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INTRODUCCION

En este libro se estudia y reflexiona la gestion metropolitana. En la
obra, la ciencia politica, el derecho constitucional y la administracion
publica convergen en el enfoque institucional. Desde una perspectiva
amplia, se estudian las instituciones y los mecanismos disefiados para
la gestion de las areas metropolitanas en los paises federales de Amé-
rica Latina. Se explora y hace un analisis del diseno y la arquitectura
institucional en varias ciudades de América Latina, en particular de
paises cuyo sistema de organizacion politica es el federal, los cuales
a su vez tienen como base de organizacién al municipio libre o la
autonomia municipal. Desde un matiz mas especifico, se analizan las
instituciones de la zona metropolitana de Guadalajara.

La investigaciéon se enmarca en un estudio de las instituciones
politicas, y con mayor énfasis de las creadas o formuladas para
las areas metropolitanas; asimismo, es una reflexion de la proble-
matica institucional de municipio. El trabajo puede ser conside-
rado como un estudio cuyo enfoque podria ser calificado desde
la ciencia politica como de viejo institucionalismo, pero en esta
obra se revaloriza y precisa que es un analisis institucional en el
sentido clasico. Es una investigaciéon cuyas caracteristicas tedricas
y metodoldgicas se pueden remontar a Aristoteles, pasando por
Montesquieu y Tocqueville, hasta llegar al institucionalismo que
se utiliza en el derecho constitucional y comparado, de ahi que los
pilares teoricos y metodolégicos radiquen en su riqueza descrip-
tiva, sistematica y ordenadora de la logica con la cual se disehan
y formulan las instituciones politicas, asi como la consideracion
del contexto social.
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9 INTRODUCCION

En la obra se esbozan y se comparan casos y experiencias de
gestion metropolitana. El libro se ocupa del trazo y de la contex-
tualizacion de varias experiencias; sin embargo, y en cuanto al
método comparado en el institucionalismo clasico, se debe pre-
cisar que este se hace en un nivel ordinal. Esto permite colocar
y/o situar los puntos o elementos de contrastaciéon y observacion
con los que se disefian las instituciones, ademas de distinguir la
disposicion y la proporcion de los entramados institucionales que
sustentan al Estado, o bien a una o varias de sus partes.

Este enfoque permite situar en el mismo plano el contexto so-
cial en el que se diseflan y formulan las instituciones politicas.
En esto radica su utilidad y vigencia, por lo que la apuesta como
marco analitico en esta obra radica en la profundidad con la cual
—ademas de describir la arquitectura institucional al delinearse
y trazarse logicamente su forma— se busca explicar y compren-
der sus propiedades, asi como las representaciones aparentes y
profundas. Por lo tanto, y a la par que se trazaran arquitecturas
institucionales para la gestion metropolitana, por un lado, se con-
textualizara su diseno, su formulaciéon o su implementacion; y, por
el otro, se compararan en sus elementos basicos y realmente tiles
para los cambios institucionales de tipo juridico. A partir de esta
consideracion, el analisis institucional clasico se relaciona y vincu-
la con la sociologia juridica, en la medida en que sostiene que el
contexto influye, pesa y marca la diferencia. No hay entonces un
debate estéril e irreconciliable, como se da en otras disciplinas,
entre el estudio de caso y el método comparado.!

Un aspecto medular en esta obra es precisar las nociones de
instituciones, arquitectura y cambio institucional. Desde un pun-
to de vista clasico, las instituciones son las reglas formales que

' En otras disciplinas sociales, ya sea en su interior o confrontadas entre si,

se coloca un debate entre el estudio de caso que privilegia la comprension de la
especificidad al focalizar precisamente las variables de contexto que marcan las
diferencias versus el método comparado, o mejor dicho estadistico, que conside-
ra algunas variables de control desprovistas de contexto social e historico para
comparar. En el andlisis institucional clasico este no es un problema, puesto que
no se situa en los extremos.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



INTRODUCCION 3

se desprenden de las Constituciones politicas o de las leyes. Son,
quiza, la materia prima y la evidencia con la cual la ciencia politi-
ca, el derecho constitucional y la administracion publica estudian
y analizan la realidad y al mismo tiempo se interceptan. De ahi
que consideren a las instituciones, y metaféricamente, como un
complejo arquitectonico: una visualizacién de la realidad central
en ambas disciplinas. La arquitectura institucional es por lo tanto
un arte o el proceso logico y analitico de proyectar estructuras
estatales; y las trazas, disenos y dispositivos institucionales que
derivan hacia un sistema de organizacion dan cuenta por igual de
situaciones politicas y sociales especificas. En cuanto al cambio
institucional, se observa cuando la arquitectura institucional de
un organismo se transforma con el paso del tiempo.?

El libro se estructura en tres capitulos. En el primero se sienta
el marco analitico. En ¢él se discute y se precisa el fenomeno me-
tropolitano, para ubicar las caracteristicas del marco institucional
con el que cuentan los municipios mexicanos. Se intenta precisar
qué les estd permitido hacer a los diversos 6rdenes de gobier-
no, en particular a los ayuntamientos, ademas de considerar las
propuestas recientes de cambio institucional. Este marco institu-
cional se convierte al mismo tiempo en el marco analitico de las
relaciones intergubernamentales, debido a que implica reflexio-
nar y discutir la relaciéon que hay entre el régimen municipal y
la metropolizacién en el plano de la gestion y la gobernabilidad.

En el segundo capitulo se traza y se contrastan diversos me-
canismos de gestion e instituciones metropolitanas en América
Latina. Se analizan las areas metropolitanas de Cordoba, Argen-
tina; Belo Horizonte, Minas Gerais, Curitiba y Porto Alegre, en
Brasil; Maracaibo, Venezuela; asi como las zonas metropolitanas
de Puebla y Monterrey, México. El analisis se hace a partir de

2 En los cambios de las reglas escritas se puede divisar sincronica y dia-
cronicamente el desarrollo institucional; en un primer momento, al trazar las
estructuras y dispositivos institucionales de una organizacién, y en el segundo,
al describir sus transformaciones en el tiempo con las que se hace referencia a

situaciones politicas y sociales especificas.
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4 INTRODUCCION

considerar que se van a delinear y comparar capitales estatales y
provinciales de regimenes federales y que tienen como principio
fundamental al municipio libre y auténomo, por un lado; y que
las zonas metropolitanas se encuentran en rangos poblacionales
de entre uno a cinco millones de habitantes, por el otro.

En el capitulo tercero se analiza con mayor detalle el caso de
la gestion de la zona metropolitana de Guadalajara. En un pri-
mer momento se contextualiza a esta urbe mexicana para tra-
zar la arquitectura institucional de las instituciones y mecanismos
de gestion metropolitana existentes; son analizados el Consejo
Metropolitano y el Sistema Intermunicipal de Agua Potable y
Alcantarillado. Luego, en una segunda fase, se esboza el disefo
de las nuevas instituciones metropolitanas: la Junta de Coordina-
cion Metropolitana, el Instituto Metropolitano de Planeacion y el
Consejo Ciudadano de Planeacion.

Finalmente, en el apartado de conclusiones se compendian los
hallazgos o las relaciones institucionales y socioldgicas observadas
sobre la gestion metropolitana, y que sustentan esta investigacion.

Me queda agradecer al prestigiado Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México la
oportunidad de publicar esta obra bajo su sello editorial, asi como
la acuciosa observacion surgida en el proceso de dictaminacion de
incluir las iniciativas de reforma en materia de zonas metropolita-
nas que aprob6 la Camara de Diputados.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco
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CAPITULO PRIMERO

LOS MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA
EN MEXICO

1. INTRODUCCION

El marco constitucional mexicano reconoce tres 6rdenes de go-
bierno: el federal, el estatal y el municipal, y derivado de la forma
en como esta organizado politicamente el Estado mexicano, tanto
el derecho constitucional y la ciencia politica han tratado no solo
de reflexionar sobre la naturaleza y caracteristicas del federalismo,
la descentralizacién y la democratizacién mexicana, asi como de
las relaciones intergubernamentales generadas, sino hacer pro-
puestas de cambio institucional. Sin embargo, tales temas y feno-
menos en si encierran muchas aristas.

Es cierto que en cuanto al tema municipal hay mucha tinta
vertida. Los temas y fendmenos en los que se encuentra inmerso
el municipio son complejos y multidimensionales, con muchas
aristas, que dificilmente serian abordados en esta investigacion.
Sin embargo, una agenda de los fenémenos en torno al ambito
municipal trazaria las rutas o lineas de investigaciéon para que de
manera especifica o colectiva se aborden sus problematicas.

Jorge Ceja enlista algunos temas, para analizar al municipio:

1. La modernizacién y gestiéon de la administracion publica local,
sus innovaciones, sistemas de informacion y transparencia, sus fi-

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco
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6 LA GESTION METROPOLITANA

nanzas y el mejoramiento de sus niveles de eficacia y eficiencia. 2.
La presencia de mujeres en los gobiernos locales y las condiciones
bajo las cuales éstas ejercen su autoridad. 3. Las diferentes situacio-
nes de los municipios que, dada su ubicacién geografica y recursos
disponibles, resultaron afectados por actividades productivas y eco-
noémicas. 4. La composicion étnica y pluricultural de la poblacion lo-
cal. 3. Las relaciones de caracter intergubernamental, aquellas dadas
entre los ayuntamientos, la federacién y los gobiernos y congresos
estatales. Los procesos de descentralizacion y la autonomia munici-
pal, las participaciones federales y estatales y la politica fiscal. 7. El
desarrollo local, urbano, sustentable y regional, y el impacto am-
biental sobre el territorio. 8. Los servicios publicos municipales. 9.
La seguridad ptblica y las actividades delictivas. 10. Los derechos
humanos. 11. La politica social, los programas sociales asistencia-
les, y el nivel de vida de la calidad de la poblacion local. 12. La
emigracion, sus efectos culturales, econémicos y politicos. 13. El
funcionamiento de los ayuntamientos y cabildos, su coexistencia
con los partidos politicos y las organizaciones gremiales, sectoriales
o territoriales, la reconfiguracion del poder local. 14. La partici-
pacién ciudadana, la planeacién participativa y la incidencia de
las organizaciones no gubernamentales de desarrollo, de los movi-
mientos sociales y de la sociedad civil en general sobre las politicas
publicas. 15. El mejoramiento de la normatividad y los procesos de
liberalizacion politica en curso. 16. Los procesos electorales y alter-
nancia politica; y 17. La relacién entre democracia, gobernabilidad
e inclusién social.?

