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Gobernanza metropolitana en México:
instituciones e instrumentos*

La metropolizacién es una tendencia mundial resultado de un proceso
de ajuste de escala en el marco de la globalizacién. La fragmentacion
inherente a las metrdpolis plantea siempre problemas para la coordinacion
intergubernamental. En este trabajo se analizan las estructuras institucionales
existentes en el nivel macro en México y a partir de ellas el tipo de relaciones
intergubernamentales y la capacidad para coordinar politicas y compartir
recursos para la planeacion y la gestion metropolitanas. La argumentacion
que se desarrolla es que los cambios de inusitada magnitud que han
experimentado las ciudades en México no se han problematizado desde la
perspectiva de la gobernanza metropolitana sino hasta muy recientemente.
En este sentido, las reformas emprendidas a partir de 1976 se han producido
lentamente desde Idgicas de pensamiento muy arraigadas que permiten
pocos espacios para la innovacién y siempre de manera insuficiente, sobre
todo desde la perspectiva de los instrumentos para procurar una mayor
Yy mas efectiva coordinacion de la planeacion y la puesta en marcha de
politicas metropolitanas. Una de las conclusiones es que la nueva Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenacién del Territorio y Desarrollo
Urbano promulgada en noviembre de 2016 representa avances en la
perspectiva para abordar el fendmeno metropolitano y en la busqueda de
la integracion en esta escala. Sin embargo, esta ley no desencadenard por
simisma la colaboracién intergubernamental, en tanto no se desarrollen
instrumentos mejor disefiados que produzcan los incentivos necesarios
para lograr los acuerdos que constituyen el cemento de la colaboracion
visionada por la propia ley. El articulo finaliza con una propuesta de agenda
de investigacion en estas materias.

Palabras clave: Gobernanza; Relaciones Intergubernamentales;
Capacidad Gerencial; Administracién Metropolitana; Gobierno Me-
tropolitano; Zona Metropolitana; México

Metropolitan Governance in Mexico: Institutions and Instruments

Metropolization is a global trend that results from a scale adjustment
process in the context of globalization. The fragmentation inherent to
metropolis always raises problems for intergovernmental coordination.
This paper analyzes the existing institutional structures at the macro level
in Mexico and from them the type of intergovernmental relations and the

Recibido: 14-02-2018 y 20-04-2018 (segunda versién). Aceptado: 20-04-2018.

(*) Versién revisada y ampliada de la ponencia presentada en el XXIl Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Madrid, Espafia, 14 al 17 de noviembre de 2017, con el titulo “Balance
de estrategias metropolitanas: el caso de México".
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capacity for coordinating policies and sharing resources for metropolitan
planning and management. The argument is that the unusual magnitude
of transformations that Mexican cities have experienced have not been
problematized from a metropolitan governance perspective but until very
recently. Thus, the reforms undertaken since 1976 have come slowly from
deep-rooted thinking logics that allows few spaces for innovation and always
insufficiently, especially from the perspective of the instruments to seek a
greater and more effective coordination of planning and implementation
of metropolitan policies. One conclusion is that although the new General
Law on Human Settlements, Urban Planning and Urban Development
enacted in November 2016 represents a step forward towards metropolitan
integration it will not unleash intergovernmental collaboration on its own.
Better designed instruments are to be developed in order to produce the
necessary incentives to achieve the agreements that constitute the cement
of the collaboration envisioned by the law itself. The article ends with a
proposal for a research agenda on these issues.

Key words: Governance; Intergovernmental Relations; Managerial
Capacity;, Metropolitan Administration; Metropolitan Government;
Metropolitan Area; Mexico

Introduccién
La metropolizacién es una tendencia global. Existe consenso en
que la l6gica espacial de la economia basada en el conocimiento
explica en buena medida la propensién a que las grandes ciudades
dominen de manera creciente el escenario mundial y a que se conti-
nuen expandiendo fisicamente. De acuerdo con este razonamiento,
el fendmeno de la metropolizacion seria el reflejo de un “proceso de
ajuste de escala” de la organizacion politico-administrativa, en tanto
los Estados nacionales han dejado de ser los grandes protagonistas
del desarrollo (Brenner, 2004; Cole y Payre, 2016).

Es cierto que hoy la riqueza se produce en las conexiones y flujos
entre metropolis, sin embargo, a los efectos de la globalizacion se
suma el cdmulo de cambios estructurales y sociales que se viven al
interior de las propias ciudades (Castells, 2002; Sassen, 2001). Asi,
en las regiones metropolitanas se generan sinergias para la crea-
cién de valor y de conocimiento, la competitividad y la innovacién.
Pero también se producen degradacién ambiental y nuevas formas
de exclusion y de segregacidn espacial y social. En cualquier caso,
el hecho de que hoy la competitividad de los paises se resuelva a
escala metropolitana implica necesariamente un reto para repensar
las politicas publicas y los modelos de gobernanza. Exige, asimismo,
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modificar las agendas urbanas, la naturaleza de las relaciones in-
tergubernamentales, avanzar hacia una perspectiva mas integral
y reformular la importancia que se concede a los actores urbanos.
En principio, todo ello estaria obligando a desarrollar reformas que
deben incluir componentes técnicos -por ejemplo para resolver el
problema de una prestacion de servicios mas eficaz- pero también
atender consideraciones politicas, porque el fenémeno metropolita-
no siempre genera resistencias. De hecho, si se sigue el argumento
de que la metropolizacién consiste en un proceso de cambio de
escala hay que aceptar que incumbe a todos los niveles de gobierno
(nacional, regional y local) y que implica necesariamente ganadores
y perdedores (Coley Payre, 2016: 5). De cara a este escenario, cabe
interrogarse por la manera en la que los gobiernos de América
Latina se estan ajustando a nivel administrativo y politico para
adaptarse a esta nueva realidad de las ciudades y, de manera mas
especifica, de las regiones metropolitanas.

México se enfrenta a estos retos de una manera amplificada.
Entre 1980 y 2010, la poblacién urbana crecié 1,7 veces (Sobrino,
2011), mientras que en conjunto la superficie urbana se expandié en
cinco veces su tamafio (SEDESOL, 2012). El problema del crecimiento
fragmentado y difuso de las ciudades se refleja en datos como el
siguiente: segln el censo de 2010 hay un total de 4.998.000 vivien-
das abandonadas, de las cuales 4.579.000 (equivalentes al 91,6%
del total) se encuentran en zonas urbanas (BBVA Research, 2011).
Esto significa que buena parte de esas viviendas se construyeron
lejos de los centros de trabajo y de infraestructuras urbanas como
hospitalesy escuelas, amén que muchas veces los fraccionamientos
o unidades habitacionales carecen de los servicios urbanos mas
apremiantes (recoleccion de residuos, drenaje, transporte). ;Co6mo
pudieron obtener permisos para instalarse? Sin lugar a dudas, el
desarrollo urbano y la planificacién territorial en México no son
areas de politica en las que se aprecie una coordinacion adecuada ni
vertical ni horizontal. De hecho, silas tendencias no cambian pron-
to, problemas como la movilidad, la contaminacion, la inseguridad
publica o el suministro de agua seran cada vez menos manejables.

Ante este cuadro cabe preguntarse, ;por qué ha sido tan dificil
encontrar formas institucionales y organizativas que sean capaces
de generar incentivos para planificar integralmente y para imple-
mentar politicas coordinadas?, ;qué explica estas tendencias? La
respuesta mas comun a estas preguntas es de caracter politico. La
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transicion en México se concentr6 en la democracia electoral. El
disefo institucional ha favorecido las carreras politicas de alcaldes
y gobernadores y no la planificacién del territorio y del desarrollo
urbano con una perspectiva de mediano y largo plazo. Por mucho
tiempo se culp6 a la imposibilidad de reeleccion inmediata de los
alcaldes de esta falla, sin embargo, después de la reforma politica
llevada a cabo en 2013, esa reeleccion sera posible hasta por un
periodo. La reforma entrara en vigor a partir de las elecciones de
2018". Aun queda por ver la medida en que la posibilidad de ampliar
aseis afios las administraciones locales genere incentivos reales para
una mayor disciplina urbana.

