
los municipios son amplias y pueden ponen en riesgo la participacién de
los municipios menores, pues la baja condicién politica les disminuye la
posibilidad de influir a la hora de tomar decisiones en una mesa donde
los municipios de condicién politica fuerte llevan tantas ventajas.

Es importante resaltar que los resultados arrojados por el andlisis
descriptivo de las variables disponibles, no agota el andlisis de las RIG,
es incluso, un acercamiento bdsico que Unicamente ilustra las condi-
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ciones formales que cada dirigente puede enfrentar, siendo conscientes
que el presente estudio deja de lado el complemento informal, el cual
puede tiene otro peso explicativo, pero que tiene mayor dificultad por
su nivel de subjetividad.

Por lo anterior debemos considerar la hipétesis de que la condi-
cién politica estructural de los integrantes de la JCM puede influir en
la toma de decisiones como factor de disparidad, pues a través de ella
se identifica la existencia de grandes asimetrias entre los integrantes de
la yJcM. Abriendo con esto una linea de investigacién que nos ayude a
verificar si los niveles decondicién politica estructural son directamente
proporcionales a la participacién mostrada en la JCM.

Los hallazgos y resultados obtenidos a través del estudio de una es-
tructura o instancia como la JCM, ayudan a mostrar que la definicién y
disefio de politicas pablicas metropolitanas, pueden ser moldeadas por
las condiciones politicas, econdmicas y financieras de los actores parti-
cipantes, pero también, a sus intereses. Lo anterior, se presenta debido
a que las materias metropolitanas convergen en lo urbano, donde lo
municipal se traslapa principalmente con lo metropolitano y lo estatal,
pues es ahi donde hay una amplia gama de temas y a su vez se enfrentan
las limitaciones de las materias concurrentes y exclusivas.

Por dltimo, se logra observar que las condiciones de estructura
municipal de los miembros de la JCM de municipios centrales, secun-
darios y menores son distintas y pueden jugar un rol diferenciado en
las mesas de toma de decisién, dirigiéndonos cuestionar, ;han sido ade-
cuados y suficientes los criterios actuales bajo los que se han integrado
las zonas metropolitanas del pais?, ;es dicha integracién un reflejo real
de la metrépoli, o solo atiende criterios urbanos y demogréficos que se
alejan del proceso de metropolizacién?
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LA CONSTRUCCION DE LA METROPOLI DESDE
UNA VISION PERIFERICA. ZAPOPAN: CODIGOS
GEOPOLITICOS Y POLITICAS PUBLICAS

Arturo D. Torres Verdin
El Colegio de Jalisco

INTRODUCCION

La integracién de las dreas metropolitanas es un fenémeno abordado
desde varias perspectivas en funcién de los efectos que se deseen es-
tudiar. Sin embargo, es importante referir que la integracién de estas
no parte de un equilibrio entre las ciudades o los municipios que la
conforman. En muchos aspectos, los municipios capitales suelen tener
la ventaja en cuanto a poblacién, recursos, territorio, infraestructura
o economia de tal suerte que la definicién de los esquemas de coor-
dinacién o planificacidn se ajustan a las necesidades del municipio de
mayor relevancia politica y/o econémica.

Para el caso del Area Metropolitana de Guadalajara (AMG), se ob-
serva un crecimiento del propio municipio de Guadalajara en una pri-
mera conurbacién hacia Zapopan durante la segunda mitad del siglo
XX, que posteriormente alcanzaria a los municipios de San Pedro Tla-
quepaque y Tonald durante la década de los 80 y 90 y que se expandiria
vertiginosamente hacia Tlajomulco de Zuniga y El Salto al principio
del siglo XXI.

En este proceso aglutinador, caracterizado por la falta o incumpli-
miento de los mecanismos de planificacién urbana o territorial, exis-
tieron esfuerzos adicionales para la provisién de servicios, que de una
u otra forma dieron forma a lo que actualmente es el AMG y sus esque-
mas de coordinacién intermunicipal.

En este contexto, el primer municipio en ser alcanzado por la co-
nurbacién, Zapopan, tuvo la ventaja de tener un desarrollo urbano o
territorial no tan descontrolado con Guadalajara como el que lo tuvie-
ron otros municipios, generando un corredor compartido entre ambas
ciudades relativamente présperas y con acceso a todos los servicios.
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En este crecimiento ademds, Zapopan buscé tener una inciden-
cia en el ordenamiento del territorio, planificacién de los servicios y
construccién de mecanismos de coordinacién en una relacién que estd
proxima a cambiar debido a los cambios poblacionales que se han sus-
citado a partir de la migracién poblacional hacia afuera de Guadalajara
y con destino a los otros municipios que actualmente integran el AMG
haciendo que la capital de Jalisco deje de ser el municipio mds poblado
ocupando Zapopan ese puesto de acuerdo a los tltimos datos de pobla-
cién y vivienda al alcanzar 1,476,491 pobladores frente al 1,385,629
habitantes de Guadalajara.

En este nuevo equilibrio poblacional, este texto plantea hacer un
andlisis de politicas publicas instrumentadas o disenadas por el munici-
pio de Zapopan desde una perspectiva de geopolitica interna.

LA DISCUSION TEORICA DE LA GEOPOLITICA Y LA METROPOLI

A diferencia de la escala que puede tener el abordaje geopolitico involu-
crando naciones completas o conflictos internacionales que correspon-
den a la asi llamada geopolitica externa, el abordaje propuesto para este
texto se basa en uno aplicado a escala local o interna. Esto es posible al
considerar que la geopolitica interna o local se encarga de estudiar riva-
lidades que tienden a relacionarse con las cuestiones de planeacién del
territorio, proteccion al medio ambiente, infraestructura y autoridades
locales. (Subra, 2012: p. 58).

Asimismo, los conflictos abordados en este nivel suelen no impli-
car el uso de la violencia fisica como medio de coercién, puesto que
estos se dirimen dentro del mismo marco legal e institucional, sin re-
currir a la fuerza de las armas y sus disputas se resuelven bajo las reglas
locales del juego politico, con el uso de alianzas, pesos y contrapesos
que el propio sistema politico y de gobierno otorga (Preciado, 2011).

Por ello, el uso del concepto de cddigo geopolitico para explicar los
cambio o evoluciones en torno a las politicas adoptadas es importante
para comprender la manera en la que un gobierno municipal actuard en
la relacién con sus vecinos metropolitanos y en consecuencia el tipo de
politicas pablicas que se propone instrumentar. El cédigo geopolitico se
define como “supuesto estratégico elaborado por los Estados sobre otros
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Estados construir su politica exterior [...] y que supone una visién de
particular del mundo de un Estado” (Taylor & Flint, 2002: p. 99).