De este listado, la investigacién retoma en cierto sentido el
punto 5, que se refiere al estudio de las relaciones interguberna-
mentales entre los ayuntamientos, la federacion, los gobiernos y
los congresos estatales en el ambito de las zonas metropolitanas.
En especifico, se centra en la gestion y gobernabilidad entre dos
o mas municipios en donde se presenta la continuidad urbana, o
bien se da la metropolizacién de varios de sus problemas. Para

3 Ceja Martinez, Jorge, “El envejecimiento prematuro de la alternancia
politica municipal en Jalisco”, Estudios Jaliscienses, nim. 70, noviembre de 2007,
pp. 33y 34.
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MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 7

ello se delinea y considera el marco institucional del municipio
mexicano, tema que implica no solo precisar las caracteristicas
derivadas del federalismo mexicano, asi como sus alcances y limi-
taciones en torno al municipio, sino debatir qué salidas posibles
ofrece, o podria ofrecer, el Estado mexicano a la imperiosa nece-
sidad de gobernar y gestionar esos territorios.

Para la consecucion de tal fin, este capitulo constituye el marco
teorico y analitico. La reflexion inicia con precisar el concepto
de area y zona metropolitana, si bien se parte de la disciplina del
urbanismo; esto se hace con el fin de canalizarlo hacia la proble-
matica politica e institucional. Una vez hecho lo anterior, se rea-
liza un esbozo del desarrollo institucional del municipio, debido a
que este es la base del sistema de organizacion politica del Estado
mexicano. El marco institucional es constreniido hacia el asocia-
cionismo y la coordinacién municipal; no obstante que se reduce
el marco institucional, el debate gana en profundidad y riqueza.

II. LAS AREAS Y ZONAS METROPOLITANAS

Se ha dicho que el siglo XIX en los paises europeos y Esta-
dos Unidos fue el siglo de la industrializacion y la urbanizacion,
en tanto que el siglo XX fue lo mismo para América Latina, asi
como para algunas regiones de Africa y Asia. Sin embargo, ini-
ciado el siglo XXI, y ante el fenémeno de la globalizacién eco-
noémica —proceso que devino con mayor claridad a partir de la
década de 1980—, hizo que se presentara una acelerada urba-
nizacién en el mundo, que conformé grandes regiones metro-
politanas. Ante esta realidad, los conglomerados humanos han
sido estudiados en el mundo al menos desde dos perspectivas: la
espacial y la econémica.*

Derivado de ambos enfoques, generalmente, se ha identificado
a las regiones metropolitanas, y por lo tanto a las areas y zonas

* “Part 1. Chapter 1. The Emerging Role of Metropolitan Regions”,
OECD ‘Territorial Review, “Competitive Cities un The Global Economy”, OECD,
2003, p. 30.
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8 LA GESTION METROPOLITANA

metropolitanas, como la concentracion de una gran poblacién y
actividades que conforman un area funcional econémica donde
convergen diversas autoridades gubernamentales. Y derivado de
los criterios espaciales y econémicos se ha condicionado que el
mundo académico distinga al menos dos tipos de conglomerados
metropolitanos: las regiones metropolitanas céntricas y las llama-
das regiones metropolitanas policéntricas o polinucleares.’

Otra idea generalizada es que las dinamicas econdmicas y so-
ciales van mas rapido que la capacidad de los gobiernos, por lo
que no pueden dar respuesta a las dinamicas poblacionales. Por
lo tanto, entre poblacién, territorio y gobierno no siempre hay
coincidencias, y la tarea de gobernar a la poblacion y gestionar
el territorio tarde o temprano conlleva a considerar el elemento
institucional del Estado y la politica.

Surge en este punto el elemento central, con el cual la presente
obra se distancia de lo que diversas disciplinas, como la economia,
la geografia, la sociologia o el urbanismo han tenido como ocupa-
cion o preocupacion central: clasificar o construir una tipologia de
las ciudades desprovista generalmente del elemento institucional.

Ante esta situacion, vale la distincion que José Luis Cuéllar
hace entre el fenémeno metropolitano y el problema metropoli-
tano.® El primero se debe entender como la manifestacion de la
concentraciéon urbana en grandes dimensiones, y es un asenta-
miento poblacional histérico y cultural: el fenémeno urbano. En
tanto que el segundo es la expresion multivariada de los proble-
mas que aquejan a las ciudades, el cual dirige la discusion al final
de cuentas en los modelos de organizacion territorial del poder
estatal. De ahi que en la gobernabilidad y gobernanza de las me-

5 Ibidem, p. 31.
6 Cuéllar Garza, José Luis, “Realidad y perspectiva de la coordinacién me-
tropolitana”, ponencia presentada en el foro organizado por la Comisién de

Desarrollo Metropolitano de la LX Legislatura de la H. Camara de Diputados,
Guadalajara, 18 de abril de 2007.
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MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 9

tropolis esté sin dudarlo, y como elemento central, la dimension
institucional de la gestion territorial y las politicas publicas.’

En este sentido, el fendmeno metropolitano ha preocupado y
ocupado a los urbanistas, arquitectos, economistas, demografos y/o
gebgrafos, pero sus discusiones han partido de delimitar o precisar la
dimension territorial, espacial o funcional de una ciudad que pueda
ser considerada ciudad, area, zona o regién metropolitana, o bien
ciudad-regiéon o megal6polis. En estos conceptos nominales se ha
tratado de incrustar a un conglomerado urbano. No obstante, se
hace necesario considerar algunos de sus planteamientos.

Por ejemplo, en lo que respecta al término de area y zona me-
tropolitana, los estudiosos de estas tematicas han tratado de pre-
cisarlos y diferenciarlos. En cuanto a la evolucion del concepto de
area metropolitana, Esteban Valenzuela expone que el termino
surgi6 cuando el concepto de ciudad dejo de ser equivalente a lo
urbano, por lo que fue necesario encontrar otro término que diera
cuenta de las areas urbanizadas en torno de la ciudad central.?

Pese a que el término de area metropolitana no se ha usado en
el mismo sentido, Valenzuela menciona, por ejemplo, que en los
anos de 1950 prevalecio, al menos en la tradicion estadounidense,
la definicion de que las areas metropolitanas se identificaban por el
namero de habitantes. Posteriormente, en los afios de 1960, tam-
bién en los Estados Unidos, se intent6 una precision del concepto,
al mantenerse los criterios poblacionales y la proximidad fisica, y
se incluy6 el criterio de que los municipios ubicados alrededor del
lugar central, ademas de los criterios demograficos y otros, que el
75% de su poblacion no se dedicara a actividades agricolas y tuvie-
ran una densidad de cincuenta habitantes por kilometro.?

7 Idem.
8 Valenzuela Van Treek, Esteban, “Las areas metropolitanas. Reflexion,
evolucién y casos de estudio”, Urbano, vol. 9, num. 14, 2006, pp. 4-13; y “Las
areas metropolitanas. Reflexion, evolucion y casos de estudio (2a. parte)”, Urba-
no, vol. 10, nam. 15, 2007, pp. 7-19.

9 Valenzuela, “Las dreas metropolitanas...”.
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10 LA GESTION METROPOLITANA

En contraparte, y en la tradicién europea, Valenzuela dice que
la definicién del area metropolitana es menos clara, porque existe
una gran diversidad de delimitaciones administrativas, y porque,
para efectos estadisticos, el area metropolitana no es reconocida
como tal; sin embargo, podria decirse que en Europa prevalece
una visiéon econémica de ella, y en la década de 1990 es cuando
tardiamente se incluyen por fin con criterios poblacionales.!”

Valenzuela introduce a la problematica de las areas metropolita-
nas en América Latina y anuncia los problemas de gobernabilidad,
al referir que en ellas hay: 1) la ausencia de una autoridad metro-
politana; 2) una estrecha vinculacién en la ordenaciéon urbanistica;
3) una gestion sectorializada a través de organismos especificos, y
4) la ausencia de coordinacion de los organismos creados que inci-
den en la pésima o carente planificacion metropolitana.!!

Visto el fenémeno de metropolizacion como la expansion fisica
de las ciudades mexicanas, tal proceso inici6 en la década de 1940,
hasta llegar al punto en el cual el sistema urbano del pais, y en
particular las zonas metropolitanas, en la primera década del siglo
XXI se generaba el 75% del producto interno bruto (PIB).1?

En alrededor de 45 afios el fenomeno de la metropolizacion
en el pais se reflejo en los cambios suscitados en los siguientes
indicadores: a) en 1960 habia 12 zonas metropolitanas, en 2005
se reconocian 56; b) en 1960, 54 delegaciones y municipios eran
considerados metropolitanos, en 2005 fueron 345; ¢) en 1960,
14 entidades federativas contaban con una zona metropolitana,
para 2005, 29 estados estaban inmersos en esta situacién; d) la
poblacién total que residia en la zona metropolitana pasé de 9
millones a 57.9 millones en 2005; e) el porcentaje de la pobla-
c16n nacional en las zonas metropolitanas se deslizo de 25.6%,

10" Idem.

1 Idem.

12 A decir del INEGI, el proceso de metropolizacion en México inici6 con la
conurbacién de la delegaciéon Miguel Hidalgo, Distrito Federal, con el municipio

de Naucalpan, Estado de México, inducida por Ciudad Satélite. Véase Delimita-
cton de las zonas metropolitanas 2005, México, INEGI, 2007, pp. 7y 9.
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que era la cifra en 1960, al 56% en 2003, y f) el porcentaje de la
poblacion urbana que en 1960 era 66.3% aument6 al 78.6% en
2005 (cuadro 1).1

Cuadro 1
Indicadores del proceso de metropolizacion

Indicador 1960 | 1980 | 1990 | 2000 | 2005
Zonas metropolitanas 12 26 37 35 56
Delegaciones y municipios metropolitanos 64 131 | 155 | 309 | 345
Entidades federativas 14 20 26 29 29
Poblacion total (millones) 9.0 | 26.1 | 31.5 | 51.5 | 57.9
Porcentaje de la poblacion nacional 25.6 | 39.1 | 38.8 | 52.8 | 56.0
Porcentaje de la poblacién urbana 66.3 | 71.1 | 67.5 | 77.3 | 78.6

Fuente: Delimitacion de las zonas metropolitanas 2005, México, INEGI, 2007, p. 10.

La zona metropolitana y el area metropolitana convergen en el
fenémeno metropolitano; es decir, en la expansiéon de la mancha
urbana, aunque hay diferencias y matices que los expertos aclaran
y precisan en el estudio del area, zona y regién metropolitana o
zona conurbada, ya que no tienen un mismo significado. Por ejem-
plo, Beatriz Nufez, y con base en el estudio de Guadalajara, dice
que tal fenémeno de connotacién territorial hace referencia a dos
zonas: la metropolitana y la conurbacion, que en el uso cotidiano
llegan a confundirse. Nafiez precisa que la conurbacion es el feno-
meno que se presenta cuando dos o mas centros de poblacién, por
su crecimiento y relaciones socioeconémicas, forman o tienden a
formar una unidad urbana." De ahi que la metropolizaciéon no
necesariamente implica la formacion de una continuidad urbana.