La tesis planteada es que los incentivos politicos desempefian un
papel importante, pero no son los Unicos determinantes de la falta
de cooperacién entre las autoridades cuyas competencias se solapan
en una region metropolitana. El asunto tiene otras aristas, una de
ellas es que la gobernanza metropolitana no entré en la agenda sino
hasta muy recientemente. Sencillamente no se la reconocia como
un problema de politica publica. La necesidad de que los municipios
que formaban parte de una aglomeracion urbana se coordinaran
fue reconocida recién en la década de los noventa, de manera muy
gradual, enmarcada como un problema fisico de conurbaciény con
una escasa instrumentacion.

En este documento se presenta una parte de los resultados de
un proyecto de investigacion mas amplio que analiza el problema
metropolitano en México. De acuerdo con la Secretaria de Desarro-
llo Social (SEDESOL), el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO)
y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)?, México
tiene 74 zonas metropolitanas en las que reside aproximadamente
un 60% de la poblacién. No obstante, no existen ni estructuras de
gobierno a nivel metropolitano ni agencias creadas expresamente
para impulsar la coordinacién metropolitana salvo en dos casos:
el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG) en donde a partir de
2014 se ha venido institucionalizando tanto en su estatuto organi-
co como en su funcionamiento una instancia para la coordinacion
metropolitana, el Instituto Metropolitano de Planeacién (IMEPLAN)?,
y el caso de Puebla donde desde el gobierno del estado se aprobd6
en diciembre de 2017 la creacion de un Instituto Metropolitano de
Planeacion que aun no entra en operacion. Puesto que en las zo-
nas metropolitanas convergen las facultades de los tres niveles de
gobierno, el fenédmeno resulta un buen laboratorio para entender
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el marco institucional y las capacidades de reforma y cambio en el
campo de las politicas urbanas en este pais.

Hasta ahora las evidencias sugieren que persisten escasas
capacidades para generar politicas publicas eficientes en el area
de planeacidn territorial®. Esto debilita ain mas la posibilidad de
promover una gobernanza metropolitana que conduzca a una
expansion controlada de la superficie urbanay a una distribucion
mas equitativa de cargas y beneficios con el fin de procurar un
desarrollo urbano sostenible.

Una consecuencia de la evidente fragilidad en los tres niveles de
gobierno para enfrentar el tema del desarrollo urbano es que este
ha quedado fundamentalmente en manos de las fuerzas del merca-
do. Otra es que, en los ultimos afios, se ha vivido un ciclo negativo
en materia de desarrollo de capacidades que deja poco equipados
a los gobiernos locales para enfrentar estrategias efectivas para la
coordinaciéon metropolitana. Ademas, por lo general los intentos
por establecer estructuras para la colaboracion intergubernamental
con una perspectiva metropolitana han fracasado o han resultado
insuficientes. Todo ello ha abierto un espacio para que organismos
internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo u ONU-HABITAT introduzcan ciertos temas y modelos
de politicas para ser transferidos a la realidad mexicana.

Ante la necesidad de enfrentar los retos de la metropolizacion
en enero de 2013 se cred la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU). Después de treinta afios de estar
practicamente ausente de la planificacion territorial, la respuesta
del gobierno federal al debate metropolitano fue una reforma a
nivel institucional y organizacional. En los Gltimos afios, importantes
grupos de expertos (think tanks) han estado llamando la atencién
sobre el tema, en buena medida porque los problemas derivados
de la indisciplina urbana empezaban a afectar los indices de com-
petitividad de algunas ciudades. En noviembre de 2015 se promulgé
una nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano. En su apartado VI, esta nueva ley
incluye un capitulo completo sobre “gobernanza metropolitana”.
Se entiende que a partir de la reforma se pretende adaptar las
instituciones a las transformaciones econémicas y demograficas
de la metropolizacién.

El propdsito de este trabajo es abordar las relaciones interins-
titucionales analizando hasta qué grado los cambios que se han
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producido recientemente son capaces de promover la colaboracion
y la coordinacién a escala metropolitana en México y, con base en
ello, proponer una agenda de investigacién que pueda permitir
avanzar en tal sentido.

Con tal prop6sito, el articulo contiene una primera seccion de
indole tedrica. Luego, realiza un analisis de la evolucion institu-
cional en materia de coordinacién metropolitana en México. A
continuacién, desarrolla un abordaje mas detallado del principal
instrumento para fomentar la coordinacion. Le sigue una seccion
acerca del impacto del federalismo sobre las relaciones intergu-
bernamentales. Finaliza con algunas conclusiones y una propuesta
de agenda de investigacion.

1. El problema metropolitano y las vias para enfrentarlo
Ya sea por el territorio, las competencias, el tipo de financiacién o
de representacién (Tomas, 2015), la fragmentacién es inherente al
fendbmeno metropolitanoy, por lo tanto, siempre plantea problemas
para la coordinacién intergubernamental. En el mundo occidental
se ha respondido a este reto de diversas maneras. Durante las dé-
cadas de los cincuenta, sesenta y setenta del siglo pasado se opto
preferentemente por la creacion de agencias e instancias de gobierno
a nivel metropolitano, bajo el supuesto de que el sistema de auto-
ridad debia coincidir idealmente con el 4&rea metropolitana y con el
interés comun. Sin embargo, pocos de esos intentos de creacion de
instancias o de gobiernos metropolitanos “desde arriba” resultaron
exitosos y en su mayoria fueron dificiles de implementar o sufrieron
el boicot de los gobiernos locales afectados (Leféevre, 2005). Gran
parte de esas autoridades metropolitanas padecieron un déficit de
representatividad y de respuesta democratica al no corresponderse
con las demarcaciones electorales ni con las identidades locales.

Mas adelante emergié una segunda generacion de arreglos
institucionales para promover la cooperacién y para coordinar la
construccion de infraestructuras y la prestacion de servicios. Dichos
arreglos adoptaron formatos con distintos grados de regulacién que
iban desde modalidades de coordinacién “suave” e informal entre
alcaldes hasta acuerdos/contratos interjurisdiccionales, pasando por
estrategias de amalgamamiento de municipalidades pequefias como
sucedié en Francia (Gingembre, 2015).

Desde otrarealidad, en los Estados Unidos se opt6 por la descen-
tralizaciony la promocién de la competencia entre gobiernos locales,
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dejando en ellos la responsabilidad de la adopcion de sus propias
combinaciones de impuestos y servicios. Esto dio lugar a escenarios
de alta polarizacién espacial y social/racial. Asi, apartarse de la idea
de conformar gobiernos metropolitanos llevé a la definicion de areas
de servicios que debian atenderse a un nivel supralocal (como las
vias de comunicacion y autopistas principalmente) y al desarrollo
de férmulas organizativas para que la planeacion de esos servicios
publicos se realizara a una escala metropolitana, dejando el resto
de las funciones a los gobiernos locales (Briffault, 1996).

A diferencia de tales enfoques, en la actualidad la gobernanza
metropolitana se aborda basicamente como un problema de coor-
dinacién de politicas mas que de creacion ex profeso de gobiernos/
agencias o de busqueda de una escala adecuada de las unidades
administrativas para la gestion de los servicios publicos (Sager,
2005 y 2006). Desde esta perspectiva centrada en politicas publicas
y procesos colaborativos, el problema metropolitano no se reduce
a la provisién eficiente de servicios®. Para incrementar las condicio-
nes de competitividad y de equidad, también es preciso controlar
el crecimiento fragmentado de la mancha urbanay la degradacion
ambiental y procurar la integracion social.