Este concepto surge a partir del andlisis de las posturas tomadas
por los actores principales durante la guerra fria; Estados Unidos y la
entonces Unidén Soviética, haciendo referencia a su visién del mundo,
como contener el avance de su adversario y cuales serfan los intereses
a defender frente a su adversario. El andlisis implicé la revisién de po-
liticas o acciones clave en diferentes momentos, logrando con ello un
entendimiento més claro del modo de percibir el mundo por parte del
grupo gobernante.

Para estos autores, el cédigo se encuentra vinculado a una mezcla
de valores e ideas compartidos entre los habitantes y los grupos go-
bernantes de tal suerte que podria considerarse como una ideologia
socializada a tal grado que va mds alld de la ideologia o doctrina de los
partidos politicos que compiten en sus sistemas politicos (Taylor &
Flint, 2002: p. 339) y que podrian instrumentar una vez en el poder.

En otras palabras, este imaginario es capaz de construir visiones y
politicas especificas en relacién a un entorno determinado puesto que
el mismo territorio no es un elemento estdtico, muy por el contrario,
este se encuentra en constante definicién y redefinicién en el que las
disputas politicas, controversias e ideologias definen la interpretacién,
ocupacion, uso y e identidad del espacio Liffman (2009: p. 201).

Partidario de ese pensamiento es el propio Raffestin (2013: p.
173), para quien el territorio es el espacio al cual se le ha sido proyec-
tado energfa, trabajo e informacién revelando con ello relaciones de
poder. Estas relaciones son las producidas por el Estado en su defini-
cién misma del territorio, su ocupacién su uso quienes pueden o no
transitar o habitar en él y su delimitacién. Como ejemplo de esto basta
hacer referencia a la forma en que son trazadas las ciudades, la manera
en que se otorgan los servicios publicos, el establecimiento de puntos
de control fronterizos tomando en consideracién los margenes de rios,
la construccién de grandes o pequenas vialidades, la definicién de las
zonas de urbanizacién para tipo residencial, popular o para el uso in-
dustrial entre muchos otros.

A la luz del didlogo de los autores senalados, la ocupacién del es-
pacio bajo el enfoque de la geopolitica interna arroja la competencia
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entre grupos politicos municipales que buscan definir o construir el
territorio dentro de los mdrgenes que el propio Estado ha otorgado, los
cuales se cenirdn al uso de facultades legales, disputas dirimidas a través
de causes juridicos y por supuesto y mds importante, la capacidad de
planear el desarrollo del territorio municipal y metropolitano mediante
el diseno de instituciones, provisién de determinados tipos de servicios
o politicas del desarrollo urbano.

Es preciso senalar que el enfoque o el concepto de los cddigos
geopoliticos tienen como limitante que su propia naturaleza lo hace
parciales, puesto que es la visién y estrategia de un solo jugador en el
tablero territorial, su imagen en de si mismo y sus rivales, pero por otra
parte tienen la ventaja de que no son inmutables o estdticos ya que
evolucionan contantemente en funcién a los cambios ocurridos en la
arena politica y territorial lo cual resulta conveniente a la luz de que los
cambios efectuados en cada uno de los periodos son el fruto de la del
juego politico durante esos tres afos de gobierno.

Por tanto, la funcién que cumplird el cédigo geopolitico a lo largo
de los periodos de gobierno analizados en este texto serd de identifi-
car el esquema de razonamiento de la élite municipal gobernante seis
periodos de gobierno y brindar una explicacién del tipo de politicas
instrumentadas durante su periodo constitucional al mando del mu-
nicipio.

Abordando lo referente a los gobiernos metropolitanos, dentro de
los estudios sobre la administracién pablica municipal en México se
identifican con claridad las politicas ptblicas que se han instrumentado
desde hace varias décadas en torno a lograr una mayor descentraliza-
cién del poder, competencias y recursos publicos del gobierno federal
en favor de gobiernos subnacionales y locales, asi como de una mayor
concentracién de habitantes en zonas metropolitanas.

Las reformas legales aprobadas en los primeros anos de la déca-
da de los ochenta y su culminacién con la realizada en diciembre del
ano 1999, otorgaron al municipio junto con su cardcter de orden de
gobierno, la responsabilidad de la provisién de servicios publicos y la
planeacién territorial (Rosas y Orozco: 2019) y no estd demds decir
que su capacidad normativa para definir la planeacién de su desarrollo
territorial e institucional.
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El territorio que comparten los municipios metropolitanos no es
un incentivo parael consenso entre ellos, ya que como se dijo anterior-
mente, la interpretacién de sus territorios y la visualizacidén de sus inte-
reses estratégicos son el origen de una competencia politica entre ellos.

En esta discusién sobre el tipo de soluciones a instrumentar para
cada problema en comun no hay algo tal como un debate enteramente
cientifico o técnico. Los argumentos considerados como “técnicos” lle-
van tras de si la visién, ideologia y valores del actor que las promueve,
ademds de que no hay politica publica que sea hecha solamente con
criterios técnicos, sino que ademds de los valores e ideologia, no exis-
ten condiciones politicas que permitan el disefio o instrumentacién de
determinadas politicas y en consecuencia sea necesario optar por otras
lineas de accién diferentes a las consideradas como las mejores para la
atencién de determinado problema publico (Majone, 1999).

Vinculado a esta visién, en una zona donde existe la conurbacién
también existen intereses contrapuestos, priorizacién diferenciada de
los problemas publicos, valores y preferencias de los tomadores de de-
cisiones (Blanco y Goma: 2003) que en teoria deberian forzar a toma-
dores de decisiones a actuar en red para atender problemas puablicos
dada la interdependencia que tienen los gobiernos municipales unos
de otros.

Por consiguiente, la planeacién del desarrollo en las dreas metro-
politanas que se promueve o ejecuta desde la administracién publica
de cada municipio lleva consigo la interpretacién sobre si mismo, el
espacio que ocupa dentro de su entorno inmediato metropolitano y
las pretensiones institucionales que tenga sobre las materias que les son
comunes.