13 Ibidem, pp. 21-24.
4 Nufiez Miranda, Beatriz, apopan, Tonald y Tlajomulco de Jifiiga, disyuntivas
habitacionales de la zona conurbada de Guadalajara, Zapopan, El Colegio de Jalisco,

2011, p. 22.
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12 LA GESTION METROPOLITANA

Para fines heuristicos, y como quedaré asentado en los capitu-
los segundo y tercero, ambos fenéomenos y en diversos momen-
tos seran tratados como el mismo fenémeno. No obstante, en este
apartado conviene seguir la delimitacion y conceptualizacion que
hacen el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), el Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo) y la Secre-
taria de Desarrollo Social (Sedesol). Estas instituciones definen y
delimitan a la zona metropolitana “como el conjunto de dos o mas
municipios en donde se localiza una ciudad de 50 mil habitantes,
cuya area urbana, funciones y actividades rebasan el limite del mu-
nicipio que originalmente contenia”.’> Los criterios para confor-
marlas parten de: a) un “municipio central”, en el que municipios
comparten una conurbacién intermunicipal y cuya poblacion en
conjunto asciende a 50 mil o mas habitantes; b) una metropoliza-
ci6n en la que se incluyen municipios exteriores definidos con base
en criterios estadisticos y geograficos, y ¢) una metropolizacion con
base en criterios de planeacion y politica urbana. s

Desde aquellas cinco zonas metropolitanas que reconocid Luis
Unikel pasando por las 12 existentes en 1960, hasta las 56 zonas
metropolitanas que en 2005 registr6 la Sedesol, el INEGI y la
Conapo (cuadro 2.1), el fenémeno de metropolizacién no ha sido
acompanado de un marco normativo que permita el diseflo y la
aplicacion de instrumentos de planeaciéon metropolitana.!’

Ante esta situacion en el sistema politico mexicano, y deriva-
do del marco constitucional vigente, el mecanismo con el que
cuentan los municipios del pais para hacer frente a problemas
comunes, entre ellos los metropolitanos, es mediante la coordi-
nacion entre distintas esferas de gobierno, y recientemente con el
asociacionismo municipal. Ambos instrumentos seran precisados
conceptual e institucionalmente mas adelante, pero por el mo-

15 Delimitacién de las zonas metropolitanas 2005, México, Sedesol-Cionapo-INE-
GI, 2007, p. 21.

16 Ibidem, pp. 21-24.

17" Ibidem, p. 9.
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mento es necesario problematizar la metropolizacién desde una
perspectiva institucional.

Como se sefald parrafos atras, en estos conglomerados urba-
nos generalmente se presentan varios 6rdenes de gobierno, por
lo que la existencia de multiples problemas que enfrentan y re-
basan a los municipios mexicanos sea ¢l comin denominador.
Esto ha obligado a diversos especialistas del campo politico y la
funcién publica, al menos en el discurso, a repensar el disefio
politico-constitucional de las estructuras que integran el Estado
mexicano. Se ha conformado asi, y por un lado, un nicho de ac-
tores politicos, sociales, econémicos y académicos que piden la
creacion de instancias intermedias de gobierno no solo limitadas
en aspectos de la gestion de programas gubernamentales. En este
sentido, la idea de constituir gobiernos regionales y metropolita-
nos, por ejemplo, ya no tiene la oposicion hegemonica como en
el pasado reciente. Sobre todo de los defensores acérrimos del
municipio libre y su autonomia.

Cabe precisar que lo anterior acontece en el ambito nacional,
pero en el caso de la zona metropolitana de Guadalajara tnica-
mente ha sido analizada desde las perspectivas econémica, fun-
cional y/o espacial, pero pocas veces en la vertiente institucional.
Esta perspectiva no ha tenido la minima atencién pese a que to-
dos los trabajos y especialistas coinciden en la idea general de los
instrumentos para planear y gestionar a la metropoli jalisciense.
De ahi que reflexionar el fené6meno y el problema metropolitano
conduzca, se quiera o no, al armazon institucional del Estado y
las complejas relaciones intergubernamentales que se dan entre
diversos actores e instituciones en un campo politico y burocrati-
co. La complejidad para desenredar las madejas y relaciones po-
litico-institucionales y darles sentido l6gico en si es un reto para
el analisis politico y social, pero incluso en ocasiones los analisis
urbanos y de la metropolizacion de tipo econémico, funcional
o espacial, ignoran las consideraciones constitucionales mas ele-
mentales en México o de la teoria del Estado moderno.
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14 LA GESTION METROPOLITANA

Una excepcion, y que se incrusta en un estudio politico de las
zonas metropolitanas, es un articulo de Juan Manuel Ramirez
Saiz escrito a finales de la década de 1990. En ¢él, Ramirez Saiz
precisé que desde una perspectiva politica en las principales co-
nurbaciones del pais era conveniente distinguir al menos dos ni-
veles en la problematica: primero, el hecho de que para regular,
gobernar y administrar los multiples problemas que surgen en
una area metropolitana interactian los tres 6rdenes de gobierno
(federal, estatal y municipal) en mayor grado que en ciudades y
municipios no conurbados; y segundo, que el rol especifico de
liderazgo en este tipo de ciudades se desempenaba en el sistema
politico en la légica coyuntural.'®

De entrada, esto condicionaba problemas de gobernabilidad, si
esta era asociada con mantener el equilibrio entre eficacia y legiti-
midad, con el fin de garantizarle estabilidad al sistema politico, y
se complicaba cuando en paises como México se encontraban in-
mersos en un proceso de transiciéon democratica y globalizacién.!

En el contexto mundial anterior, las relaciones interguberna-
mentales en las dreas metropolitanas, es decir, la gestion y adminis-
tracion de estos conglomerados urbanos; y al no existir un gobier-
no metropolitano en sentido estricto, condicionaba que la gestion
territorial conformara procesos en los cuales diversos niveles de go-
bierno estaban implicados. Se daba, ademas de una fragmentacion
institucional, una lucha por captar, definir y canalizar la demanda
social de bienes publicos y organizar o regular su oferta.?

En términos de gestion y politica puablica, en las zonas metro-
politanas de México se instituyeron comisiones de conurbacion,
consejos metropolitanos, comités de planeacién y otras instan-
cias similares. Desde entonces, Juan Manuel Ramirez observaba
que el problema que tenian estos organismos era que su caracter

18 Ramirez Saiz, Juan Manuel, “Gobernabilidad y ciudadania politica en
las areas metropolitanas”, Espiral. Estudios sobre Estado y Sociedad, vol. VI, nam.
16, septiembre-diciembre de 1999, p. 188.

19" Idem.

20 [bidem, p. 196.
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técnico no estaba respaldado de una solidez juridica y politica.
De ahi que sus propuestas, acciones y decisiones no obligaran
a su cabal cumplimiento.?! Por otro lado, se creaban instancias
similares para la prestaciéon de servicios urbanos a nivel de una
conurbacion, tales como el agua potable, el trasporte publico, la
seguridad publica, entre otros. Algunos operaban con relativa efi-
cacia, pero el problema de fondo seguia siendo el mismo que el
anterior: la poca estabilidad y solidez institucional.??

En situacion similar se encontraba la planeacion metropoli-
tana en el pais. Si bien se han creado comisiones, consejos y co-
mités intermunicipales, el problema es que la planeacion es in-
dicativa y, en el mejor de los casos, normativa, nunca ejecutiva.
Es decir, pueden sugerir e inducir procesos metropolitanos, pero
nunca aplicarlos, y menos imponerlos.??

En suma, Ramirez Saiz concluy6 que resulta paraddjico ha-
blar en México de gobernabilidad metropolitana en un sentido
estricto, pues no hay gobiernos metropolitanos ni mucho menos
derechos metropolitanos reconocidos. No obstante, es valido y ne-
cesario analizar ambas realidades, por los roles politicos (ademas
de econémicos y sociales) que desempefian las grandes ciudades.
En primer lugar, es decisivo evaluar la eficacia y legitimidad con
que, en relaciéon con asuntos metropolitanos, cuentan los gobier-
nos implicados (municipales, estatales y federales), asi como las

2l La funcién formal de estas instancias es la concertacion y la gestion, asi

como la vigilancia y el control de las inversiones que otras dependencias reali-
zan en la respectiva metrépoli. Su ejercicio se basa en mecanismos de coordi-
nacion y en convenios. Pero las funciones y mecanismos existentes adolecen de
roles ambiguos. Ibidem, p. 201.

22 Ibidem, p. 202.

23 Sus planes tienen caracter regulatorio y preventivo. En la planeacion de
las conurbaciones privan dos grandes limitaciones: a) ausencia de mecanismos
que garanticen la concertacion politica entre los municipios involucrados y que
permitan crear las condiciones para el desarrollo de politicas de interés metro-
politano, en cuanto distintos pero complementarios de los intereses municipales,
y b) la falta de entendimiento entre las autoridades implicadas en las zonas
conurbadas, para administrar y gobernarlas, desde una perspectiva de unidad y
con un enfoque metropolitano. fbidem, p. 203.
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16 LA GESTION METROPOLITANA

instancias metropolitanas operantes (comisiones de conurbacion,
consejos metropolitanos, comités de planeaciéon y coordinaciones
sectoriales).?*

Es por eso que ante dicha precision se optd por plantear sim-
plemente la idea de gestiobn metropolitana y considerarla desde
el punto de vista de la gestiéon publica, las relaciones interguber-
namentales y un analisis institucional. Se hace énfasis en los me-
canismos que se han implementado para resarcir la fragmenta-
cién institucional en la gestiéon del territorio metropolitano. Los
mecanismos adquieren mayor significado en un sistema federal,
pero independientemente del sistema de organizacion politica y
desde el ambito municipal, los mecanismos de coordinacién y
cooperacion para hacer frente a problemas comunes son de dos
tipos: supramunicipales y intermunicipales.?> De ahi que el hilo
conductor de la obra conduzca a esbozarlos, pero antes se debe
dar cuenta del desarrollo institucional del municipio en México
que permiten la coordinacion y la asociacion municipal.

24 Ibidem, p. 219.

%5 Sobre estos temas se puede consultar a Valenzuela op. cit., p. 12, asi como
las siguientes obras: Klink, Jeroen, “Perspectivas recientes sobre la organizacion
metropolitana. Funciones y gobernabilidad”, en Rojas, Eduardo e al. (eds.),
Gobernar las metrdpolis, Washington, BID, 2005, pp. 127-191; Rodriguez-Oreggia,
Eduardo y Tuiran Gutiérrez, Rodolfo, “La cooperacion intermunicipal en Mé-
xico. Barreras e incentivos en la probabilidad de cooperar”, Gestiin y Politica
Piblica, vol. XV, nim. 2, 2006, pp. 393-409; Cadaval, Maria y Caramés, Luis,
“Una aproximacion a los modelos de intermunicipalidades”, Urban Public Eco-
nomics Review, ndm. 6, 2006, pp. 33-67; Valencia Abundis, José Luis, “La inter-
municipalidad en contextos metropolitanos”, en Padilla Lopez, José Trinidad
et al., Alternativas para una nueva gobernanza ambiental. Intermunicipalidad y desarrollo
territorial, Guadalajara, Universidad de Guadalajara-Gobierno de Jalisco, 2009,
pp- 37-45; Ugalde, Vicente, “Sobre el gobierno en las zonas metropolitanas de
México”, Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 22, ntim. 2, mayo-agosto de 2007,
pp- 443-460, y Sanchez Bernal, Antonio (s/f), “Reflexiones sobre la coopera-
ci6n intermunicipal en Jalisco”, mecanoescrito.
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III. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL
DEL MUNICIPIO MEXICANO

Durante la primera década del siglo XXI habria que sefialar
que en México se gener6 un intenso debate en los campos politi-
co y académico en el sentido de si la Constitucion federal deberia
ser solo enunciativa en cuanto al nimero de ambitos de gobierno
o quedar tal y como esta disenada actualmente. Con respecto a
la segunda posicion, y dada la caracteristica central de la forma
en como esta contemplado el municipio en el articulo 115 cons-
titucional, este ambito de gobierno se sitia en una posicién en
donde la norma constitucional detalla de manera pormenorizada
su organizacion, competencias y atribuciones. Para algunos, esto
podria ser una caracteristica de un federalismo centralizado, en
tanto que otros plantearian ir mas alla de lo estipulado. Como
sea, entre los defensores acérrimos del municipio libre y los que
desean la implantacién de gobiernos regionales y metropolitanos
hay matices que al final de cuentas conforman un campo politi-
co y académico cuyas discusiones o reflexiones no terminan de
abordar satisfactoriamente su disefio institucional.