Gobernanza es un concepto paraguas. Se ha aplicado de tantas
formas diversas que es dificil que adquiera un significado Unico
o bien acotado. Sin embargo, continda siendo importante por-
que da cuenta de la manera en la que se orientan las decisiones
institucionales respecto a la asignacién de recursos, el rol y las
responsabilidades de los actores, las actividades operativas y
los objetivos de las propias instituciones (Miller-Stevens ...[et
al], 2016: 151). Todo esto resulta especialmente significativo en
el caso de las metrépolis debido a que, al superar los limites
jurisdiccionales y administrativos de las localidades o municipios
que las componen, no existe un solo actor que posea el poder
para obligar a los otros a cooperar que sea el Unico responsable
de la accién coordinada o que cuente con todos los recursos
para responder de manera integrada a los problemas y servicios
(Briffault, 1996). La realidad multi-jurisdiccional de las areas
metropolitanas implica una alta fragmentacién, una profunda
interdependencia y una inevitable disminucién de la capacidad
burocratica al interior del territorio. En este sentido, Tomas
(2015) plantea la existencia de cuatro modelos de gobernanza
metropolitana de acuerdo a su grado de institucionalidad. Por
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un lado, estan los gobiernos metropolitanos, es decir, aquellos
creados explicitamente para resolver problemas intrinsecos a las
metropolis. En el extremo opuesto, estan los modelos de coo-
peracion voluntaria entre municipios en el que los municipios o
alcaldias se organizan de manera libre y por propia voluntad. En-
tre los anteriores modelos se encuentran las llamadas Agencias
Metropolitanas y la coordinacion vertical, mientras las primeras
se caracterizan por Unicamente gestionar un servicio que afecte
a la metropolis en cuestién, la segunda no se lleva a cabo por
un organismo especifico sino por estructuras gubernamentales
preexistentes.

Hablar de gobernanza a nivel metropolitano implica reconocer la
necesidad de relaciones y acuerdos colaborativos basados en la coo-
peracion de todos los actores implicados (Sager, 2006). Un ejemplo
de esta relacion son los paises de la OCDE, en donde dos terceras
partes de las areas metropolitanas cuentan con una organizacion
responsable de su gobernanza, pero Unicamente una cuarta parte
de las mismas tiene la capacidad de imponer normativas legalmente
vinculantes (Ahrend ...[et al], 2014). Esta realidad plantea desafios
importantes a los gobiernos locales, a las diferentes agencias invo-
lucradas en la gestion de las ciudades y a las politicas urbanas en
general, pero el re-escalamiento de la l6gica espacial que implica el
fenédmeno metropolitano desafia no solo a las instituciones locales
sino también a las regionales y nacionales. Ningiin drea metropoli-
tana se rige por un unico gobierno general o que lo abarque todo
(Briffault, 1996: 1117).

En términos generales, como ya se ha mencionado, la discu-
sion sobre la gobernanza metropolitana no hace énfasis en las
formas de gobierno o en la escala adecuada para producir los
mejores resultados en términos de la gestién de servicios. Los
esfuerzos se centran en los arreglos que mejor contribuyan al
desarrollo e implementacion de politicas coordinadas como
estrategia para la planificacion espacial (Heinelty Kubler, 2005:
2-28). Factores como la eficiencia e igualdad en el servicio, los
costos de los propios servicios, el acceso que los ciudadanos
tienen al gobierno y la rendicion de cuentas, cobran especial
importancia en la formacion de las estructuras de gobernanza
metropolitana (Andersson, 2010). Lo anterior significa aceptar
gue, aunque no existe una Unica férmula, los modelos jerar-
quicos, unilaterales y centralizados requieren ser sustituidos
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por esquemas de planificacién y de gestion mas horizontales,
flexibles y multinivel. En ellos las instituciones e instrumentos
de coordinacién resultan de especial importancia a ambos la-
dos del espectro. Del lado de la demanda, a fin de promover la
incorporacion de diversas partes interesadas (gubernamentales
y no gubernamentales) en la planeacion metropolitana; desde la
oferta, para proveer esquemas que favorezcan la colaboracién
entre los diferentes gobiernos implicados (Agranoff, 2007).

El disefio institucional tiene un impacto significativo en el tipo
de colaboracién que se favorece y sobre las capacidades para la
gobernanza que se generan. También debe tenerse en cuenta
que los cambios institucionales no solo responden a las presio-
nes externas. De hecho, son el resultado del ensamblaje de un
conjunto de factores mas complejos y, por lo mismo, existe una
pluralidad de resultados posibles en términos de practicas de
cooperacion metropolitana a pesar de la voluntad del Estado de
unificarlas a través de la legislacién (Négrier, 2005). En este senti-
do, la gobernanza metropolitana se constituye en una transaccion
0 en una serie de transacciones entre varios recursos y actores
cuyo principal reto consiste en la accion publica en un territorio
determinado: la metrépoli.

De acuerdo con Miller-Stevens ...[et al] (2016: 152-153), las es-
tructuras para operar y gestionar de manera colaborativa se esta-
blecen en tres niveles: el nivel de las politicas y los procedimientos,
la colaboracién intersectorial entre instituciones gubernamentales
y sectores no gubernamentales que estan presentes sobre todo a
escala subnacional, y finalmente en las estructuras micro de par-
ticipaciéon ciudadana que actdan en lo local. En esta clasificacién
de estructuras para la colaboracién, los conceptos macro y micro
no implican jerarquia sino que refieren tnicamente a los &mbitos
en los que se resuelven problematicas diversas. Mientras que
las relaciones “macro” se desarrollan para compartir la toma de
decisiones tanto vertical (entre gobiernos de los distintos ambitos
local, regional y nacional) como horizontalmente (entre gobiernos
del mismo nivel local o regional), la colaboracion con actores
extra-gubernamentales se resuelven sobre todo en el ambito
de lo local 0 a escala metropolitana, siempre y cuando existan estruc-
turas para ello. Para analizar los ajustes a los modelos de gobernanza
que buscan adaptarse a los retos que imponen la globalizacion y la
metropolizacidn resulta muy util distinguir estos niveles.
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En sistemas federales como el mexicano, o en aquellos donde a
pesar de ser unitarios los niveles regionales y/o locales gozan de
amplios margenes de autonomia, las relaciones intergubernamen-
tales influyen significativamente en el entorno metropolitano. Cabe
seflalar que, al existir multiples combinaciones posibles del sistema
de estructuras en los tres niveles, resulta practicamente imposible
definir categorias estrictas. Sin duda, a pesar de existir grandes
formatos de modelos de gobernanza la resolucion de las formulas
a nivel metropolitano tiene un caracter altamente contextual. No
obstante, es necesario llamar la atencién sobre el nivel de coope-
racién (o falta de cooperacién) que las diversas combinaciones pro-
mueven (Souza, 2005: 342). La nocién de gobernanza metropolitana
sirve para impulsar la colaboracion cuando logra apoyarse en un
marco institucional que realmente genere capacidad, respuesta
y apoyo para la adopcién de estrategias adecuadas en diferentes
conjuntos de politicas coordinadas.

Por otra parte, es necesario considerar como afectan los dife-
rentes contextos institucionales metropolitanos a las capacidades
para la gobernanza. Sager (2005) ha sometido a prueba las cuatro
caracteristicas institucionales que segun Lefévre (1998) definen un
modelo metropolitano de gobierno (centralizacion, consolidacion,
profesionalizacion y autonomia) en el contexto de un fuerte federa-
lismo colaborativo como el suizo. El autor encuentra que las politicas
publicas coordinadas se desarrollan con mayor facilidad en entornos
institucionales centralizados, en zonas metropolitanas fragmentadas
mas que consolidadas y dentro de estructuras con una separacion
clara entre las esferas politica y técnica.

Al extender el estudio a otros entornos institucionales (es decir,
a otros tipos de federalismo) y a la fase de implementacion (y no
solo a la formulacién) aparecen resultados mucho mas contradic-
torios. Por lo tanto, Sager (2006) confirma que no existe una Unica
receta institucional para optimizar la coordinacién a nivel metro-
politano. De hecho, las diferentes combinaciones de al menos dos
posibilidades por cada dimension analizada tienen efectos distintos
dependiendo de la configuracion en la que se presenten. A pesar
de ello, cuando se trata de implementacién, los ajustes centraliza-
dos y consolidados parecen ayudar mucho mas. Este mismo autor
propone clasificar los modelos de coordinacién metropolitana en
funcion de su grado de centralizacion, consolidacion, profesiona-
lizacion y autonomia (Sager, 2005).