Es en este punto en donde comienzan a configurarse las disputas
politicas metropolitanas. El abordaje al fenémeno metropolitano sue-
le abordarse desde la perspectiva del municipio central o, explicar su
dindmica partiendo de una conurbacién o integracién que se da desde
este hacia los municipios periféricos. Por consiguiente, la arquitectura
de lo metropolitano es orientada a partir del actor que mejor logre
definir las vias del desarrollo y cuente con los mayores recursos para
ello. En esta configuracién de arena politica, se interactda sobre una
fragmentacién gubernamental, espacial y competencial del territorio
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con disparidades en los recursos, intereses contrapuestos y problemas
comunes que no tienen consenso y sin una gobernanza metropolitana

(Zentella, 2007).

DESCRIPCION DEL AREA METROPOLITANA
DE GUADALAJARA Y EL MUNICIPIO DE ZAPOPAN

Contexto urbano metropolitano

La conformacién del Area Metropolitana de Guadalajara ha sido pro-
ducto de la dindmica poblacional en los municipios que actualmente
integran esta zona del estado de Jalisco. Cabe mencionar que este fené-
meno comienza a ser detectado desde la década de los afios 60 del siglo
XX en que el crecimiento poblacional del municipio de Guadalajara lo
llevé a alcanzar la cifra del millén de habitantes y también a establecer
una primera conurbacién con el municipio de Zapopan.

Esta conurbacién no tardaria en expandirse hacia los municipios
de San Pedro Tlaquepaque y Tonald durante los siguientes veinte anos
bajo una légica de crecimiento urbano sin procesos eficaces de planea-
cién que mds bien fueron el resultado de una informalidad en la ocupa-
cién del ahora territorio metropolitano y la especulacién inmobiliaria
(Jiménez & Cruz, 2004).

La expansién de la asi llamada “mancha urbana” result6 una cons-
tante en la que también la politica nacional de vivienda impulsada du-
rante los primeros afos del siglo XXI alenté a las constructoras a gene-
rar nuevos desarrollos habitacionales en pricticamente toda el AMG,
caso especial de esto fue el municipio de Tlajomulco de Zuaniga, el cual
pasé de tener poco mds de cien mil habitantes al ano 2000 a mds de
medio millén en el afio 2020 convirtiéndose en el tercero mds poblado
en el AMG.

El estudio de la dindmica de poblacién en el AMG muestra que
existe un crecimiento de la ocupacién urbana en los municipios pe-
riféricos y en el despoblamiento de la capital. Esta situacién es una
tendencia sostenida desde hace casi 30 anos en la que el resto de los
municipios que actualmente integran esta conurbacién incrementan
en cierto porcentaje su nimero de habitantes cada quinquenio tal y
como se observa en la siguiente tabla:
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Visto de manera gréfica, es posible observar como parte de la poblacién
del municipio de Guadalajara se ha desplazado desde la capital del es-
tado hacia municipios periféricos. Zapopan, siendo el municipio con
la mayor antigiiedad en cuanto a su conurbacién con Guadalajara es
quien ahora ostenta el titulo del municipio més poblado de Jalisco. Este
crecimiento, constante desde hace varias décadas, se da junto con el cre-
cimiento poblacional de los otros municipios del AMG en su conjunto.

Este cambio en la composicién del AMG es relevante debido a que
el cambio en la dindmica poblacional impacta en el niimero de votan-
tes, demanda y acceso a los servicios publicos, asi como la posibilidad
de recaudacién por concepto de predial y otros mecanismos contem-
plados en la Ley de Coordinacién Fiscal'.

Griéfica 1. Poblacién de los cinco municipios mds poblados
del AMG 1995-2020 (en miles de habitantes)

1,800
z 1,633 1,646

1,601

1,600
1,400

e Guadalajara 1,200

1,000
—7apOPan

800
San Pedro
Tlaguepaque 600

e=Tonald
400

e Tlajomulco de ZUfigas o

0 101 124
1995 2000 2005 2010 2015 2020

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de INEGI, IIEG y Gobierno de Jalisco.

1 Recursos como el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Muni-
cipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN)
se otorgan especificamente en funcién dl nimero de habitantes. Otros como el
Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM) utilizan el nimero de ha-
bitantes entre sus variables para su asignacién. Ambos fondos son operados por los
gobiernos municipales.
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Contexto politico metropolitano

El abordaje al tema metropolitano en lo que ahora es el AMG no ha
sido un asunto que haya provenido del liderazgo o de las propias ca-
pacidades de los municipios, muy por el contrario, el gobierno estatal
ha tomado un papel protagénico en la conformacién de esquemas de
coordinacién y planeacién intermunicipales.

El fenémeno metropolitano en Guadalajara comienza durante la
segunda mitad del siglo XX obteniendo en el afio de 1978 su primer
reconocimiento juridico como tal bajo la denominacién de “Zona Co-
nurbada de Guadalajara” integrando un primer anillo conformado por
los municipios de Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque y
Tonald junto a un segundo anillo que visualizaba la incorporacién de
El Salto, Juanacatldn e Ixtlahuacdn de los Membrillos (Wario: 2004).

Posteriormente, en 1989 el gobierno del estado conformé el Conse-
jo de la Zona Metropolitana, mecanismo de concertacién que considerd
en su integracién original a 19 consejeros, 4 de ellos provenientes de
los municipios de Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque y
Tonald, otros 3 integrantes provenientes de las delegaciones federales
de Desarrollo Urbano y Ecologia, del a Reforma Agraria y de la Regu-
larizacién de la Tenencia de la Tierra, el resto de los consejeros corres-
pondian a funcionarios integrantes del gabinete del gobierno estatal
incluyendo al gobernador el fungia como presidente de este consejo.

No es de extranar que durante este periodo el gobierno del estado
sea el protagonista o el actor principal de las acciones tendientes a orde-
nar el desarrollo urbano metropolitano. En primer lugar, el municipio
se transformé en un auténtico orden de gobierno hasta la reforma de
1999 en la que constitucionalmente se le dot6 de este reconocimiento,
asi como de facultades y atribuciones como tal.

En segundo lugar, no existian las condiciones técnicas o huma-
nas por parte de los municipios para lograr integrar por cuenta propia
un esquema de asociacién o coordinacién entre ellos con el objeto de
instrumentar mecanismos metropolitanos para la atencién de proble-
mdticas comunes. Aunado a esto, la constitucién politica facultaba al
municipio a asociarse junto con otros en la prestacion de los servicios,
sin embargo, el carecer de los instrumentos formales y no contar con

299



Arturo D. Torres Verdin

un diagndstico o los andlisis técnicos debidos impedia la discusién o el
abordaje politico de los temas de asociacién intermunicipales.