Algunos recurren a la experiencia historica para precisar que
el “municipio libre” fue una creacién del régimen revolucionario.
El historiador Jos¢ Maria Muria es uno de ellos. Muria le reclama
al campo politico y burocratico el haber sacralizado al munici-
pio, y enfatico puntualiza que el articulo 115 de la carta magna
“le daba la puntilla a las entidades politicas mas afiejas que ha-
bia hasta entonces en México, que en Jalisco, recibian a la sazén
el nombre de departamentos, aunque habian tenido otros”.2¢ El
“municipio libre” tan es una creaciéon del siglo XX, y en especi-
fico de algunos grupos politicos del régimen revolucionario, que
Muria dice que las jurisdicciones, ya fuera que tuvieran nombres
de departamentos, partidos u otros, sobrevivieron hasta la Revolu-

26 Murid, José Maria, Desacralizacién del municipio. Ni tanto que queme al santo. ..,
Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2008, p. 13.
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ci6n mexicana, cuando acusados de haber sido la razén principal
del sustento de Porfirio Diaz fueron sustituidos por el “municipio
libre” estableciendo que no hubiera intermediario entre el munici-
pio v el gobierno estatal.?”

Esta idea mitica y construida politica e historicamente negd
durante mucho tiempo la minima idea de considerar la existen-
cia de otra instancia de gobierno entre el municipio y la entidad
federativa. Tan solo enunciarla o ponerla en la mesa de discusion
conformaba un bloque censor u opositor. La situaciéon cambid
en la primera década de este siglo, cuando al menos se acept6 el
tema como una propuesta en el largo plazo; en tanto, en el sis-
tema politico se estaban disenando mecanismos institucionales
alternos de gestion y gobernabilidad intermunicipal.

No obstante la limitacién que pudo y pudiera tener para un
sector la existencia del municipio libre, los municipios mexicanos
tuvieron, al menos, cuatro méritos historicos durante el siglo XX.
El primero consistié en haber sido la base para la construccion
del Estado-naciéon. El segundo, en haber ofrecido estabilidad y
los medios de gobernacién atn en los de mayor centralismo po-
litico. El tercero, en haber encabezado la apertura democratica
que después se traslado a otras partes del sistema politico, y el
cuarto, en haber cubierto el espacio vacio que dejo la salida de la
burocracia federal.?

En una vision mas amplia hay dos grandes fases en el disefio
institucional del municipio mexicano durante el siglo XX. En
la primera hay un disefo institucional, en que el municipio res-
ponde al sistema de partido hegemonico, y una segunda, que es
de transicion y redefinicion acorde con un sistema democratico.
En esta segunda fase el municipio mexicano se ha visto inmerso

27 Ibidem, p. 71.

28 Merino, Mauricio, “Los gobiernos municipales de México: el proble-
ma del diseno institucional”, en Aziz Nassif, Alberto y Alonso Sanchez, Jorge
(coords.), Ll Estado mexicano: herencias y cambios. Globalizacion, poderes y seguridad na-
cional, México, Cdmara de Diputados, LIX Legislatura-CIESAS-Miguel Angel
Porraa, pp. 288-292.
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en un proceso de cambio institucional desde la década de 1980.
Nuestra carta magna sufrié modificaciones impulsadas y expli-
cadas porque en el contexto se presentaron dos procesos: por un
lado, la democratizacién politica y las alternancias partidistas,
siendo los municipios piezas clave, y, por el otro, la puesta en mar-
cha desde el gobierno federal de un proceso de descentralizacion
administrativa y fiscal. En este sentido, la democratizaciéon y la
descentralizacion le dieron vida al federalismo formal y genera-
ron complejas relaciones intergubernamentales.

No obstante, en el problema metropolitano hay un problema
de diseno institucional. Esto es asi porque las formas en como esta
disenado el municipio y su relacién con las entidades federativas
y la federacién condicionan una serie de problemas que repercu-
ten en el desarrollo y el desequilibrio regional. Ademas, problemas
como la no reelecciéon, mayores exigencias para rendir cuentas a
las autoridades y una logica que desincentiva la cooperacion es
algo que puede explicar la raiz del problema. Es necesario reiterar
que esto es asi porque los politicos y las autoridades ven en los mu-
nicipios cuotas fiscales y de votantes, o bien parcelas de poder. Cir-
cunscritos a las areas metropolitanas, los problemas se presentan
cuando en un mismo espacio existen gobiernos de signo partidista
diferente, ya sea entre ayuntamientos vecinos o entre el gobierno
estatal y los municipales, de ahi que las iniciativas para desarrollar
politicas y programas con un enfoque metropolitano se diluyan.

Una respuesta seria o de gran calado es entrar al debate pro-
fundo para conformar una instancia de gobierno intermedia
entre los municipios y las entidades federativas (gobiernos me-
tropolitanos y gobiernos regionales). Lo anterior resolveria los
problemas de limites territoriales que se presentan en casi todos
los municipios y estados del pais. Pero los opositores a esta idea
son los mismos actores politicos, burocraticos y del campo juridi-
co que defenderian el principio del municipio libre, aunado a los
intereses anteriores y econémicos que tienen con los desarrolla-
dores inmobiliarios.
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No obstante, el municipio mexicano ha estado inmerso en un
proceso de cambios institucionales. Entre ellos, la reforma de di-
ciembre de 1999 fue nodal, pues en ella el sistema politico mexica-
no cambi6 la forma de ver al gobierno municipal al contemplarlo no
como una simple instancia con capacidad administrativa, sino como
ambito de gobierno. En efecto, la reforma constitucional de 1999
fue un avance significativo, pero fue parte de un eslabéon de cambios
institucionales que se perfilaban desde la década de 1980.

La travesia inici6 con la reforma de 1983, la cual otorg6 a los
ayuntamientos del pais, facultades para expedir, de acuerdo con
las bases de las legislaturas de los estados, los bandos de policia y
buen gobierno, asi como los reglamentos, circulares y disposicio-
nes administrativos. Se faculté a los municipios de un mismo es-
tado para que, previo acuerdo de sus ayuntamientos y conforme
a ley, pudieran coordinarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos. En la reforma de este afio se ratifico la libertad
municipal en lo concerniente a su administracion financiera y se
determinaron elementos minimos de un régimen hacendario. De
igual forma, se determiné la competencia municipal en materia
de desarrollo urbano y se establecio el sistema de representacion
proporcional para todos los municipios. El objeto de la reforma
fue reforzar la libertad politica del municipio, asi como su auto-
nomia administrativa y econémica.?

Incipientemente se fortalecia la autonomia politica cuando
los habitantes de los municipios fueron electores de sus autorida-
des. La reforma de 1983 contemplé de manera enfatica que cada
municipio seria administrado por un ayuntamiento de eleccion
directa, sin que mediara autoridad alguna entre éste y la enti-
dad federativa. Ademas, con la inclusién del principio de repre-
sentacion proporcional para la eleccion de los ayuntamientos, su

29 Guillén, Tonatiuh y Ziccardi, Alicia, “Introduccién: pardmetros de la
reforma municipal en México”, en Guillén Lopez, Tonatiuh y Ziccardi, Alicia
(coords.), Innovacion y continuidad del municipio mexicano. Andlisis de la reforma muni-
ctpal de 13 estados de la repiblica, 2004, México, UNAM-Céamara de Diputados-
Miguel Angel Porrta, pp. 36-39.
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organo de gobierno adquiria mayor autonomia politica frente a
las autoridades federales y estatales. De este modo, se tonifico la
autonomia y se garantizo6 su prevalencia al establecer un procedi-
miento al que debian sujetarse las legislaturas para suspender los
ayuntamientos, declarar su desaparicion y suspender o revocar el
mandato de alguno de los miembros.*

En lo concerniente a la autonomia financiera, la reforma cons-
titucional de 1983 especifico los ingresos municipales y reforzo el
principio de la libre administraciéon hacendaria, mientras que la
autonomia en materia administrativa, urbanistica y ecologica fue
sustentada con el fortalecimiento de su facultad reglamentaria
municipal. Finalmente, la reforma especifico los servicios publi-
cos que debia prestar el municipio.?!

Luego sigui6 la reforma de 1987, que excluy6 del texto del
articulo 115 al gobierno de las entidades federativas en lo con-
cerniente a la eleccion de sus autoridades, las relaciones labo-
rales entre los gobiernos estatales y sus trabajadores, asi como
lo referente a la celebracién de convenios entre la Federaciéon y
la entidades federativas en materia de operacion y ejecucion de
obras y en la prestacion de servicios publicos. Estos elementos se
incluyeron en el articulo 116.32

Para 1995 se suscitd un tercer cambio institucional, que inclu-
y6 a los municipios en la reforma del articulo 105 de la Consti-
tucion federal. La reforma de este ano contemplo el acceso de
los municipios al procedimiento de controversia constitucional.?