132 Revista del CLAD Reformay Democracia, No. 71, Jun. 2018



Ana Diaz Aldret

2. El sistema macro de la coordinaciéon metropolitana de
México: evolucion institucional y configuraciéon actual

La evolucién institucional y organizativa de la gestion metropolitana
en México esta fuertemente ligada a los cambios en la estructura
del sistema politico que han tenido lugar en las uUltimas cuatro dé-
cadas. Durante la mayor parte del siglo XX, y en especial en la fase
autoritaria, el gobierno federal control6 fuertemente la mayoria
de los esfuerzos de planificacion y gestion urbanas. Por lo tanto, la
formulacién de una politica urbana desde el nivel federal fue vista
como un ejercicio de regulacion territorial que debia administrarse
desde el centro sin la participacién de otra clase de actores, inclu-
yendo los gobiernos estatales y municipales (Garza, 1989). Una vez
que la gestion urbana encontr6 su lugar en la agenda politica, en el
afo de 1976, se la considerd una cuestion de planificacion central
y jerarquica que requeria de supervision y regulacion federal. No
fue sino hasta la década de los noventa y como resultado de los
procesos de descentralizacién administrativa y el aumento de la
diversidad politica (Diaz Aldret, 2011) que el problema urbano se
volvio mucho mas complejo con la aparicién de nuevos actores
interesados en los estados, en los municipios y entre grupos de
la sociedad civil.

La Ley de Asentamientos Humanos y la instrumentacion
para la coordinacién metropolitana

El primer esfuerzo regulatorio se llevo a cabo en 1976 con la pro-
mulgacion de la Ley de Asentamientos Humanos. Esta ley perfilo
un modelo centralizado de planificacion urbana mediante la homo-
geneizacion de la legislacion y de la administracion urbana en las
entidades federativas (estados). Desde esta perspectiva, y de cara al
crecimiento de las ciudades, se definié el fendmeno de la conurba-
cion para reconocer la necesidad de coordinacion entre dos 0 mas
ciudades asentadas en el territorio de varios municipios de un estado
o de dos o més de ellos (Ramirez Séaiz, 1983). Con el fin de atender el
desarrollo y la planeacion de las ciudades en expansion se definio
a la conurbaciéon como una unidad geografica, econémica y social,
pero en los hechos fue concebida principalmente sobre la base de
la continuidad fisica y geografica, dejando de lado las caracteristicas
sociales y econémicas de las propias aglomeraciones urbanas. En
ese tiempo, las conurbaciones constituian casos excepcionales; por
eso se establecieron sélo seis declaraciones de conurbacién: Valle de
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México, Puebla-Tlaxcala, Tampico, Orizaba, Monterrey y La Laguna
(CONAPO, INEGI y SEDESOL, 2007).

Asi, aunque se reconoci6é el fenédmeno, la expansion de las
ciudades no se formul6é como un problema ni se le conceptualizé
en términos metropolitanos. Al menos dos consecuencias se de-
rivan de este hecho: por un lado, las cuestiones metropolitanas
quedaron en un vacio politico y administrativo (Souza, 2005), en
segundo término y derivado de ese vacio de facto, se abrieron
pocos espacios para la innovacion en los temas de colaboracién
y coordinacién metropolitanas. En los hechos, esto significd que
las formulas y las estrategias colaborativas se correspondian con
formatos mas “suaves” e informales como los acuerdos entre
alcaldes o bien se daban formalmente a través de programas
estatales y/o por medio de arreglos prescritos por la ley estatal,
siempre y cuando éstos no contradijeran la Constitucidn Politica
del pais (Ward y Robles, 2012: 148). De acuerdo con Souza (2005:
344), en un contexto de este tipo, la capacidad de resolucién de
los problemas metropolitanos depende mucho mdas de las rela-
ciones informales (intergubernamentales) que de las estructuras
y procesos formales.

En el caso de México las relaciones intergubernamentales se
transformaron profundamente tras el proceso de descentraliza-
cién iniciado en 1983, pocos afios después que la necesidad de
una politica urbana mas integrada fuera reconocida con la pro-
mulgacion de la Ley de Asentamientos Humanos. Con la reforma
al articulo 115 de la Constitucién, el gobierno federal transfirié
gran parte de sus facultades y atribuciones en materia urbana a
los municipios, a saber: la gestion y planeacion del uso del suelo,
la recaudaciéon de los impuestos sobre la propiedad y la plena
autonomia sobre la definicién de sus gastos. Posteriormente, en
la reforma de 1999 se le reconocieron al municipio las funciones
legislativa, ejecutiva y jurisdiccional, reforzando asi la autonomia
del nivel local de gobierno.

En 1993 México emprendid una nueva fase en la construcciény
consolidacion de la politica urbana, debido a la promulgacién de
una nueva Ley de Asentamientos Humanos. Con esta reforma se
actualizd el sistema de competencias jurisdiccionales en materia
de desarrollo urbano, alineandolo con las transformaciones deri-
vadas de los procesos de descentralizacion politica y administra-
tiva emprendidos durante la década anterior. En la nueva ley se
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contemplo6 por primera vez de manera explicita la coordinacion
entre el gobierno federal, los estados y los municipios en materia
de planificacién, regulaciény gestién de las aglomeraciones urba-
nas, con el fin de definir conjuntamente las acciones e inversiones
necesarias para satisfacer los requerimientos comunes de reser-
vas territoriales. Se establecié un conjunto de directrices minimas
para garantizar la gestién eficaz de las ciudades y se menciond6
por primera vez la nocidn de “area metropolitana” a la que se
entendié como “el espacio territorial dominante de influencia en un
centro de poblacién”(articulo 2). Pero al no definirse en términos de
interdependencias o de cooperacién, no tuvo implicacién alguna
en términos de politica publica.

Respecto a los instrumentos de coordinacién, en esta reforma
legislativa se institucionalizé una comision permanente que de-
beria instalarse en cada zona donde se diera una declaratoria de
conurbacion. La Comision estaria integrada por representantes del
gobierno federal y por funcionarios de los estados y municipios
involucrados. Estas comisiones se crearon con el fin de controlar
el crecimiento urbano y facilitar una coordinacion administrati-
va esencial (Graizbord, 2009: 223). Su responsabilidad principal
consistia en formular y aprobar el programa de conurbacion para
posteriormente supervisar el cumplimiento de los compromisos
establecidos. Teniendo en cuenta este desarrollo institucional,
la década de 1990 fue testigo de un establecimiento acelerado
de las Comisiones de Conurbacién encargadas de la coordinacion
intergubernamental en las regiones metropolitanas de México,
algunas de las cuales todavia operan mientras que otras se vol-
vieron intrascendentes con el tiempo. Junto con ellas surgieron
otros instrumentos, aunque bajo el mismo tipo de modelo: como
instancias técnicas de caracter publico que carecen de capacidad
ejecutiva para llevar a cabo sus propuestas o para hacer cumplir sus
programas (Ziccardiy Navarro, 1995: 35). Entre tales instrumentos
figuran los Consejos Metropolitanos, como los que se desarrollaron
por primera vez en la Regién Metropolitana de Guadalajara, que
operan a través de subcomisiones sectoriales de un solo prop6-
sito (desarrollo urbano, vivienda, uso del suelo, agua potable y
drenaje, vialidades, transporte y transito, proteccién ecolégica
y bienestar social) y que estan integrados por funcionarios del
gobierno municipal y estatal. Otro instrumento corresponde a
los Comités de Planeacién del Desarrollo Metropolitano, que
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cumplen en su mayoria funciones articuladoras con los comités
estatales y municipales que forman parte del Sistema Nacional
de Planificacién Democratica (Coplade -a nivel estatal- y Copla-
dem - a nivel municipal-) y que, por tener una base asociativa,
sirven como mecanismos de consulta en torno a cuestiones de
planeacion y desarrollo.