No fue sino hasta el afio 2011 con la promulgacién de la Ley de
Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco (LCMEJ) que el mu-
nicipio adquiere un papel protagénico en la planeacién del desarrollo
metropolitano mediante la creacién de las Instancias de Coordinacién
Metropolitanas en las que el titular del ejecutivo y su gabinete no serian
una mayoria, sino un actor mds junto a los presidentes de los munici-
pios que conforman el drea metropolitana, integrados en una Junta de
Coordinacién Metropolitana.?

Esta Junta tiene una presidencia rotativa entre cada uno de los
presidentes municipales de seis meses de duracién. Al ser la Junta el
6rgano méximo de coordinacién politica en temas metropolitanos, re-
cae sobre los municipios la responsabilidad y la atribucién de conducir
adecuadamente el desarrollo del drea metropolitana de la que es parte.

ZAPOPAN EN LA CONSTRUCCION METROPOLITANA

Los esfuerzos de los gobernantes zapopanos en sus diferentes periodos,
partidos politicos al que pertenecian y en los diferentes contextos en los
que se encontraron cada uno de ellos influenciaron la constitucién de la
agenda metropolitana y la definicién de esquemas de coordinacién in-
termunicipal. Es importante mencionar que la construccién normativa
vigente de coordinacién metropolitana en el AMG es el fruto de varios
anos de aprendizajes politicos e institucionales de los actores metropoli-
tanos, de la participacién de activistas y académicos por la instauracién
de mecanismos eficaces de planeacién y coordinacién metropolitana.
En esta encomienda, los actores zapopanos implicita o explicita-
mente jugaron en su arena politica basados en el cédigo geopolitico

2 Actualmente y de acuerdo al articulo 27 de esta ley, la Junta se encuentra integrada
y Y g
“por los presidentes de los municipios que conforman el 4rea metropolitana co-
rrespondiente, el Gobernador del Estado, el titular de la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano, el presidente del Consejo Ciudadano en turno vy el
g y p ] y
presidente de la comision legislativa de Gestién Metropolitana del Poder Legis-
lativo del Estado, o a quien este designe de entre los diputados integrantes de la
q g p g

comisién, este tltimo con derecho a voz exclusivamente”.
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construido a partir de la relacién que tenfan con su entorno. Entre
estos periodos, existieron posturas tanto a favor como en contra de las
politicas formuladas para lograr la coordinacién o vinculacién inter-
municipal.

Asimismo, este es un municipio que ha sido objeto del entusiasmo
de los partidos politicos por ser los titulares del gobierno municipal y
en un periodo correspondiente a los tltimos cinco procesos electorales,
el partido en el gobierno ha sido diferente en tres ocasiones dindose
por primera vez en la era contempordnea una reeleccién del municipe
(no del partido) durante las elecciones del afio 2018.°

Periodo | 2004-2006 | 2007-2009 | 2010-2012 | 2012-2015 | 2015-2018
Partido Partido Partido Partido
Partido | Revolucio- | Partido Ac- | Revolucio- | Revolucio- | Movi-
politico | nario In- cién Nacio- | nario In- nario In- miento
ganador | stitucional | nal (PAN) | stitucional | stitucional | Ciudadano
(PRI) (PRI)* (PRI1)® (MC)

Fuente: Elaboracién propia con datos del 1epc.

Como se menciond lineas atrds, en este andlisis se recurrié al concepto
del cddigo geopolitico para la identificacién de las posturas adoptadas
por cada gobierno municipal y de las politicas instrumentadas para
lograr o no, un avance en cuanto a la agenda metropolitana. La cons-
truccién del cddigo operante en cada periodo fue realizada con base
en la revisién a la documentacién oficial como lo son los planes de
desarrollo, informes de gobierno, actas de cabildo, asi como cualquier
otro documento emanado por parte del gobierno en turno y en su caso
entrevistas.

3 Se reelige el entonces alcalde Pablo Lemus Navarro por el partido MC.
4 En este proceso electoral el PRI compitié mediante una alianza con el Partido

Nueva Alianza.
5  En este proceso electoral el PRI compitié mediante una alianza con el Partido Ver-

de Ecologista de México.
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El primer trazo en la creacion de un instituto de planeacion

Hasta el afio 2004, el esquema de coordinacién metropolitana en Ja-
lisco no estaba propiamente en manos de los municipios sino de una
agenda dominada por el gobierno del estado. Durante este periodo, el
gobierno municipal de Zapopan encabezado por Arturo Zamora Ji-
ménez del Partido Revolucionario Institucional (PRI) propone la inte-
gracion de un Instituto de Planeacién Intermunicipal al que no tarda
en conseguir el apoyo del municipio de Guadalajara liderado por el
alcalde Emilio Gonzdlez Mdrquez del Partido Accién Nacional (PAN).

La rivalidad politica entre estos dos actores y partidos politicos no
fue un impedimento para acordar en favor de este y otros proyectos.
Muy a pesar de esta condicién que fue muy llamativa en su momento
debido a las elecciones para la eleccién de gobernador al término del
periodo de gobierno de ambos alcaldes en el 2006, segtn lo referido en
su Plan de Desarrollo Municipal (PMD), el plan del equipo zapopano
fue desde un principio el poder construir un instituto de planeacién
para atender las necesidades del municipio como un ente metropolita-
no (PMD: 2004-2000).

De igual manera, el acta de la sesién de cabildo del 30 de septiem-
bre del afo 2004, el entonces alcalde reconocié la cooperacién que
debe imperar entre los municipios metropolitanos;

Estamos planteando aqui, el dia de hoy la firma de un convenio que nos
permite gestionar de manera coordinada algunas funciones municipales
y estudiar formas de asociacién para una mds eficaz prestacion de servi-
cios publicos en materias no solamente de corto plazo, sino de mediano
y de largo alcance.®

Este argumento es reforzado en el primer informe de gobierno en el
cual se celebra la aprobacién de este convenio de colaboracién para la
integracion de un instituto de planeacién, pero también del arranque
de otros proyectos importantes como la reapertura del relleno sanitario
de Picachos y la Via Recreativa (Primer Informe de Gobierno: 2004).