Finalmente, la reforma de 1999 al articulo 115 constitucional fue
mas significativa por su avance, dado que definié con mayor cla-
ridad el caracter de la autoridad municipal, sus competencias, sus
atribuciones y sus facultades; asimismo, preciso el tipo de relacion
que tienen los gobiernos y congresos de las entidades federativas. La
reforma de este afo le concedi6 al municipio su caracter de 6rgano

30 Idem.
31 Idem.
32 Idem.
33 Idem.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



22 LA GESTION METROPOLITANA

de gobierno (no solo administrativo) al dotarlo de competencias
exclusivas. Esto fortalecié al municipio frente a los gobiernos es-
tatales. La reforma de 1999 dispuso que las leyes estatales tenian
objetos y limitaciones claros, lo cual implicé que la competen-
cia reglamentaria del municipio se daria tnicamente en aspec-
tos propios de su competencia. Ademas, la reforma, entre otras
prerrogativas, permitié que el presidente municipal conservara el
mando de las policias preventivas municipales; que las empresas
paraestatales estuvieran atentas al pago del predial para garanti-
zar el derecho de iniciativa en materia tributaria, y fortalecio a los
ayuntamientos al menos desde el aspecto legal.?*

Si bien la reforma de 1999 puso fin a las promesas del entonces
presidente Ernesto Zedillo por implantar un nuevo federalismo,
con ella se concretaron algunos cambios significativos y se avan-
z6 de manera parcial en la cuestion fiscal.®> Al final, las reformas
al articulo 115 constitucional, visto como un proceso de descen-
tralizacion, y siguiendo a Enrique Cabrero, han fallado por no
avanzar al ritmo y exigencias de algunas regiones y localidades.
Hubo entonces reformas constitucionales paradojicas: si de 1982
a 1994 el problema fue la lentitud en las iniciativas descentraliza-
doras, en los afios que van de 1994 a 2000 el problema fue el ace-
leramiento de la descentralizacién en algunas areas de la politica
publica, que provocaron desquicios en la administraciéon y en las
capacidades de los gobiernos estatales y municipales.?

Como fue de esperarse, la reforma de diciembre de 1999 tuvo
repercusiones en los marcos constitucionales y juridicos de las en-

3 Idem.
35 Ibidem, pp. 10-12. Las transferencias del programa de combate a la po-
breza, mejor conocido como ramo 26, y la creaciéon de un programa de trans-
ferencia de recursos fiscales a los municipios para la creacién de infraestructura
social, conocido como ramo 33, fueron los avances del gobierno de Zedillo.

36 Cabrero Mendoza, Enrique, “Descentralizacién y desarrollo local: ¢pro-
cesos paralelos o convergentes?”, en Tamayo Flores, Rafacl y Hernandez Trillo,
Fausto (coords.), Descentralizacion, federalismo y planeacion del desarrollo regional en Mé-
xico: jedmo y hacta donde vamos?, México, Tecnologico de Monterrey-International
Center for Scholars Woodrow Wilson-CIDE-Miguel Angel Porrta, 2004, p. 35.
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tidades federativas del pais, en algunas en mayor o menor grado.
Por ejemplo, en el caso de Jalisco se modifico la Constitucion lo-
cal y se abrogo6 la Ley Organica Municipal. La supresiéon de esta
ley dio paso a la Ley del Gobierno y la Administracion Pablica
Municipal, que entré en vigor el 22 de mayo de 2001.%7

En suma, y como producto de la reforma al articulo 115 cons-
titucional en 1999, se ampliaron las obligaciones de los ayunta-
mientos en el marco de una heterogeneidad municipal. Esto fue
asi porque, por un lado, hubo y hay ayuntamientos que bien pue-
den hacer frente a estas exigencias y reclamar incluso mas atribu-
ciones y competencias, por considerarlas limitadas; pero, por el
otro, hay ayuntamientos en los que las atribuciones significan una
carga pesada. En la heterogeneidad anterior, los municipios con
mayor fortaleza institucional y que reclaman incluso mas atribu-
ciones y competencias tendrian no solo el cardcter de ser urba-
nos, sino que se ubican y conforman junto con otros municipios
una zona metropolitana. 38

37 Un dato significativo y que da cuenta de la trascendencia del cambio cons-
titucional se encontré en la exposiciéon de motivos de la reforma. Retomo las bases
del dictamen federal, en el que reconocié al ayuntamiento como un gobierno
para hacer a un lado el hecho de que el ayuntamiento fuera solo un adminis-
trador y/o en la practica un ente publico descentralizado. Algunas entidades
tederativas siguieron conservando el titulo de leyes organicas municipales.

38 Alicia Ziccardi ha hecho una tipologia de los municipios mexicanos.
Desde una perspectiva territorial, distingue los municipios que forman parte
del area urbana y los que se localizan en la zona metropolitana. Asi estan, por
ejemplo, el municipio rural, el municipio indigena, el municipio semiurbano,
el municipio urbano y el municipio metropolitano. El area urbana la define “a
partir de un nucleo principal y gracias a los recursos de la sociedad industrial in-
duce a la rapida urbanizacion de las areas vecinas, abarcando antiguos nucleos,
integrandolos en una nueva realidad socioeconémica mas amplia que las unida-
des politico administrativas que les correspondian”. La zona metropolitana, en
cambio, se diferencia del area urbana “en cuanto a que su limite constituye un
envolvente de la segunda y a que su forma es mas regular, puesto que se cons-
truye de los limites de las unidades politico o administrativas menores en que se
divide el pais: municipios y delegaciones, en el caso de la ciudad de México”.
Por ello, la poblacién de las zonas metropolitanas es, por lo general, mayor
que la de las areas urbanas correspondientes, ya que se consideran parte de los
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Lo anterior da pie a que se tengan que abordar en la gestion y
gobierno de las zonas metropolitanas en México dos cuestiones: por
un lado, dar cuenta del debate sobre como gobernar y gestionar las
zonas metropolitanas en México; y, por el otro, ubicar y precisar los
mecanismos politico-institucionales que tienen los municipios mexi-
canos Inmersos en esta situacién econémica, social y urbana. Esto
es importante aclararlo, porque muchas veces diversos estudios y es-
tudiosos de las disciplinas de la planeacion o de los enfoques econo-
mico, urbano y arquitecténico ignoran el entramado institucional.

IV. LA GESTION METROPOLITANA
DESDE EL ASOCIACIONISMO
Y LA COORDINACION MUNICIPAL

Las reformas al articulo 115 constitucional suscitadas en la dé-
cada de 1980 y 1990, en especifico primero la coordinacion y
después el asociacionismo, permitieron que los municipios mexi-
canos se insertaran en procesos globales en los que estas instan-
cias de gobierno local creaban y disefiaban mecanismos de coo-
peracion, asociaciéon y/o coordinaciéon. A partir de esta realidad,
la bibliografia sobre la cooperacion se ha agrupado, como ya se
dijo, en dos tipos supramunicipales y/o intermunicipales; tam-
bién, y siguiendo a Antonio Sanchez, de acuerdo con las corrien-
tes o areas en los que ha sido concebida la cooperacion.

Asi, y de manera general, esta es de dos tipos: la anglosajona
y la europea. En cuanto a la metodologia de estudio, se encuen-
tran los estudios e investigaciones cuantitativos y los estudios de
caso. En los cuantitativos se desarrollan modelos probit o se pre-
senta un analisis descriptivo de las variables, en tanto que en los
estudios de caso se describen modelos de intermunicipalizacion
a partir de casos. Pero como precisa Sanchez Bernal, los méto-

mismos municipios completos, con localidades mixtas o rurales. La superficie de la
zona metropolitana puede ser bastante mayor que la del area urbana, y depende del
tamarnio de los municipios. Véase Ziccardi, Alicia, “Municipio y regiéon. Cuaderno
para la agenda de la reforma municipal”, mecanoescrito.
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dos de estudio no son excluyentes entre si, ya que hay estudios
que exponen descripciones de modelos de cooperacion y desa-
rrollan un modelo cuantitativo, o también existen manuales de-
sarrollados por estructuras de gobierno superiores en los que se
describen exhaustivamente los procesos que deben considerarse
para la negociacién de acuerdos intermunicipales. No obstante,
el debate gira en torno a la cooperacion intermunicipal versus la
recomposicion geografica, o bien, si la cooperaciéon intermunici-
pal es una alternativa a la privatizaciéon.*

En este sentido, la coordinacion y la asociacion vistas desde el
marco de la cooperacién se incrustan en como hacer congruentes
los territorios administrativos desde una perspectiva funcional, pues
es sabido que los limites politicos, a menudo obsoletos, son desborda-
dos por la realidad, lo que genera relaciones intergubernamentales
complejas. Aparecen asi efectos spillover y situaciones de congestion,
lo que finalmente conduce a una mala asignaciéon de recursos e in-
eficiencias en el gobierno. Para hacer frente a la situacion, la inter-
municipalidad es vista como un medio adecuado para racionalizar
la oferta de bienes y servicios locales. De igual modo, es considerada
una via “blanda” de cooperacion. La intermunicipalidad, por lo tan-
to, es un mecanismo que permite a las estructuras administrativas
locales sumar esfuerzos para lograr una mayor escala de gestion.*
Xavier Ferreira es mas claro cuando dice que

La cooperacion intermunicipal es un modelo para que los gobier-
nos locales puedan lograr un eficaz y adecuado funcionamiento en
el combate de una problematica comuan. Luego entonces la coope-
racion ayuda a abatir la limitada capacidad técnica para la gestion
de muchos asuntos que le son propios, o su notoria insuficiencia de
recursos les obliga a cooperar y colaborar entre si o con otras admi-
nistraciones locales.*!

39 Séanchez Bernal, op. cit.
40
41

Cadaval y Carames, op. cit., pp. 33-67.
Ferreira, Xavier, “La cooperaciéon municipal en Espana: los entes supramu-
nicipales en el orden juridico”, Urban Public Economics Review, nam. 6, 2006, p. 70.
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Desde tal consideracion, Xavier Ferreira precisa que “la asocia-
ci6n municipal es un modelo de acciéon y analisis para la adminis-
tracion publica. Como marco analitico parte de dos tipos: la supra-
municipal e intermunicipal; y de ambas surgen variaciones que se
acercan al enfoque de relaciones intergubernamentales”.*? Enton-
ces cabe senalar que el tipo de asociaciéon supramunicipal se da en-
tre los gobiernos subnacionales (provincia, estados o regiones) con
los gobiernos locales (comarca, el municipio o la comuna). En tanto,
el segundo parte de la asociacion y constituciéon de mancomunida-
des intermunicipales. Ambos tipos se dan en areas metropolitanas
como en consorcios regionales. De tal manera que la asociacion mu-
nicipal puede ser un incentivo hacia la cooperacion, cuyo estimulo
parte de una decision de varias administraciones municipales para
ejercer mancomunadamente sus poderes y obtener conjuntamente,
y mediante contribuciones igualmente importantes y necesarias, un
resultado deseado por todas. De alli que la decision de actuar de
manera conjunta se dé por el deseo de optimizar resultados, aho-
rrar y evitar la duplicacion de esfuerzos, o, por el contrario, la aso-
ciacion sea el efecto porque los cooperantes no pueden realizar en
lo individual la totalidad del objeto acordado.*

Entonces el asociacionismo municipal tiene sentido cuan-
do hay una debilidad institucional o porque los problemas re-
basan las instancias y jurisdicciones municipales. La promocion
econémica, la gestion territorial y los problemas medioambien-
tales justifican por si mismos la asociacion. La importancia del
asociacionismo como intermunicipalizacion consiste en que este
mecanismo no se limite Gnica y exclusivamente a la prestacion
de servicios. Cadaval y Caramés son enfaticos al sefialar que el
asociacionismo ayuda a fortalecer las economias municipales y
la escala de gestion en temas que por si solos los municipios no
podrian hacerles frente.*

12 Idem.
3 Idem.
- Cadaval y Carames, op. cit., p. 49.
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En esta direccién, el asociacionismo deja el aspecto de la vo-
luntad politica y se erige como una posibilidad de fortaleza ins-
titucional cuando los gobiernos municipales al coaligarse buscan
eficientar la prestacion de servicios, como agua potable, drenaje,
alumbrado y aseo publico; solucionar problemas comunes, como la
movilidad, la planeaciéon urbana y la contaminacién ambiental;* o
bien, promover e incentivar el desarrollo econémico.*

Derivado de las reformas de 1983 y 1999, que le dieron al muni-
cipio la posibilidad de establecer mecanismos de coordinaciéon y aso-
clacionismo, respectivamente, los ayuntamientos lo tenian de manera
individual para hacer frente a diversos problemas que rebasaban la
esfera administrativa. Esta posibilidad contemplada en nuestro marco
constitucional, y que existia en otros sistemas de organizacion politica
del mundo, sent6 las bases de un modelo de relaciones interguber-
namentales con muchas vetas de analisis, reflexion y discusion.