Las areas metropolitanas se institucionalizaron en el afio 2004
cuando la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y el Consejo Nacional
de Poblacién (CONAPQO) emprendieron un proceso de delimitacion
de areas metropolitanas para proporcionar un marco general es-
tadistico que pudiera servir para la planeacion, la coordinaciény la
gestion de las ciudades (Orihuela ...[et al], 2015). Entre 2004 y 2007
se establecié un total de 55 areas metropolitanas, otras cuatro se
agregaron en la Ultima delimitacién en el afio 2012. Estas zonas me-
tropolitanas estan integradas por un total de 367 municipios en los
que se concentra el 56,8% de la poblacién total del pais. Los criterios
para establecer un area metropolitana se relacionan principalmente
con la continuidad fisica y los indicadores urbanos y funcionales.

Con base en todo lo anterior, se puede afirmar que las Leyes
de Asentamientos Humanos de 1976 y de 1993 proporcionaron
un marco limitado para la coordinacién metropolitana. De he-
cho, como se mostro, no la problematizaron en estos términos.
Tampoco se incorpor6 el concepto de zonas metropolitanas con
un sentido estratégico sino que, para abordar el tema de la coor-
dinacién, se prefirié la nocién mas fisica de conurbacion. Desde
esta perspectiva, la gobernanza metropolitana no se constituy6 en
una preocupacion relevante en términos de politica publicay, por
lo tanto, no se crearon espacios e instrumentos de gestion con el
fin de promover la colaboracion efectiva entre los diversos actores
implicados. El principal mecanismo de coordinacién propuesto
fue la Comision de Conurbacién que estructuré un modelo de
gobernanza en el que los funcionarios gubernamentales juegan el
rol principal en la formulacion de las politicas para la conurbacion,
pero con importantes limitaciones para su implementacion. Esta
forma de colaboracion constituye, en el mejor de los casos, tan solo
un primer paso. Las conversaciones entre los funcionarios publicos
del (los) estado(s) y los municipios tenian como objetivo producir un
programa para la zona. Teniendo en cuenta que el objetivo principal
de la creacion de estas Comisiones fue el de controlar el crecimiento
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urbano y que la expansion mas desordenada y fragmentada de las
areas urbanas tuvo lugar precisamente en los Ultimos treinta afios,
es claro que las Comisiones de Conurbacién no resultaron sufi-
cientes ni efectivas.

La Nueva Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
En noviembre de 2016 se promulgé una nueva Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenacién del Territorio y Desarrollo Urbano.
Esta nueva reforma pretende revertir las tendencias a la dispersiony
ala expansién urbana, mediante la armonizacion forzada de normas
e instrumentos de desarrollo urbano en todos los niveles de gobier-
no. La ley contempla también una estructura institucional que busca
fomentar la colaboracién y la coordinacion a nivel metropolitano.

Como el problema metropolitano no era formalmente reconocido
en México, cualquier esfuerzo de colaboracién y coordinacion me-
tropolitana debia ser informal o formalizado a nivel estatal, siempre
que no contradijera la Constitucion. La ley incluye un nuevo capitulo
sobre “Gobernanza Metropolitana” que establece, a diferencia de
las leyes anteriores, la accion institucional coordinada como una
obligacion. Ello supone el establecimiento de mecanismos de coordi-
nacién metropolitana para asegurarlay también para garantizar que
se incorpore la participacién de actores extra-gubernamentales. La
nueva ley mantiene intacta la Comisién de Conurbacion, pero agrega
cuatro categorias mas de instrumentos que, aunque no constituyen
una innovacién, institucionalizan los mecanismos, organismos o
practicas que ya existian para promover la accién colaborativa: los
Consejos Consultivos -se especifica su composicién favoreciendo
la participacion de actores no gubernamentales pero con un perfil
fundamentalmente técnico-, los Institutos Municipales (IMPLAN) y
Metropolitanos de Planeacién (IMEPLAN) -organismos técnicos y
relativamente autonomos- u Observatorios, las agencias de servi-
cios publicos metropolitanos y diversas formas de financiamiento
(incluyendo los Fondos Metropolitanos). Los instrumentos que se
contemplan en detalle y con su respectivo objetivo son |os siguientes:

1) Comisiones de Planificacion Metropolitana o de Conurbacion
para coordinar la formulacién y aprobacién de programas metropo-
litanos asi como su gestion, evaluacion y cumplimiento.

2) Consejos Consultivos de Desarrollo Metropolitano para promo-
ver procesos de consulta publica e interinstitucional en las diversas
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fases de formulacién, aprobacion, ejecucion y seguimiento de pro-
gramas. Se conforman con representantes de los tres érdenes de go-
bierno, ademas de representantes de grupos sociales, asociaciones
profesionales, instituciones académicas y expertos en la materia. Se
estipula que los “expertos” deben ser la mayoria de los miembros, lo
que abre nuevamente la posibilidad de que la constitucién de estos
consejos sea por invitacion.

3) Mecanismos técnicos a cargo de los estados y municipios bajo la
figura correspondiente que funcionara permanentemente (institutos
de planeacién, observatorios, etc.).

4) Agencias u organismos que permitan la prestacién de servicios
publicos comunes.

5) Mecanismos y recursos financieros para las acciones metropo-
litanas que incluyen, entre otros, el Fondo Metropolitano.

La ley incluye también temas transversales, obligados por la re-
ciente creacién del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccién de Datos Personales y por la politica de
fortalecimiento de la transversalidad de la perspectiva de género en
las politicas publicas. Ademas, hace obligatorio tener en cuenta otros
planes o programas sectoriales como los de movilidad, gestion del
agua, ordenacién de los recursos naturales y espacios publicos en
la elaboracién de Programas Metropolitanos.

Aunque todos estos aspectos son muestra de un avance en la pers-
pectiva para abordar el fendmeno metropolitano y en la bdsqueda
de la integracion en esta escala, los principales instrumentos para
dirigir la coordinaciony la planeacion metropolitanas corresponden
a formatos ya probados y utilizados en el pasado como la Comisién
de Conurbacién y la Comisién de Planeacion Metropolitana. Por otra
parte, aun cuando se manifiesta una intencién para avanzar hacia
estructuras de gobernanza intersectorial, esta se traduce en cuerpos
eminentemente técnicos que contemplan a actores no gubernamen-
tales en su composicion, pero solo en condicion de “expertos” y no
de habitantes de la ciudad.

En suma, a partir de 1976, que es cuando el tema entré en la
agenda de politicas publicas, se han venido realizando esfuerzos
para reconocer y abordar el problema de la metropolizacién. Sin
embargo, como se muestra en la Tabla 1 los cambios han sido len-
tos, insuficientes y no han marcado grandes hitos innovadores con
el potencial de transformar la manera en la que se instrumenta la
colaboracién.
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Evolucién de las Leyes de Asentamientos Humanos

LGAH 1976

LGAH 1993

LGAHOTDU 2016

Declaratoria de
Conurbacién

Instrumento de
coordinacién

Acuerdo

Acuerdos

Instrumento de | Plan de la Zona

Programa de las

Programa de las Zonas
Conurbadas o

metropolitana | Conurbacion

planeacién Conurbada Zonas Conurbadas .
Metropolitanas
Comision de Planeacion
Metropolitana o
. I . Comision de Planeacion
Instancia Comision de Comision de

Conurbacion

de la Conurbacion

+

Consejo Consultivo de
Desarrollo Metropolitano

Secretaria de
Gobernacién,

Gobiernos Federal,

Gobiernos Federal,
estatal(es), municipales
y niveles locales
(delegaciones)

+

Consejo Consultivo:
representantes de los

atribuciones implementacién de
las decisiones
tomadas porla

Comision

Integracion estatal(es) y tres niveles de gobierno,
gobernadores 'y -
municipales representantes de
alcaldes .
grupos sociales
legalmente reconocidos,
asociaciones
profesionales,
instituciones académicas
y expertos
- Elaborar y revisar el | - Formulary
Plan de la Zona aprobar el .
-Coordinar, formulary
Conurbada Programa de las aprobar 10s brogramas
Poderesy - Verificar la Zonas P prog

Conurbadas.
- Gestionary
evaluar su
cumplimiento

metropolitanos, asi como
su gestion, evaluacién y
cumplimiento

Fuente: elaboracién propia.
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Hasta ahora, la colaboracion ha sido muy dependiente de la
voluntad de los alcaldes y ha carecido de continuidad. Ademas de
los acuerdos intermunicipales, el gran instrumento creado para
promover la colaboracién y la realizacién de proyectos conjuntos
entre municipios ha sido el Fondo Metropolitano que se analiza a
continuacion.