6 Acta de Cabildo de Zapopan del 30 de septiembre del 2004. Pdgina 6
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De esto podemos extraer un conjunto de elementos que definen
la visién que tenian los actores zapopanos en su momento respecto
al entorno inmediato en el que fundamentaron sus acciones y que se
sintetiza en el cuadro a continuacién en un cddigo geopolitico municipal
para ese periodo:

Cédigo politico identificado en el periodo Politica instrumentada

Zapopan tiene el mayor potencial de crecimiento | Propuesta de creacién de
econdmico y urbano lo que también le supone la | un Instituto de Planeacion
responsabilidad de la generaciéon de infraestruc- | de la Zona Metropolitana
tura y provisién de servicios, pero en donde se | de Guadalajara el dia 30
reconoce que el municipio no se encuentra aislado | de septiembre del 2004.
en la metrépoli y que la competencia politica agre-
siva con Guadalajara no serd productiva para nin-
guno y en donde el peso poblacional, econémico
y politico de ambos atraerd al resto de los munic-
ipios a participar de los acuerdos intermunicipales.

Fuente: Elaboracién con base en Torres, 2017.

En este caso en particular, la politica a instrumentar era parte de una
planeacién del desarrollo a mediano y largo plazo lo cual reafirma el
interés de la élite gobernante zapopana en que este proyecto sucediera y
en el que ademds requeria el consenso entre otros actores de la zona. De
igual forma y en concordancia con el cédigo identificado, los munici-
pios metropolitanos no son percibidos como rivales, sino como vecinos
con los cuales se requiere un entendimiento politico para alcanzar las
soluciones a los problemas técnicos que comparten entre si.

La disputa por la independencia del municipio

El entorno siempre dindmico que conforma la politica y por tanto a
las politicas publicas tiene un impacto en como los actores politicos y
tomadores de decisiones construyen la agenda publica y las soluciones
a los problemas que enfrentan. Con el cambio de administracién dado
por el proceso electoral del ano 20006, el total de los municipios del drea
metropolitana renovarfan sus dirigencias y en algunos casos sucederia
una alternancia entre partidos politicos. En este caso, el partido poli-
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tico ganador para el periodo 2007-2009 fue el PAN de la mano de su
candidato Juan Sdnchez Aldana. Durante este periodo, la visién del de
los actores estaba mds enfocada en la preservaciéon de la independencia
del municipio de acuerdo a su interpretacién del articulo 115 de la
CPEUM.

Cabe senalar que, para este periodo, el instituto de planeacién di-
seflado durante la administracién anterior habia perdido su relevancia
y se habia desprovisto de continuidad dado el cambio de los actores tras
las elecciones celebradas. Dos sucesos marcan la pauta que definirian su
c6digo geopolitico; el primero es el cambio de orientacién de la ruta a
seguir en cuanto a planeacién y ordenamiento metropolitano mediante
la creacién de un convenio de coordinacién que expresamente sefalaba
que “no se pretende la creacién de un organismo publico descentraliza-
do intermunicipal o empresa paramunicipal que ostente personalidad
juridica ni patrimonio propio”” sino una asociacién intermunicipal que
ademds sirviera de plataforma para la homologacién de reglamentos.

El segundo y que corre en el mismo sentido es la controversia cons-
titucional 74/2008 presentada ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién por parte del gobierno de Zapopan y que combatia la reforma
a la Constitucién Politica del Estado de Jalisco en sus articulos 35,
50, 74, 80, 81-Bis y 87 que en sintesis ordenaban a los municipios
metropolitanos a coordinarse y a instituir un instituto de planeacién
en conjunto.

De acuerdo con lo rescatado en el expediente 28/08 del cabildo
municipal,

... se pretende crear un 6rgano donde las decisiones que tomen son vin-
culatorias, por lo que con ello se violentaria lo dispuesto por el articulo
115 constitucional [...] de acuerdo a nuestra redaccién a la Carta Magna
es facultad de los ayuntamientos decidir la creacién de dichas instancias
técnicas, toda vez que las leyes no pueden disponer las decisiones inalie-
nables a la autoridad méxima de los ayuntamientos, que en este caso es
destinar recursos financieros, humanos o materiales; asi como la presta-
cién de servicios y la realizacién de acciones tendientes a conseguir los
fines planeados.

7  Expediente 35/07 del Ayuntamiento de Zapopan.
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El planteamiento rescatado de este parrafo resulta mds claro en cuanto
a la percepcion de que el Congreso del Estado invadia facultades mu-
nicipales al obligar a los municipios declarados como metropolitanos a
coordinarse para realizar la planificacién de su desarrollo en conjunto,
la provisién de sus servicios y ademds a realizar aportaciones financieras
a un ente de planeacién intermunicipal, lo cual trastocaba ademds su
hacienda publica.

Con base en esto, se puede identificar el cédigo geopolitico impe-
rante durante este periodo y cémo se tradujo en acciones concretas por
parte de este gobierno:

Cédigo politico identificado en el

) Politicas instrumentadas
periodo

El municipio no puede aceptar la
reforma constitucional debido a la
invasién que suponen por parte del
Congreso del Estado y por las figu-
ras intermunicipales creadas. Estas
reformas son una amenaza a au-

Controversia constitucional 74/2008
que originan Instancias de Coordi-
nacién Metropolitanas.

tonomia municipal en cuanto a su
organizacién y en su manejo de re-
cursos. Aceptarlas serfa ir en contra

Propuesta de homologacién de regla-
mentos y de una Asociacién Intermu-
nicipal.

del espiritu del articulo 115° consti-
tucional y de su configuracién como
un orden de gobierno auténomo
dado en la cPEUM en el afio de 1999

Fuente: Elaboracién con base en Torres, 2017.

La controversia 74/2008 fue la accién que condensé de forma mds
contundente la visidn estratégica de esta administracién sobre su entor-
no metropolitano. La reforma constitucional del congreso estatal era
entonces una amenaza a la libertad de los municipios. El resto de los
municipios metropolitanos no fueron concebidos bajo este supuesto
como algin tipo de amenaza adicional, pero tampoco fueron consti-
tuidos como aliados para la intervencién por otras vias institucionales
en modificar o atenuar esta reforma.
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La competencia entre el tren ligero tapatio y el tranvia zapopano

Con un nuevo cambio de administracién tras las elecciones celebra-
das en el ano 2009 y en el que se dio nuevamente la situacién de la
alternancia, ahora la planilla del PRI encabezada por Héctor Vielma
Ordofez recuperaria Zapopan para el periodo 2010-2012. Adicional-
mente este partido politico obtendria la victoria en Guadalajara con la
candidatura de Jorge Arist6teles Sandoval.

La pertenencia de ambos alcaldes a un mismo partido politico no
fue determinante en la cooperacién entre ambos gobiernos, muy por
el contrario, la postura asumida por este gobierno zapopano fue com-
petitiva en todo sentido contra Guadalajara. El tema que quizds mds
capturd esta competencia fue el de la movilidad y la definicién del
medio de transporte colectivo a impulsar en el drea metropolitana y en
particular entre estos dos municipios.