En cuanto a la coordinacion, en la que participan y se tienen
contemplados a los municipios, esta se encuentra en la Constitu-
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al menos en los
siguientes articulos:*’

1. En el articulo 21, en el décimo parrafo, que versa en materia
de seguridad publica. La norma constitucional dice en este apar-
tado, entre otras cosas, que “los tres 6rdenes de gobierno deberan
coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad pu-
blica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Puablica”.

2. En el articulo 73, dentro de las facultades que tiene el Con-
greso de la Unién. En particular en: a) la fraccion XXI, en ma-
teria de delitos y penas, sefiala que el Congreso puede establecer
la forma de coordinacién entre la Federacion, el Distrito Federal,
los estados y los municipios; b) la fraccion XXII, para que se

5 Basssols, Mario, “Politica ambiental municipal. Del discurso a la practi-

ca”, en Cabrero, Enrique (coord.), Politicas piiblicas municipales, una agenda en cons-

truccion, México, CIDE, 2003, pp. 191-227.
6 Arroyo y Sanchez, op. cit.
#7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la
Federacion, cuya tltima reforma fue el 13 de octubre de 2011. Attp://www.diputa-

dos.gob.mx/LeyesBiblio/marco.htm consultada el 2 de febrero de 2012.
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expidan leyes en donde se establezcan las bases de coordinacion
entre la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los munici-
pios, y ¢) en la fracciéon XXIX-K, donde indica que el Congreso
puede expedir leyes en materia de turismo, y establece las bases
generales de coordinaciéon de las facultades concurrentes entre
la Federacion los estados, los municipios y el Distrito Federal, asi
como la participacion de los sectores social y privado, y

3. En el articulo 115, que sefiala que los municipios, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse para la
mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan. Mas adelante y con ma-
yor precision, en el articulo 115, fraccion Il inciso c), parrafo
tercero, se precisa que se pueden coordinar mediante la firma
de convenios entre el ayuntamiento de un municipio y el estado,
para que cuando

... ajuicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran ce-
lebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa
o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en for-
ma temporal de algunos de los servicios que constitucionalmente
o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el
propio municipio.

4. En el articulo 122, donde se define la naturaleza juridica del
Distrito Federal, mencionando en la fracciéon G que su estatuto se
sujetard a la eficaz coordinacion de distintas jurisdicciones locales
y municipales entre si, y de estas con la Federacion y el Distrito
Federal en la planeacién y ejecucion de acciones en las zonas
conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el
articulo 115, fraccion VI.

En cuanto a la asociaciéon municipal, esta se encuentra con-
templada en el articulo 115, fraccion 111, inciso ¢, parrafo terce-
ro, en el que senala que los municipios, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos, ademas de contemplar la capacidad de coordi-
narse, tiene contemplada la capacidad de asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 29

las funciones que les correspondan. Pero la norma constitucional
precisa que en el caso de la asociaciéon de municipios de dos o
mas estados, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas
de las entidades federativas respectivas.

No esta de mas precisar que el término de zona metropolita-
na no aparece en la Gonstitucién federal, y el més parecido es el
de conurbacion, o especificamente el de zonas conurbadas. La
norma constitucional las contempla en el articulo 122, que versa
sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal, y se tiene con-
templada en la fracciéon G, y en su inciso ¢). Este tltimo inciso
contempla, y dentro del instrumento de creaciéon de comisiones,
asi como la determinacion de su integracion, estructura y funcio-
nes, las reglas para la regulaciéon conjunta y coordinada del desa-
rrollo de las zonas conurbadas, prestacion de servicios y realiza-
cién de acciones que acuerden los integrantes de las comisiones.
Como se puede notar, el problema de la metropolizacion o zonas
metropolitanas no esta contemplado en nuestra carta magna.*®

Sin embargo, a pesar de las reformas que ha sufrido el mu-
nicipio desde la década de 1980 y la dltima de 1999, atn tiene
limites para llevar a cabo las funciones gubernamentales que se
le atribuyen, las cuales se acenttian en los procesos de metropo-
lizacién y conurbacion, pese a que se consideren mecanismos de
coordinacién y asociacién municipal.

Segtn Miguel Bazdresh, las limitaciones que han tenido las re-
formas municipales radican en que estas parten “desde una pers-
pectiva territorial y no desde un enfoque de relaciones intergu-
bernamentales o elementos funcionales, [las cuales] confina que
no se piense en nuevas formas de interacciéon entre los 6rdenes
de gobierno y de éstos con la comunidad mas alla de la pertenen-
cia al lugar”.* Empero, la reforma de 1999 reconocié por fin el
vinculo que habia entre las autoridades municipales con sus habi-

* Ante esta limitacion, en el estado de Jalisco se disefié una Ley de Coordi-
nacién Metropolitana, que sera trazada y analizada en el capitulo tercero.
# Bazdresch Parada, Miguel, “El municipio”, en Solis Gadea, Héctor

Raul y Planter Pérez, Karla Alejandrina (coords.), Jalisco en el mundo contempo-
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tantes. Fue asi como los ayuntamientos ya no solo administraban
las unidades territoriales basicas del Estado mexicano, sino que
se daba respuesta a un complejo proceso de descentralizacion
y democratizaciéon politica, como se planted paginas atras. Lo
anterior se vuelve importante, porque México, al tener al muni-
cipio libre y autbnomo como la base institucional de su sistema
politico, el modelo de relaciones gubernamentales que se des-
prende hace que la coordinacién y la asociacion intermunicipal,
con variantes y matices, hagan distante la creaciéon de gobiernos
regionales y metropolitanos.

Pero como dijo Vicente Ugalde: el debate no deja de renovarse.”
De tal modo que entre quienes desean la creacién de gobiernos e ins-
tancias juridicas y politicamente solidas entre la entidad federativa y
el municipio y quienes defienden acérrimamente el municipio libre,
se encuentra como una posicion intermedia la coordinacion y el aso-
ciacionismo municipal, de ahi que la intermunicipalizacién salve a
la “coordinaciéon” entre autoridades implicadas en un area o region
metropolitana o bien la conurbacién como las reconoce la Consti-
tucion federal. Esto es asi porque la asociacion y coordinacion inter-
municipal, hasta el momento, es la tinica via juridica e institucional
para gobernar las metropolis. El debate que plantea la féormula
“consolidacion versus fragmentacion”, ademas de ser dicotémico,
constituye un campo que no permite avanzar hacia la fusion de go-
biernos de territorios contiguos (consolidacion) o bien permanece
un esquema de no fusion.”!

Para Vicente Ugalde, en México ha habido mas de treinta
anos de silencio y paralisis en la coordinacion intermunicipal. Si
la coordinacion es dificil, mas remota es la fusion, de ahi que
los gobiernos metropolitanos y regionales sean una posibilidad
lejana en el tiempo. Desde tal consideracion, la coordinacion in-
termunicipal es la figura y el recurso con el cual los municipios

rdneo. Aportaciones para una enciclopedia de la época, Guadalajara, Universidad de
Guadalajara-Coecytjal, 2010, p. 435.

0 Ugalde, op. cit.

SU Idem.
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puedan articular sus esfuerzos y hacer frente a sus compromisos.
Pero la accion puablica metropolitana hace intervenir, no solo a
los gobiernos municipales (y delegaciones, en el caso del Distrito
Federal), sino también de las empresas parapuablicas, privadas,
grupos econémicos, circulos de expertos y asociaciones de ciu-
dadanos.>

Sin duda, el asociacionismo municipal en México seria el ele-
mento de coordinacion ad doc que haria renunciar a grandes re-
formas que buscan la implantacion de los gobiernos metropolita-
nos o regionales, en virtud de la dificultad para hacerlas realidad
en el mediano plazo.”® No obstante, el efecto institucional en
nuestro sistema politico no ha sido como el que se ha esperado.
De ello dio cuenta Santin del Rio, al puntualizar que de los 2,427
municipios existentes en su momento, inicamente 527 contaban
con un acuerdo de asociaciéon. De dicho universo, 43 correspon-
dian a zonas urbanas (8% de los asociados y 1.8% del total na-
cional); mientras que 438 estaban en zonas semiurbanas, semi-
rrurales y rurales; esto es, en 92% de los asociados y cast 20% de
los municipios del pais.> De esta manera, los nimeros son poco
alentadores, y los obstaculos para la cooperacion intermunicipal
son la falta de confianza, el partidismo, los cambios de gobierno y
la inexperiencia de los actores involucrados. Pero como dice An-
tonio Sanchez, lo anterior no es limitativo para la cooperacion,
ya que el primer paso para su establecimiento es la voluntad po-
litica y que haya fuertes incentivos.>

52" Aunque no es la regla, en algunos casos la naturaleza de la accién ptblica
propicia que la participaciéon del gobierno sea, no como autoridad, sino como
un actor que se relaciona de igual a igual con los demas participantes. lbidem,
pp- 453 y 454.

33 Valencia, op. cit., y Ugalde, op. cit.

5 Santin del Rio, Leticia, “Las intermunicipalidades: practica de coopera-
cién entre municipios para el fortalecimiento institucional, el desarrollo social
y un ordenamiento racional del territorio”, en Santin del Rio, Leticia (coord.),
Sttuacion actual y perspectivas futuras de los gobiernos municipales en México, México,

FLACSO, 2003, p. 167.

5 Sanchez Bernal, op. cit.
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La coordinacién y la asociacién son mecanismos intermunicipa-
les para la provision de servicios o para coordinarse en otros temas;
se presentan como una alternativa dentro de un panorama donde
existe una falta de recursos econémicos y de capacidades en los mu-
nicipios mexicanos. Al respecto, Eduardo Rodriguez y Rodolfo Tui-
ran precisan que la probabilidad de asociarse entre los municipios
del pais y las barreras o incentivos para hacerlo no son como podria
pensarse. El uso de estos mecanismos en el pais no esta en funcion
del tamaiio de los municipios, sino en relaciéon con el nivel de margi-
nacién, la existencia de informacion, y asesoria, la localizaciéon geo-
grafica y la legislacion estatal en la materia.”