3. El Fondo Metropolitano como instrumento de
coordinacién: un ejemplo de fallas en el disefio institucional
El Fondo Metropolitano fue creado en 2005 como una propuesta
de presupuesto especial para el Area Metropolitana de la Ciudad
de México. Desde entonces el monto ha aumentado cada afioy ha
ido amplidndose para incorporar a un nimero importante de zonas
metropolitanas (Moreno, 2010).

El Fondo fue disefiado como un instrumento para incentivar
la planeacién coordinada en las metrépolis. Para ello, sus reglas
de funcionamiento establecen que las zonas metropolitanas de-
ben instalar un Consejo para el Desarrollo Metropolitano (u otro
organismo similar de coordinacion) presidido por los gobiernos
estatales. Dicho Consejo determina la participacion de los muni-
cipios y establece un fideicomiso para administrar e invertir los
fondos. Esto significa, en la practica, que los recursos federales se
transfieren a las entidades federativas para que los gobernadores
puedan encabezar los esfuerzos de coordinacién metropolitanay
definir las formas en las que debe llevarse a cabo. En muchos casos,
los gobernadores establecen que los alcaldes tengan derecho de
voz pero no de voto en el seno del Consejo, cuestion que resulta
discutible si se considera que los municipios gozan de considerable
autonomia frente a los estados en materia de desarrollo urbano.
Lo cierto es que actualmente las reglas de operaciéon del Fondo
Metropolitano siguen la l6gica de un federalismo de dos niveles.
Esto refleja una postura clara respecto a que la coordinacién metro-
politana debe ser promovida desde los estados. Esta légica es, en
principio, adecuada bajo el supuesto de que los gobiernos estatales
tendrian una perspectiva mas amplia de las problematicas que
los gobiernos locales. Sin embargo, también puede operar como
un incentivo negativo a la colaboracién, si es que la gobernanza
metropolitana es vista por los estados y los municipios como un
juego de suma cero desde el punto de vista de la preservacion de
los respectivos poderes politicos.
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Por otra parte, en general, la definicién de proyectos y acciones a
ser ejecutados con recursos provenientes del Fondo Metropolitano
no ha sido resultado de procesos de una planeacién metropolitana
efectiva. De hecho, suele ocurrir que los Consejos de Desarrollo
Metropolitano se crean e instalan Unicamente para cumplir con los
requisitos de acceso a los fondos (Iracheta e Iracheta, 2014).

Cuando hay mas de un estado implicado en la regién metropolita-
na, como es el caso del Area Metropolitana de la Ciudad de México,
la evidencia sugiere que una vez que un proyecto se presenta en
colaboraciény se accede alos recursos del Fondo, los gobernadores
distribuyen los recursos uniformemente y no colaboran después
(Diaz Aldret y Zabaleta, en prensa). En otras palabras, a lo largo
de sus diez afios de funcionamiento, el Fondo Metropolitano no
ha contribuido a generar una planeacién metropolitana integrada
con una vision a largo plazo. De hecho, se ha convertido mas bien
en una bolsa de recursos adicionales para obras que los gobiernos
estatales ya tenian en mente o que el gobernador personalmente
habia prometido llevar a cabo durante su mandato.

La idea original del Fondo era la de constituir una instancia que
transcendiera la de un foro de conversaciones entre gobernantes
y funcionarios de las jurisdicciones involucradas en las zonas
metropolitanas (Comisiones de Conurbacion) agregando recursos
para llevar a cabo los proyectos prioritarios identificados por el
Consejo. Sin embargo, el Fondo muestra que la existencia misma
de los recursos no contribuye por si sola a desencadenar proce-
sos de coordinacion. Incluso cuando se requiere que las obras
sometidas a concurso estén justificadas, ello no necesariamente
se traduce en la existencia de una l6gica funcional a nivel metro-
politano ni estimula que las obras propuestas sean un producto
de una planificaciéon urbana integrada.

Cuando se deja a los gobiernos estatales la definicién del papel
de los gobiernos municipales y del Consejo Metropolitano, prima
la 16gica vertical y se multiplican los incentivos para que los gober-
nadores capturen el Consejo. Las normas siguen siendo vagas para
imponer un acuerdo regional, los medios para lograr la cooperacion
no estan firmemente establecidos y hay mucho espacio para las
decisiones ad hoc de los actores individuales. Los municipios centra-
les de las grandes areas metropolitanas (usualmente las capitales
estatales) gozan de los mayores grados de autonomia financiera,
de manera que el Fondo Metropolitano suele servir de fondo extra
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para que el gobernador intervenga con relativa discrecionalidad en
dichas ciudades a costa de la coordinacién y de la planificacién in-
tegral (Chain, 2016). Si el Fondo Metropolitano ha podido promover
un cierto grado de coordinacién a nivel de ciudad es un sistema
fragil de cooperacion, que a menudo se limita al planteamiento
de una solicitud conjunta de fondos que dificilmente se traduce
en proyectos realmente integrados (Cabrero y Diaz Aldret, 2013).
Esta fragmentacion y competencia por los recursos del Fondo
Metropolitano se basa en el disefio mismo del instrumento: en lugar
de promover la negociacion de proyectos y obras publicas en un
contexto intergubernamental de coordinacién metropolitana, ani-
ma a las autoridades estatales involucradas a desarrollar proyectos
urbanos de manera autbnoma. Los proyectos se evaltan segun
criterios técnicos y de viabilidad econdmica y las autoridades que
componen el Consejo los aprueban. Asi, en los hechos, el Consejo
es juez y parte interesada y, por otro lado, la l6gica del Fondo no
incorpora una estrategia territorial para los proyectos que financia.
En suma, si bien es cierto que los estudios, proyectos y obras pu-
blicas financiados por el Fondo podrian tener efectos positivos sobre
la dindmica urbana, es evidente que la competencia (tanto horizontal
como vertical) y la falta de cooperacién es la l6gica predominante.
Por otra parte, aunque la coordinacién metropolitana ha avanzado
hacia una mayor descentralizacion e inclusién de los gobiernos esta-
tales en la toma de decisiones sigue habiendo un déficit de participa-
cién de las autoridades locales (municipios y distritos politicos en el
caso de la Ciudad de México) que conforman el area metropolitana.
Ademas de esta tendencia a nivel macro el sistema de gobernanza
en su conjunto tiene un déficit al nivel de las estructuras de base, es
decir, de las que regulan y conducen las relaciones para la planea-
ciéon urbana en el nivel local. En este sentido, a pesar de que existen
esfuerzos paraincorporar la participacién y colaboracién de actores
privados y sociales, estos son aun muy débiles. En la mayoria de los
casos, la participacién de los actores sociales sigue siendo rigida e
institucionalmente vinculada al Sistema Nacional de Planificacion
Democratica y a sus instrumentos (COPLADEMUN).