Esta disputa se origina tras el rechazo al proyecto de BRT® impulsado
por el gobierno del estado y que abrié la puerta a un nuevo mecanismo
de transporte publico colectivo y en el que el gobierno de Guadalajara
rapidamente impulsé la ampliacién de la red de tren ligero con la incor-
poracién de una nueva linea. Zapopan por su parte buscé establecer un
sistema de Tranvia que conectara este municipio, Guadalajara y Tonald’,
el cual con el tiempo y tras la realizacién de estudios pertinentes por par-
te de las autoridades estatales y federales se determiné que serfa rebasado
por la demanda de transporte entre los municipios, motivo por el cual
triunfé en la discusién publica la nueva linea del tren ligero.

La agenda metropolitana o de movilidad no era parte de la planea-
cién del municipio, a pesar de la importancia que el gobierno munici-
pal darfa en su momento al tema del tranvia, como evidencia de esto
es que en su planeacién institucional ambos tépicos eran referidos de
manera superficial o ambigua y que para este caso se traduce en una
linea de accién limitada a “participar activamente en la definicién de
estrategias de coordinacién con otros municipios y niveles de gobier-
no” (PMD: 2010-2012).

8 Autobus de transito rdpido o Bus Rapid Transit por sus siglas en inglés.
9 Primer Informe de Gobierno 2010: p. 13.
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Unicamente durante el primer informe de gobierno de esta ad-
ministracién se hace la referencia a un “Plan Integral de Movilidad”
encargado a un despacho consultor inglés y que contemplaria a toda el
AMG (Primer informe: 2010) con el objetivo de guiar la toma de deci-
siones en materia de movilidad.

Tras el andlisis de las posturas tomadas por el gobierno de Zapopan
y las acciones emprendidas durante el periodo, los datos apuntan a la
construccién de un cédigo geopolitico e la siguiente manera:

Cédigo politico identificado en el

) Politicas instrumentadas
periodo

El municipio es lider natural en el amG
y tiene la capacidad de implementar
sus propias politicas a problemas co-
munes, siendo estas soluciones com-
patibles con el resto de los municipios
del aMG, ademds, Guadalajara es el ri-
val a alcanzar y a superar tanto por las
propuestas de politica publica, como
de los beneficios (publicos, privados,
sociales, educativos, habitacionales,
etc.) que ofrece Zapopan y que no se
encuentran en ningin otro municipio
del amMG o del Estado.

Propuesta de construccién de tranvia
intermunicipal.

Fuente: Elaboracién con base en Torres, 2017.

A la luz de esto, es posible visualizar la posicién adoptada durante este
periodo en el cual no bastaba un reconocimiento del propio municipio
como un actor metropolitano, sino como un lider con la capacidad de
proyectar su agenda mds alld de su propio territorio por medio de los
causes institucionales del momento.

Construccion de Zapopan en la metrdpoli

Nuevamente las elecciones fueron la pauta para la renovacién de los
poderes publicos y los actores que participaron en la arena pablica. Tras
el proceso electoral del afio 2012 es elegido Héctor Robles Peiro del PRI
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como el nuevo alcalde de Zapopan para el periodo 2012-2015. La con-
tinuidad de partido politico nuevamente no determiné la continuidad
de las politicas, acciones o posicionamientos.

Durante esta nueva administracién, la postura del gobierno fue un
tanto contradictoria. Primero debe considerarse que durante el afio 2014
queda formalmente instalado el entonces denominado Instituto Metro-
politano de Planeacién el cual tuvo su fundamento juridico en la reso-
lucién favorable a la reforma constitucional realizada por el Congreso
del Estado y que fue objeto de la controversia constitucional 74/2008
referida pdrrafos atrds y de la promulgacién de la LCMEJ en el afio 2011.

Como parte de esta norma, el gobierno municipal debié contribuir
financieramente a la instalacién de las Instancias de Coordinacién Metro-
politanas sefialadas en la LCME] y de las que el Instituto Metropolitano de
Planeacién era parte. Entre esas obligaciones se encontraba la aportacién
$27255,200.00 M.N de las que la prensa escrita refleja que no fueron cu-
biertas en tiempo y forma por parte de esta administracién (Milenio: 2014).

Por otra parte, desde el afio 2013 este gobierno habia establecido
un “Acuerdo de contribucién” con ONU-Hadbitat con el objeto de ge-
nerar un instrumento de desarrollo a largo plazo denominado “Plan
Zapopan 2030” y que significé una inversién de $800,000.00 USD
(ochocientos mil délares) lo cual resulta un tanto contradictorio si se
considera que el adeudo para la conformacién del Instituto Metropo-
litano de Planeacién era por mucho menor a la cantidad que se inver-
tia en ONU-Hdbitat, siendo que ademds el destino del recurso para
este instituto era necesario para lograr su puesta en marcha y cimentar
sus primeras actividades de reclutamiento de personal, adquisicién de
equipamiento, mobiliario y el inmueble para constituir como sede.

El objetivo de este convenio entre Zapopan y ONU-Hadbitat fue el
siguiente:

Brindar apoyo técnico substantivo a fin de que el Area Metropolitana de
la ciudad se reposicione en el espacio regional y urbano como una ciudad
préspera, pujante y equitativa, altamente productiva y con altos indices
de calidad de vida a través de una revisién de sus ventajas comparativas
geogréficas y de su modelo y visién de ciudad moderna ajustada a las exi-
gencias medioambientales, el uso de la tecnologia, las innovaciones sociales
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e institucionales, el desarrollo de instituciones mds sélidas, y las buenas
précticas mundiales, que son fundamento del desarrollo sostenible."

Por su parte, el propio PMD de este periodo no se comprometia a realizar
proyectos especificos. Habia solo una linea de accién que tendria este go-
bierno en el tema metropolitano la fue “Promover y participar en instan-
cias formales de coordinacién metropolitana con el resto de los gobier-
nos municipales que conforman la Zona Metropolitana de Guadalajara,
el Gobierno de Jalisco y el Gobierno Federal” (PMD, 2012-2015: p. 71).