Quiza el asociacionismo municipal sea mas preciso y acotado,
debido a que es reciente en comparacion con el de coordinacion.
Desde el punto de vista juridico, el asociacionismo municipal im-
plica que los ayuntamientos, mediante un contrato, se “asocien”
para realizar juntos una empresa, o se unan en torno a un fin.
Mientras que el de coordinaciéon municipal tiene mayor travesia,
y con esto mayor solidez, al implicar una 6ptima armonizacién
en el ejercicio de las facultades y concertar cierto tipo de relacio-
nes entre diversos niveles de gobierno en un estado.”’

Pero icomo estan relacionados la coordinacion y el asociacio-
nismo municipal con la gestiébn metropolitana y la gobernabili-
dad de las areas metropolitanas en América Latina, sobre todo
en paises cuyo sistema de organizacion politica es el federal, y en
conglomerados urbanos cuya caracteristica institucional es la de
no ser capital nacional y estar en situaciones sociodemograficas y
urbanas muy parecidas, por lo tanto, en no ser megalépolis? Esta

% Rodriguez-Oreggia y Tuiran Gutiérrez, op. cit., p. 393.

7 Cuando se habla de coordinacion, el mejor ejemplo es la coordinacion
fiscal, la cual implica la armonizacién en el ejercicio de las facultades tributarias
y la concertacién de las relaciones fiscales entre diversos niveles de gobierno
en un estado, principalmente entre el gobierno federal y el de las entidades
federativas. En suma, la coordinacion fiscal es la armonizacion de las facultades
tributarias y de las relaciones fiscales entre la federacion y las entidades federa-
tivas. Véase “Coordinacion fiscal”, Diccionario juridico mexicano, México, Porrta-
UNAM, 1991, t. L.
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inquietud es materia de los capitulos segundo y tercero. Por aho-
ra conviene rescatar las iniciativas que la Gamara de Diputados
del Congreso de la Unién aprobé el 27 de abril de 2011 y turnd
ala Gamara de Senadores.

V. LAS INICIATIVAS DE REFORMA
EN MATERIA DE ZONAS METROPOLITANAS

Durante mucho tiempo, en México el problema metropolitano
no tenia el lugar que merece en la agenda legislativa: una situa-
cién que contrastaba con el lugar que ocupaban en la agenda
gubernamental las politicas publicas y la planeacién. Y st bien es
cierto que en el Congreso de la Unidn se realizaron foros y se pre-
sentaron algunas iniciativas sobre estos topicos, el tema metro-
politano no terminé por alcanzar la importancia politica como
otras reformas constitucionales. Ante este vacio, algunos congre-
sos estatales aprobaron leyes de coordinacién y/o desarrollo me-
tropolitano (son los casos de Colima, Hidalgo, Jalisco, Morelos,
Oaxaca y Zacatecas).’

No obstante, se dieron acciones aisladas que conformaron
en el corto plazo un paquete de reformas en materia de zonas
metropolitanas en la Camara de Diputados del Congreso de la
Unién. En cuanto a las iniciativas, se debe decir que algunos di-
putados, quiza por la naturaleza su mandato y la representacion
de la soberania, fueron mas sensibles a estos topicos, manifes-

% Véase la Ley de las Zonas Metropolitanas del Estado de Colima (Decreto
443 publicado el 7 de octubre de 2006); la Ley de Coordinacion para el Desa-
rrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo (Decreto 192 publicado el 10 de
agosto de 2009); la Ley de Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco
(Decreto 23486/LIX/11 publicado ¢l 3 de febrero de 2011); la Ley de Coordi-
nacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Morelos (publicada el
19 de enero de 2011); la Ley de Coordinacién para el Desarrollo Metropolitano
Sustentable del Estado de Oaxaca (Decreto 697 publicado el 17 de diciembre
de 2011), y la Ley de Desarrollo Metropolitano del Estado de Zacatecas (Decre-
to 5 del 4 de diciembre de 2010).
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tandose esfuerzos por encauzar constitucionalmente el problema
metropolitano. Si bien el inicio fue segmentado y parcial, al final,
y desde una visién de conjunto, se logré cuajar mas o menos una
idea clara del fenomeno.

De tal modo que entre 2000 y mayo de 2012 se presentaron
un total de doce iniciativas, que versan o podrian incrustarse en
el tema del fendmeno metropolitano. Un sucinto analisis deter-
mino que en la Legislatura LVIII (2000-2003) se presentaron dos
iniciativas; en la Legislatura LIX (2003-2006) se presentaron tres
proyectos de cambio legislativo; en la Legislatura LX (2006-2009)
se presentaron tres iniciativas, y en la Legislatura LXI (2009-
2012) se habian presentado cuatro. Las iniciativas presentadas en
la Camara de Diputados abarcaban temas que se referian a cam-
bios constitucionales, asi como a temas o topicos programaticos,
de planeacion, presupuestal o politica puablica.

Algunos de los temas en especifico iban desde la movilidad
hasta sucintos cambios en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que pretendian atender y precisar el feno-
meno metropolitano, pasando, desde luego, por la creacion de
fondos metropolitanos. Las iniciativas presentadas, e indepen-
dientemente de su situacion (puesto que la mayoria estaban en
comisiones; por ejemplo, en la de Transporte, Asuntos Metro-
politanos, Desarrollo Social y Hacienda), reflejaron que el tema
estaba surgiendo con gran inquietud en algunos legisladores de
varios grupos parlamentarios.

No obstante, cuatro iniciativas, que ademas de implicar cambios
constitucionales habian sido aprobadas por el pleno el 27 de abril
de 2011 con 329 votos a favor y turnadas a la Gamara de Sena-
dores para su estudio. En su conjunto constituyeron un paquete
de reformas en materia de zonas metropolitanas, por lo que su
analisis y trazo vendra a precisar los esquemas con los cuales los
municipios mexicanos intentarian abordar; y subsanaria algunos
de los problemas planteados en parrafos anteriores. En todo caso,
en esta seccion, el analisis de las iniciativas muestra una idea en el
trayecto de como responder al fendmeno metropolitano.
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En atencion a un orden cronologico, la primera iniciativa fue
la que present6 el diputado Juan de la Cruz Alberto Cano Cor-
tezano, del Partido Acciéon Nacional (PAN), en la Legislatura
LVIIL. Fue suscrita y presentada el 26 de noviembre de 2002. Su
propuesta de reforma adicionaba la fraccion XXIX-C al articulo
73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
En ella se determiné que la Camara de Diputados tenia la facul-
tad para legislar sobre desarrollo urbano, ordenamiento del te-
rritorio y sistemas metropolitanos. Su propuesta reconocié que si
bien era cierto que existian algunas disposiciones y experiencias
locales en materia de desarrollo urbano, la CGamara de Diputados
debia tener facultades sobre el asunto. Su iniciativa senald que

...en los hechos se contraponen [...] por tener diferentes puntos
de vista; ademads de Leyes Estatales y Municipales encontradas;
bajo esta perspectiva es necesario que esta soberania tenga la fa-
cultad de legislar sobre desarrollo urbano, ordenamiento del te-
rritorio y sobre sistemas metropolitanos; reformando y adicionan-
do el Articulo 73 Constitucional, Fraccion XXIX-C, quedando

como sigue:

... XXIX-C, para expedir las Leyes que establezcan la concu-
rrencia del Gobierno Federal de los Estados y Municipios en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asenta-
mientos humanos, desarrollo urbano, ordenamiento del territorio
y sobre sistemas metropolitanos con objeto de cumplir los fines
previstos en el Parrafo Tercero del Articulo 27 de esta Constitu-
ci6n.%

La propuesta, aunque breve, precisaba el fenémeno metropo-
litano en los ambitos de desarrollo urbano, el ordenamiento te-

rritorial y, por lo tanto, en la planeacion y gestion metropolitana.
La iniciativa se inscribi6 en la idea de que ante la ausencia de

59 hitp:/ /gacela.diputados.gob.mx/ consultada en mayo de 2012.
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un marco legal general podria conformarse un desorden o con-
traposiciones juridicas. La propuesta le concede a la Federacion
una facultad, si bien no legislada, y al no estar prohibida expre-
samente a los estados, en la que el Congreso federal y las entida-
des federativas puedan, ahora sin violar la Constitucion federal,
legislar en esta materia. Se establece asi un mecanismo conjunto
para legislar con la Federacion, pues se ha creado una facultad
recurrente. Una facultad transitoria concedida ahora por origen
al poder federal. La importancia de las facultades concurrentes, y
si bien la Federacion generalmente no las ejerce, ya que predomi-
na la libertad de que las entidades actien mientras el Congreso
federal no lo haga,% implica ahora que la facultad es reconocida,
y existe la posibilidad de que la Camara de Diputados la asuma.

La segunda iniciativa presentada en la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn fue suscrita por la diputada Guadalupe
Morales Rubio, del Partido de la Revolucion Democratica (PRD).
Se present6 el 29 de abril de 2004, y reformaba y adicionaba al ar-
ticulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos topicos que tenian que ver con la participacién municipal en
los procesos de planificaciéon nacional y desarrollo metropolitano.
La iniciativa reformé el inciso c¢) de la fraccion V, y adiciono los
parrafos segundo y tercero a la fracciéon VI del articulo 115 consti-
tucional. En la reforma al inciso ¢) se estableci6o el modo en como
se garantizaba la participacion del municipio, pero los parrafos re-
sultaban mas interesantes, debido a que su adicion tenia que ver
con la materia metropolitana. La propuesta estableci6 que

... En el caso de los centros urbanos de dos o mas entidades fe-
derativas, el Congreso de la Unioén, a solicitud de las legislaturas
locales, autorizara, segtin corresponda, los acuerdos a que lleguen
los estados y municipios involucrados, con la finalidad de crear
entidades publicas, cuyo objeto exclusivo sea la planificacion,

60 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 36a. ed., México, Po-
rraa, 2004, p. 121.
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coordinaciéon, administraciéon y gestion de servicios publicos de
las zonas metropolitanas ubicadas en sus territorios, en cuyo caso,
la operacion y el financiamiento estaran a cargo de los tres 6rde-
nes de gobierno, conforme a lo dispuesto en esta Constitucion y
las leyes federales y estatales en la materia.

En caso de que las zonas metropolitanas se encuentren situa-
dos al interior de una misma entidad federativa, la legislatura
estatal autorizara los acuerdos a que lleguen los municipios de
los territorios comprendidos, con la finalidad de crear entidades
publicas cuyo objeto exclusivo sea la planificacion, coordinacion,
administracion y gestion de los servicios publicos en el territorio
que comprenda dicha zona metropolitana, en cuyo caso debera
estar garantizada la aportaciéon de recursos presupuestales por
parte del gobierno estatal y los gobiernos municipales involucra-
dos, en conformidad con lo dispuesto en esta Constitucion y las
leyes federales y estatales en la materia.®!