4. Federalismo econémico y relaciones
intergubernamentales: otra asignatura pendiente

Los municipios metropolitanos de México, al igual que el resto, de-
penden en gran medida de los recursos federales. Esto es un reflejo
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del desequilibrio del federalismo fiscal mexicano, que es altamente
centralizado del lado de los ingresos y muy descentralizado del lado
del ejercicio del gasto publico. De hecho, como lo resalta Cabrero
(2008), el gobierno federal recauda mas del 90% de los impuestos
totales, una proporcién muy probable en paises unitarios como
Gran Bretafia o Chile, y respecto del gasto funciona mas acorde con
lo registrado en sistemas federales consolidados como Alemania
y Canada. El indicador promedio de autonomia financiera de las
zonas metropolitanas no se comporta de forma diferente al del
resto de municipios (29% y 27% respectivamente) lo que refrenda
las profundas desigualdades horizontales existentes en las areas
metropolitanas. Como se ha dicho, los municipios centrales de las
zonas metropolitanas (habitualmente ciudades capitales de las enti-
dades federativas) pueden llegar a ser fiscalmente mas autonomos
que los propios gobiernos estatales, por lo que es comUn que exista
una fuerte rivalidad entre el gobernador de un estado y un alcalde
de una ciudad grande e importante (que suele ser la capital estatal).

Debido a la dependencia financiera existe una creciente impor-
tancia de las aportaciones asignadas o condicionadas a los niveles
subnacionales. Ellas provienen de una seccion del presupuesto
federal destinada a “apoyar la capacidad (...) financiera y pagar los com-
promisos federales transferidos a los estados y municipios” (Graizbord,
2009: 216). Sin embargo, resultan en una considerable reduccién de
la autonomia de los estados y gobiernos municipales para disefiar e
implementar accionesy politicas propias (Cabrero, 2008) y ni siquiera
estan supeditadas a evaluaciones del impacto real de los proyectos
a nivel metropolitano.

Por su parte, las transferencias no condicionadas (participacio-
nes) federalesy estatales alimentan basicamente el mantenimiento
e incluso la expansion de las burocracias municipales (Arellano ...[et
al], 2011). Asi, los recursos propios y no condicionados tienden a ir
a gasto corriente, mientras que las transferencias condicionadas se
destinan mas a los gastos de inversion y de infraestructura, con lo
que los municipios tienen cada vez menos injerencia sobre aque-
llos gastos. Esta situacién, ademas de profundizar las diferencias
entre regiones ricas y pobres, hace que la negociacion politica por
recursos sea un campo circunscrito a los actores mas poderosos, es
decir, los gobernadoresy los alcaldes de los veinte municipios mas
grandes del pais, que son los que disponen de un mayor margen
de maniobra (Cabrero, 2008).
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Esto también se refleja en la distribucién de los recursos del Fondo
Metropolitano, pues las zonas metropolitanas con mayor poblacion
han sido las mas beneficiadas. Histéricamente alrededor de un 70%
de la bolsa anual se ha destinado a la Ciudad de México y al Estado
de México (municipios conurbados a la Ciudad de México) casi en
una proporcion de 50-50, alrededor del 15% ha ido aJalisco (ZM de
Guadalajara), 4% a Nuevo Ledn (ZM de Monterrey) y recientemente
Guanajuato alcanza otro 4%, mientras que zonas metropolitanas
como Puebla y Querétaro han aumentado su participacién en los
ultimos afios con un 3% cada una. El restante 1% de los recursos se
distribuye mas o menos uniformemente entre las 56 zonas metro-
politanas restantes (Chain, 2016).

Una vez mas, la falta de reglas firmemente establecidas deja
espacio para decisiones ad hoc a expensas de la planificacién y la
coordinacién metropolitanas. En este sentido, como lo ha expre-
sado Cabrero (2008), es altamente posible que las distorsiones del
federalismo fiscal en México tengan como trasfondo un acuerdo
implicito entre todos los actores de preservar ciertos espacios de
poder. Por una parte, el nivel federal asume el costo de los desequi-
librios fiscales a cambio de cierta capacidad de control mediante
la negociacion y la dependencia de los gobiernos subnacionales.
Por otra parte, los niveles estatal y municipal asumen el costo de
ceder su autonomia fiscal y politica a cambio de maximizar el gasto
publico y minimizar el costo politico que conlleva la recaudacién de
impuestos a la poblacion.

Asi, en lo que concierne al federalismo econémico y las rela-
ciones intergubernamentales, como en el caso del Fondo Metro-
politano, también hay una falta de disefio de instrumentos que
permitan una intervencién mas estratégica del gobierno federal
para promover que el gasto publico favorezca la coordinacién a
nivel metropolitano.

A manera de resumen del analisis de las instituciones e instru-
mentos para la gobernanza metropolitana en México, y siguiendo
la propuesta de Sager (2005), se puede afirmar que se trata de un
disefio centralizado (en los gobiernos estatales) con areas metro-
politanas fragmentadas y con estructuras que no presentan una
clara separacion entre las esferas técnica y politica, tal y como se
mostré en el analisis del funcionamiento y disefio del Fondo Me-
tropolitano y en la escasa autonomia financiera de los gobiernos
locales (ver Tabla 2).
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Tabla 2

Caracteristicas institucionales de las estructuras de gobernanza urbana

y de conurbacién en México

Variable

Rasgos Principales

Tipo

Grado de CENTRALIZACION
Estructura de la agencia o
instancia de coordinacion

Hay una posicion primus
inter pares con funciones de
coordinacién explicitas
(gobernadores)

Centralizado

Grado de CONSOLIDACION

Formalmente municipios con
el mismo estatus de
autonomia, gran dependencia
financieray principales

Estatus de las aglomeraciones ' Fragmentado
competencias de
urbanas S .
coordinacion en el nivel
superior (estatal) (federalismo
bipartito)
Grado de PROFESIONALIZACION
Tareas que demandan un Planeacion territorial es
expertise profesional (al frecuentemente realizada Bajo
interior del gobierno o por | por consultores
consultores)
Grado de AUTONOMIA Formalmente un cuerpo
- técnico .
Clara separacion entre las Bajo

esferas técnica y politica

Muy alta influencia ejercida
por los actores politicos

Fuente: elaboracién propia basada en la propuesta de Sager (2005).

Las condiciones
para la gober-
nanza metropo-
litana parecen
encontrarse en
unasuerte de
combinacion
venturosa entre
las capacidades
organizacio-
nales (profe-
sionalizaciony
autonomia)yel
disefo institu-
cional (centra-
lizacién / des-
centralizaciény
fragmentacion/
consolidacién).

De acuerdo con este modelo de analisis, las condiciones
para la gobernanza metropolitana parecen encontrarse en
una suerte de combinacién venturosa entre las capacida-
des organizacionales (profesionalizacién y autonomia) y
el disefio institucional (centralizacién / descentralizacion y
fragmentacion / consolidacién). Las capacidades aparecen
en escena asociadas con la posibilidad de implementar po-
liticas desarrolladas de manera coordinada y colaborativa
(Chudnovsky ...[et al], 2018). Asi, cabe considerar esta dimen-
sion pero también los instrumentos que se adoptan para
promover una efectiva gobernanza metropolitana. Este tra-
bajo se detiene bdsicamente en el estudio de estos ultimos.
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A modo de conclusién: la necesidad de una nueva agenda
de investigacion

¢Qué tanto la reforma urbana recién emprendida contribuye a
combatir las inercias, déficits y vicios del pasado y se orienta efec-
tivamente a la construccién de capacidades para la gobernanza
metropolitana? Como se ha mostrado, el contenido de la nueva Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenacién del Territorio y
Desarrollo Urbano esta mas orientado al control del crecimiento
urbano desordenado y de la indisciplina urbana que a la promocion
de la gobernanza metropolitana. De modo que, como también lo ha
sefialado Iracheta (2016), queda un camino por recorrer en temas
como los siguientes:

i) El disefio de mecanismos innovadores de coordinacién, asi como
de incentivos orientados expresamente a promover la cooperacion
metropolitana.

ii) El fortalecimiento de la participaciéon de los municipios en los
mecanismos y en los procesos de decision de planificacién metro-
politana. En el contexto de un federalismo como el mexicano, donde
los municipios son autonomos del nivel estatal, la gobernanza me-
tropolitana supone el impulso de su colaboracién voluntaria. Como
en cualquier politica publica, la coordinacién metropolitana supone
compromisos. Por eso, para ser aceptable para todas las partes, se
requiere de acuerdos de colaboracién que produzcan suficientes
beneficios para compensar las posibles pérdidas (Sager, 2005).

iii) Una definicion mas precisa de las cuestiones y problematicas
que es necesario tratar y resolver a escala metropolitana. En este
sentido, cabe considerar que cuando mayor es el bien publico en
juego, como por ejemplo las cuestiones ambientales o la dotacion de
infraestructura, la vivienda o el manejo de los recursos sélidos, debe
haber una mayor colaboracién para planear las politicas publicas de
manera integrada.