A la par de esto, la informacién encontrada en los informes de
gobierno anuales arroja lo que en efecto esta administracién entendié
y realizé en el tema metropolitano. Como parte del primer (Primer
Informe, 2013: p. 98) y el tercer informe de gobierno (Tercer Informe
Cap. 5, 2015: p. 45) se manifesté como un avance o logro en el tema
metropolitano la “instalacién de médulos de atencién para programas
sociales del gobierno del estado”. Unicamente en el segundo informe
se hace mencién a un convenio de colaboracién con el Gobierno del
Estado para la entrega de recursos destinados a la generacién de obra
publica (Segundo Informe, 2014: p. 2006).

Estos datos evidencian un interés de Zapopan por la metrépoli,
pero desde un punto de vista interno, en el cual, las condiciones exte-
riores son dejadas de lado de momento para enfocar los esfuerzos en las
potencialidades que ya se tienen.

Por tanto, el cédigo geopolitico seria el siguiente:

Cédigo politico identificado en el periodo Politicas instrumentadas

Zapopan como municipio lider y de vanguardia,
debe aprovechar el potencial de su poblacién y de
su territorio para lograr ser verdaderamente un
motor metropolitano mediante estrategias de de-
sarrollo a largo plazo, bien articuladas y que logre
insertarlo de forma arménica en la metrépoli in-
dependientemente de los ciclos politicos locales.

Zapopan 2030  con
oNu-Hibitat

Fuente: Elaboracién con base en Torres, 2017.

10 Acuerdo de Contribucién entre ONU-H4bitat y el Gobierno Municipal de Zapo-
pan. 2013.
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El resultado que este cédigo geopolitico trajo consigo fue el de un pa-
pel de Zapopan mds preocupado en lo técnico al interior de su de-
marcacién territorial que en la discusién propiamente politica con los
otros actores metropolitanos sobre la atencién a los problemas que los
aquejan, como lograr la consolidacién de las Instancias de Coordina-
cién Metropolitanas recién constituidas.

Zapopan como impulsor en las nuevas instancias metropolitanas

Nuevamente el proceso electoral arrojé nuevos elementos a la arena
politica obteniendo el triunfo en los comicios del ano 2015 el partido
politico Movimiento Ciudadano (MC) con Pablo Lemus como su can-
didato.

De acuerdo con su planeacién interna, este gobierno reconocia
como parte de su diagndstico que la inseguridad es un problema ma-
yor en la ciudad y se requiere una coordinacién metropolitana (PMD,
2015-2018: p. 10). De igual forma, este documento plantea la necesi-
dad de construir Agencias para el Area Metropolitana de Guadalajara
en los temas de Seguridad ciudadana, Emergencias y proteccién civil,
Movilidad, Gestién integral del agua, gestién de residuos y espacios
publicos, parques y dreas recreativas (PMD, 2015-2018: p. 25).

Para este periodo, con las instancias de coordinacién metropoli-
tanas derivadas de la LCME]J operando de manera regular, Zapopan
adquiere la presidencia de la Junta de Coordinacién Politica durante
los primeros seis meses de instalado este nuevo gobierno.

La agenda de Zapopan en este periodo pasé nuevamente a la crea-
cién de figuras intermunicipales de planeacién. El primer informe de
esta administracién exhibe como un logro la creacién del Sistema Me-
tropolitano de Comando de Incidentes destinado a atender casos de
contingencia o desastre en materia de Proteccién Civil, pero también
su contribucién a la publicacién del Programa de Ordenamiento Te-
rritorial del Area Metropolitana de Guadalajara (POTMET) y el Plan
Metropolitano de Desarrollo (Primer informe, 2016: p. 78).

Transcurrido ese periodo en que Zapopan fue la cabeza de la Jun-
ta de Coordinacién Metropolitana, el municipio fue mds difuso en la
atencién de estos temas para el resto del periodo y del cual se rescata la
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actualizacién de los planes parciales de desarrollo urbano vinculando
a estos con el POTMET en consonancia con lo realizado por parte de
ONU-Hdbitat (Tercer informe, 2018: p. 81).

Con esta informacién es posible identificar un cédigo geopolitico
del periodo que da cuenta de las politicas instrumentadas:

Cédigo politico identificado

. Politicas instrumentadas
en el periodo

Sistema Metropolitano de

Z n debe consolidar los instru-
apopan debe consolidar fos Instru Comando de Incidentes.

mentos metropolitanos de coordina-
cién ya vigentes e impulsar nuevos
elementos afines para la mejora en la > p .

. . P ) Territorial del Area Metropolitana
calidad de vida de los habitantes de la .

. . . de Guadalajara (POTMET).

metrépoli mediante politicas comunes
entre los municipios del ama.

Programa de Ordenamiento

Plan Metropolitano de Desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia.

Las acciones emprendidas en este periodo posicionan mds al municipio
como un actor mds enfocado en aprovechar sus recursos institucionales
que territoriales propiamente. De igual manera, el enfoque de este gobier-
no en las Instancias de Coordinacién Metropolitana contribuyé a asegurar
mecanismos de planeacién del desarrollo urbano a largo plazo en el aMG
en un proceso més similar a la actuacién en gobernanza, por medio de la
construccién de consensos entre diferentes érdenes de gobierno.

Zapopan, obra piiblica y metrdpoli

La continuidad en el partido politico y mds atin en la reeleccién del
propio alcalde en el 2018 se interpretaria como una continuidad en las
politicas instrumentadas, sin embargo, no es el tinico actor presente en
la toma de decisiones.

El planteamiento metropolitano para este nuevo periodo visto
desde su Plan Municipal de Desarrollo se orienté especificamente en
el ordenamiento del desarrollo de la infraestructura urbana lo cual
incluia una coordinacién de los instrumentos de planeacién pero del
que no existen metas o proyectos de gran calado como lo fueron la
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creacion del instituto de planeacién original en el 2004 o el tranvia
en el 2010 y que cuya estrategia especifica fue el “Colaborar en la eje-
cucién de proyectos, programase instrumentos de escala metropolita-
na que resulten eficaces en la aplicacién al dmbito municipal” (PMD,
2018-2021: pp. 162-164).

Tras la revisién de los informes de gobierno del periodo 2018 al
2021, se advierte la orientacién dada al tema metropolitano en funcién
del desarrollo de obra publica dentro del municipio, de la urbanizacién
ordenada y de “Navega Zapopan”, un mapa digital de uso publico con
capas de informacién de uso de suelo, planes parciales, infraestructura
entre otros (Cuarto informe, 2018: pp. 62-70).De igual forma, a través
de ellos se observa que ladnica vinculacién que el municipio destaca
fue su incorporacién a la aplicacién para la realizacién del censo de
arbolado municipal “Arbol loT” operada por el IMEPLAN (Cuarto in-
forme, 2019: p. 79).