Por tanto, aunque es importante que la nueva Ley reconozca la
necesidad de colaboracion a nivel metropolitano, esta no se va a
producir automaticamente. Para que ello suceda hacen falta tam-
bién los instrumentos adecuados. El Fondo Metropolitano, que es
probablemente el instrumento clave, tal como esta disefiado crea
incentivos para desarrollar los proyectos y obras publicas que estén
enlinea con las prioridades de cada gobierno estatal, en lugar de los
derivados de un consenso coordinado entre los gobiernos estatales
y municipales involucrados en las zonas metropolitanas.
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Como se afirmé al principio, el crecimiento urbano en México
no ha sido problematizado desde una perspectiva metropolitana
y tanto el disefio institucional como los instrumentos generados
para la coordinacion estan lejos de constituir incentivos reales
para la colaboracién. Es claro que a los actores politicos de
todos los niveles de gobierno no les ha interesado avanzar en
este sentido. Las recientes reformas y la inclusién del concepto
metropolitano en la nueva Ley resultaron mas de la presion de
ciertos actores interesados, particularmente de la academia. Los
ciudadanos, por su parte, padecen cotidianamente las conse-
cuencias de una falta de planeacion integral, pero tampoco estan
sensibilizados sobre la importancia de impulsar la cooperacion
entre los distintos niveles de gobierno.

De todo lo sefialado, emerge una primera agenda de investiga-
cidn que requeriria ser abordada. Pero, ademas, es necesario incluir
como asunto de estudio las capacidades locales para la gobernanza
urbana/metropolitana.

Los gobiernos locales se enfrentan a sociedades mas demandan-
tes, intereses cada vez mas diversos y contrapuestos, y problemas
mas complejos (calentamiento global, crimen organizado) a los que
deben responder con escasos recursos de todo tipo. Si forman parte
de unaregion metropolitana se multiplica la necesidad de establecer
relaciones de cooperacién -tanto verticales como horizontales- con
otros niveles e instancias de gobierno. Ademas, para cubrir sus défi-
cits de gestion requieren nuevas formas de colaboracién con actores
privados y sociales. El éxito de todos estos intercambios depende,
en buena medida, de la capacidad organizativa e institucional de las
propias autoridades tanto como de que los gobiernos locales sean
un catalizador/conductor de la accién publica local (Kickert, Klijn'y
Koppenjan, 1997). Asi, al tiempo que las metropolis se siguen ex-
pandiendo para adaptarse a las nuevas condiciones, las localidades
que las forman requieren realizar de manera simultanea accionesy
politicas muchas veces orientadas por fuerzas contrapuestas. Por un
lado, deben generar las condiciones que las hagan competitivas hacia
fuera -con el fin de atraer inversiones e insertarse en los procesos
globales- y por otro, deben ser capaces de desarrollar un contexto
favorable al mantenimiento de la cohesién social al interior. La con-
juncion de las presiones externas e internas tendria que derivar, a su
vez, en profundas transformaciones de los modelos de gobernanza
urbanay en las capacidades locales.
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Enfocarse en las capacidades es explicar la provision de bienes
publicos desde una perspectiva de la oferta y destacando las carac-
teristicas de los gobiernos que los hacen mas o menos aptos para
implementar sus politicas (Ziblatt, 2015).

Cuando no hay reglas formales o institucionalizadas que
puedan trascender la pura discrecionalidad de los actores, la
permanencia de la burocracia puede ayudar a “estabilizar” las
politicas y es aqui donde las capacidades de los gobiernos en-
tran directamente en escena. Estructuras burocraticas estables
ayudan tanto al desarrollo de reglas informales como a estabili-
zar comportamientos que van generando aprendizajes. En este
sentido, frente a la debilidad de las instituciones formales que
crea problemas de coordinacién por la inseguridad y la falta de
expectativas que produce, una burocracia profesional y estable
a nivel subnacional puede ayudar a apuntalar la coordinacion
metropolitana (Chudnovsky, 2014).

Cémo generarla, o0 sea construir capacidades técnicas, es otra
puerta abierta para la investigacién teniendo en cuenta que los
datos de los Censos de Gobiernos Municipales (2011-2015)¢ indi-
can que no hay burocracias subnacionales -al menos no en el nivel
municipal- que actualmente contribuyan a estabilizar la politica
de planificacién metropolitana, cuestién que resulta otro paso
necesario para construir una gobernanza metropolitana mas justa,
incluyente y efectiva.

Notas

(1) Antes de la reforma politica de 2013, tanto los legisladores
federales y locales como los alcaldes podian ser electos de nueva
cuenta si al menos transcurria un periodo de receso. La novedad con
las modificaciones hechas en 2013 es que se permite la reelecciéon
inmediata hasta por un periodo. Un transitorio dispone que cuando
las legislaturas de las entidades federativas lo establezcan, los pre-
sidentes municipales y congresos locales elegidos entre 2015y 2016
podran reelegirse en 2018.

(2) EI INEGI y la CONAPO, junto con la entonces Subsecretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ordenacién del Territorio de la Secretaria de Desarrollo
Social, iniciaron los ejercicios de delimitacion territorial de las zonas
metropolitanas en el afio 2000 con el fin de “establecer un marco de re-
ferencia comun que tiene como objetivo fortalecer y mejorar las acciones
de los tres 6rdenes de gobierno en la planeacién y gestién del desarrollo
metropolitano” (SEDESOL, CONAPO e INEGI, 2012: 10).
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(3) EI IMEPLAN es un organismo publico descentralizado con patrimo-
nio propio, autonomia técnica, financiera y de gestion, en el que concu-
rren nueve municipios del area metropolitana y el gobierno estatal. Se
trata del Unico 6rgano expresamente creado y en funcionamiento que
realiza planeacion a escala metropolitana en el pais. Algunos institutos
municipales han cambiado su nombre a “Institutos Metropolitanos de
Planeacién”, como en el caso de Tijuana, pero siguen operando a nivel
exclusivamente municipal.

(4) Existen diversos diagnosticos como los elaborados por el Centro de
Transporte Sustentable de México, IMCO y Centro Mario Molina (2013);
Centro Mario Molina (2016); IMCO (2014); y ONU-HABITAT (2016: 55-59).
En este ultimo caso resultan particularmente significativos los indicado-
res relativos a la gobernanza de la urbanizacién en las principales zonas
metropolitanas del pais.

(5) Algunas estrategias de reforma apuestan por apuntalar la coor-
dinacién en la prestacién de servicios publicos bajo la hipétesis de que
estos serviran como palancas para la integraciéon. En estos casos, se
trata de acotar lo mas posible el proceso a su dimensién mas técnica
mediante la creacién de agencias ad hoc, al estilo de las asociaciones
intermunicipales como la del Area Metropolitana del Valle de Aburra
en Colombia o el modelo Vancouver en Canada. Este tipo de agencias
estan basadas en capacidades técnico-profesionales y se enfocan a la
creacion de bienes publicos (como la movilidad) a partir de la presta-
cion de servicios.

(6) Se calcularon diferentes conjuntos de indicadores de capacidad
para los gobiernos municipales de acuerdo con la informacién del Censo
de Gobiernos Municipales (INEGI, 2015): Capacidades Normativas, Capa-
cidades de Gestion, Capacidades Técnicas y Capacidades de Gobierno
Abierto, asi como un indice general simple de Capacidades.
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