Al afio 2020 en lo referente a la “Coordinacién metropolitana y
planeacién municipal”, el informe reporta otras cosas ajenas a la coor-
dinacién metropolitana como la mejora regulatoria, los servicios brin-
dados por su Archivo General y el desarrollo del Sistema de Planeacién
Estratégica Institucional (SIPLAN) para establecer “las normas para el
disefio y operacién de los procesos, priorizando los principios de inno-
vacién publica y tecnolégica” (Quinto informe, 2020: p. 74).

Una redaccién muy similar se observa en el mismo apartado al afio
siguiente en el cual la se hace mencién al SIPLAN, la mejora regulato-
ria, la atencién ciudadana, Navega Zapopan y el archivo municipal,
pero palidece al abordar lo metropolitano en si (Sexto informe, 2021:
p. 74).

Esto indica que el interés del gobierno municipal en la participa-
cién con otros actores metropolitanos fue decayendo tras haber logra-
dola aprobacién y publicacién del POTMET y el Plan Metropolitano
de Desarrollo, ambas ligadas a la presidencia del alcalde zapopano de
la Junta de Coordinacién Politica. En todo caso, la orientacién hacia el
desarrollo urbano ordenado se remonta a los trabajos de ONU Haibitat
realizados en periodos anteriores (2012-2018).
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Cédigo politico identificado en el periodo | Politicas instrumentadas

Programa de Ordenamiento
Ecolégico Local de Zapopan
(POELZ).

La visién del municipio es la sustentabilidad
que contribuye con su responsabilidad en
la metrépoli y en el que los grandes temas
ya estdn definidos y orquestados dentro de | p. . parciales v Proorama
IMEPLAN y las Agencias Metropolitanas. de Desarrollo Uzlbanof.;

Fuente: Elaboracién propia.

En este sentido, conviene afadir que la administracién 2021-2024
la cual refrenda al grupo politico a cargo del gobiernorecién inicia su
periodo y no ha tomado una postura o politica que se pueda considerar
definitiva, sin embargo, al revisar su Plan Municipal de Desarrollo se
reconoce su interés en continuar con una gestién del desarrollo urbano
territorial mediante la alineacién en su marco normativo a la LCME],
el POTMET yen su vinculacién con el IMEPLAN.

Tal es el peso de las normas metropolitanas que el enfoque que
adopta se orienta a enfrentar “efectos del crecimiento metropolitano
desordenado e irregular, con infraestructura publica funcional y en
apego a las normas, con poligonos con suficiente infraestructura social
y adecuados servicios bdsicos...” (PMD, 2021-2024: p. 152) y a “Ge-
nerar el desarrollo territorial y urbano, ordenado y sustentable con una
visién metropolitana, asi como con igualdad de oportunidades” (PMD,
2021-2024: p. 166).

CONCLUSIONES

Los seis casos revisados en este texto manifiestan la forma en que el Za-
popan y su élite gobernante entendieron el momento en el que se en-
contraron. En cada una de estas fases enmarcadas dentro de un periodo
de gobierno se puede encontrar el planteamiento estratégico en el cual
la coordinacién con otros municipios fue deseable o, por el contrario,
se aspiraba a actuar de manera aislada o competitiva frente al resto.
En algunas ocasiones, la politica instrumentada era parte de un
proyecto de gobierno y que se originé antes de la toma de protesta.
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En otros, fue una accidn reactiva a las acciones de otros actores en la
agenda metropolitana.

Para ambos tipos de casos, el cédigo geopolitico coadyuva a en-
tender la manera en que un gobierno, en este caso local, manifiesta su
posicién en su entorno geogréfico e institucional y con ello las politicas
que pone en marcha para cumplir con sus objetivos.

Se identifica un cierto grado de aprendizaje politico el cual, a pesar
de los cambios de partido en el gobierno, permeaba en la siguiente ad-
ministracién municipal. De tal forma podemos identificar el concepto
del instituto de planeacién originado durante el periodo 2004-2006 y
que regresa por parte del Congreso del Estado en el 2007 y nuevamente
en el 2011 con la LCME]. De igual forma se observé una contraccién de
Zapopan durante el periodo 2012-2015 después de las controversias ori-
ginadas por el gobierno anterior y emanando del mismo partido mds pre-
ocupado por tener elementos técnicos precisos para establecer su agenda
que en disputar con otros municipios los temas de interés metropolitano.

De igual forma, se observé que no importa cual fuera el papel o la
postura del gobierno en turno, el interés de Zapopan por mantenerse
como un agente relevante en el drea metropolitana es una constante,
la cual no hard mds que reforzarse con el cambio demogréfico que lo
convierte en el municipio mds poblado de Jalisco.

Sin embargo, esto no lo hace independiente de Guadalajara, muy
por el contrario, los mejores resultados que ha tenido Zapopan a lo lar-
go de su historia reciente y de desarrollo urbano han sido fruto de una
relacién simbidtica con la capital de Jalisco y de la que posiblemente
no existe otra entre el resto de los municipios de la entidad federativa.
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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 pers nas y
se asoman la incertidumbre, nuevas vulnerabjlidades,
alternativas politicas innovadoras, nuevas modali ‘
interaccion social y de concepcion del territorio.
heterogéneos en donde los viejos problema
se redefinen /;3 condicionan la generaci
nuevos, dlversos y enrevesados. Las grandes ci
como aglomeracnones de intereses y problematlcas que
desafian a Ias gobiernos, instituciones, sectores y actores
que en ell iven a plantear formas novedosas para
coordinarse négomar y/contener o mitigar las dificultades
metropolltanas crement/gs.

En es{j/obra colectiva el lector encontrard diversos andlisis a
escala metropolitanazen los que se da cuenta del desarrollo
de’ procesos de/ g/blerno soportados en estructuras
institucionales aun"insuficientes, que buscan canalizar y
fesolver numerosos y dispares conflictos. Pero no se hace
mas, ahi la originalidad del libro, desde una exposicion
uniforme, sino que se distinguen tres dimensiones:
metropolity, metropolitics y metropolicy.

En este primer tomo se ofrecen algunas respuestas sobre
la gobernanza metropolitana: el papel de actores como los
gobiernos municipales y las organizaciones de la sociedad
civil, los desafios politicos y la arquitectura institucional
(metropolity). Ademas, seanalizan procesos centralizadores,
de construccién metropolitana desde la periferia, dg toma
de decisiones, asi como relaciones politicas y pa parlas
(metropolitics). ,
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