Como se puede observar, esta reforma se inscribié y respondié a
la posibilidad de crear organismos, entidades publicas cuyo objeto
exclusivo sea la planificacion, la coordinacién, la administracion y
la gestion de los servicios publicos en el territorio que comprenda la
zona metropolitana. Su naturaleza implica un cambio institucional
de gran envergadura, sobre todo en zonas metropolitanas interes-
tatales. Es cierto que ahora el Congreso federal, y a solicitud de las
entidades federativas implicadas, autorizaria la creacion de orga-
nismos de este tipo. Lo trascendental consistio en ir mas alla de lo
que previamente imponia al marco del asociacionismo.

La propuesta intenta, por un lado, dar solidez a la institucion
via el procedimiento para creacion, y, por el otro, que los orga-
nismos creados se sujeten a las leyes federales y estatales relacio-
nadas en la materia. Una tarea venidera a la que se tendra que
estar atento en el corto plazo en caso de que se aprobara.

El mismo espiritu se sigue para las zonas metropolitanas situadas
al interior de una entidad federativa. En tales casos, el Congreso

51 hip:/ /gaceta.diputados.gob.mx/ consultada en mayo de 2012.
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local autorizara los acuerdos a que lleguen los municipios de los te-
rritorios comprendidos. Y en este punto se tendria que dar un segui-
miento a las leyes ya creadas y las que se crearon, pues su articulo
segundo transitorio determiné que las entidades federativas deben
adecuar sus Constituciones y leyes conforme a lo dispuesto a esta
reforma a mas tardar en un afilo a partir de su entrada en vigor. En
tanto el Congreso de la Union también debe realizar las adecuacio-
nes a las leyes federales dentro del mismo plazo. En suma, la iniciati-
va responde de manera satisfactoria a un anhelo para la creacién de
organismos e instancias metropolitanos, ya que, por un lado, obliga a
realizar cambios y a la creacion de leyes estatales en muchos estados
del pais y; por el otro, en estados que ya han hecho lo propio al tener
ahora un fundamento en la Constitucion federal.

La tercera iniciativa que forma parte de este paquete de pro-
puestas en materia metropolitana fue la que present6 el diputa-
do Daniel Gabriel Avila Ruiz, del grupo parlamentario del PAN,
el 5 de noviembre de 2009. Su propuesta adiciona una fraccién
al articulo 73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y en ella se faculta al Poder Legislativo para legislar
en materia de coordinaciéon metropolitana y declarar las zonas
metropolitanas. La propuesta dice que

.... XV. La facultad exclusiva de legislar en materia de coordi-
nacioén metropolitana y declarar las zonas metropolitanas entre
ciudades, municipios y entidades federativas, tomando en con-
sideracion los estudios sobre delimitacion de zonas, realizados
por el Consejo Nacional de Poblacion, la Secretaria de Desa-
rrollo Social y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

[Se recorren las demas fracciones.]5?
Por lo tanto, la iniciativa se une a las otras. A la primera, que
reconoce el tema metropolitano como facultad concurrente, y

la segunda, que otorga una base constitucional a los organismos

62 Idem.
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metropolitanos del pais, y por lo tanto garantiza solidez institu-
cional. La importancia de la iniciativa del diputado Avila Ruiz
radica en que por fin se reconoce el fenémeno como una reali-
dad sociolégica: urbana y econémica, principalmente. Se intenta
nombrar juridica e institucionalmente al fenémeno con base en
los criterios técnicos que la Conapo, el Sedesol y el INEGI deter-
minan. Esto, ademas de ser el punto de partida para darle forma
juridica, es también la base politica e institucional para gobernar
y atender sus problemas, de ahi la importancia de esta iniciativa.

Finalmente, la cuarta iniciativa fue presentada el 13 de di-
ciembre de 2010 por el diputado Juan Carlos Natale Lopez, del
Partido Verde Ecologista (PVEM). Su propuesta reformaba y
adicionaba diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en particular reformar el parrafo
tercero del articulo 27, la fraccion XXIX-C del articulo 73, las
fracciones I y VI del articulo 115, la fraccién VII del articulo 116
y el apartado G del articulo 122 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Su propuesta, al igual que la primera
iniciativa, busca establecer explicitamente la facultad del Con-
greso de la Unién para expedir leyes que establecieran las bases
de concurrencia y coordinacion entre los diversos 6rdenes de go-
bierno en materia de desarrollo de las zonas metropolitanas; pero
ademas se propone robustecer la participacién de los estados, los
municipios y el Distrito Federal en la integracion de zonas me-
tropolitanas con base en planes regionales que sean ejecutados
técnicamente mediante la suscripciéon de convenios.

En el articulo 27 constitucional adiciono6 el hecho de que la
nacion, entre otras cosas, buscaba “el desarrollo equilibrado del
pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural, urbana y zonas metropolitanas”.®* En el articulo 73 pro-
puso que el Congreso (fraccion XXIX-C) tenia la facultad para
expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los estados y de los municipios, en el ambito de sus

63 Idem.
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respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos
y de desarrollo metropolitano en el territorio nacional.* Esta re-
forma intenta, desde luego, ser acorde con lo propuesto en el
parrafo tercero.

En cuanto a la reforma al articulo 115 constitucional, en cier-
to modo trastoca lo que era por mucho tiempo una disposiciéon
que una parte del campo politico y juridico consideraba como
dogma. La reforma, si bien reconoce que cada municipio es go-
bernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa, inte-
grado por un presidente municipal y el nimero de regidores y
sindicos que la ley determine, y que no habra autoridad inter-
media alguna entre este y el gobierno del estado, introduce una
excepcion, la “...de las entidades metropolitanas que con arreglo
a las leyes locales tengan como finalidad establecer la planeacion
y prestacion de servicios de manera conjunta”. 6

Con mayor claridad se reconoce el fenémeno metropolitano y
la pertinencia y creaciéon de mecanismos de coordinacién y aso-
claciéon municipal para este tipo de problemas. En su propuesta
al articulo 115 constitucional se acepta que

...Cuando dos 0 méas centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, la federacion, las entida-
des federativas, los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, deberan planear y regular de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros y asociarse bajo las fi-
guras juridicas correspondientes, con arreglo a las leyes federales
y locales de la materia.%

Es asi como en este panorama de ideas y propuestas de cam-
bios constitucionales, la coordinacién y la asociacion se dirigen
con mayor claridad a la gestion metropolitana. La propuesta, su-
mada a las anteriores, va encontrado mas claridad en la reforma

6% Tdem.

65 Jdem.
66 Jdem.
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al articulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, al tener una base juridica mas solida y un marco que le
intentan dar solidez. Asi, en la propuesta, sobre todo en la fraccion
VII, se busca que

La Federacion y los estados, en los términos de ley, deberan con-
venir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus funciones,
la coordinacién, ejecucion y operaciéon de obras y la prestacion
de servicios publicos, cuando el desarrollo urbano, econémico y
social lo haga necesario y asi se solicite por el estado respectivo.

Los estados deberan celebrar convenios con sus municipios,
a efecto de que estos asuman la prestacion de los servicios o la
atencion de las funciones a las que se refiere el parrafo anterior,
cuando los municipios asi lo soliciten, con arreglo a las leyes res-
pectivas, y asi se solicite por el estado respectivo.

El mismo cometido tiene la propuesta de reforma al articulo
122 en la fraccion G, que busca que la coordinacion de las distintas
jurisdicciones locales y municipales sea eficaz en diversos proble-
mas metropolitanos. No obstante, la iniciativa acentiia que para
ello deben suscribirse convenios para la creacion de las entidades
metropolitanas correspondientes en materia de planeacion y pres-
taciéon de servicios publicos. La reforma indica al mismo tiempo
que en convenios se determine la forma de integracion, estructura,
atribuciones y las demés que determinen las partes involucradas
para la planeacion, ejecucion, desarrollo, operacion y administra-
cion de la prestacion de los servicios publicos.

Al final, este paquete de reformas constitucionales hace suyos
los problemas y el fendbmeno metropolitano, que a lo largo de
este primer capitulo se esbozé al denunciar lo limitado del marco
constitucional vigente (2012). Si bien las propuestas han tenido el
apoyo y la aprobacion de la Gamara de Diputados, atn quedaba
la valoraciéon y la aprobacion o no del Senado. En este sentido,
se pueden hacer dos conclusiones. La primera es que las inicia-
tivas de reforma se encuentran en la fase de formulacion y dise-
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no; y la segunda, que igualmente son una propuesta de cambio
institucional que condicionaria la agenda gubernamental. Ante
tal situacion, la gestion metropolitana tendra mayor sentido si se
consideran otras experiencias nacionales e internacionales, sobre
todo en las areas metropolitanas de paises federales latinoameri-
canos, y que no son capitales nacionales.
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CAPITULO SEGUNDO

LA GESTION METROPOLITANA EN LOS PAISES
FEDERALES DE AMERICA LATINA

1. INTRODUCCION

Jordi Borja y Manuel Castells han planteado que si bien el feno-
meno urbano es universal, las grandes aglomeraciones urbanas o
metropolis en si son un fenémeno de la segunda mitad del siglo
XX, ademas de que cada una merece un tratamiento especial y no
uniforme. Pese a tener esta inquietud y hacerlo, estos sociologos,
cuando analizan y abordan el tema del gobierno metropolitano, tie-
nen imprecisiones. Pese a su esfuerzo, caen en las confusiones de la
mayoria de los estudios espaciales y funcionales de las metropolis.®

Plantean que en el andlisis de la gestion y gobierno de las areas
metropolitanas los problemas mas frecuentes son: 1. La reticencia
de los municipios que forman parte de la aglomeracion urbana
a perder su autonomia a favor de una instancia superior; 2. Re-
sistencia por parte de niveles superiores de la administracion a
la existencia de un organismo metropolitano de ambito amplio
(regional); 3. La proliferacién de organismos administrativos que

67 Borja, Jordi y Castells, Manuel, “VIIIL. El gobierno de la ciudad metropo-
litana”, en Borja, Jordi y Castells, Manuel, Local y global. La gestion de las ciudades
en la era de la informacion, México, Taurus, 2006, pp. 283-315.
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son percibidos como un aumento de la burocracia y del gasto
publico; 4. El déficit democratico, pues no existe y se da la par-
ticipacion ciudadana; 5. Definir el ambito metropolitano en un
sentido amplio (regional) y restringido (a la aglomeracién urba-
na); 6. Conciliacion con el principio de la eficacia de los servicios
con el de la presentaciéon de los mismos al nivel mas proximo
del ciudadano; 7. La necesidad de conciliacion de los intereses
de los multiples actores publicos y privados que intervienen en
el territorio metropolitano, y 7. Insuficiencia de recursos finan-
cieros.%® Su analisis desde el punto de vista institucional presenta
debilidades.

Por ejemplo, los autores hacen una distincién entre las aglo-
meraciones que: a) tienen algtin tipo de gobierno metropolitano;
b) las que no tienen un gobierno metropolitano, pero estan coor-
dinadas en un nivel supranacional, y c) las que no tienen ningin
tipo de coordinacién, su distincién no es muy esclarecedora, aun
cuando intenten precisarla.®

Por ejemplo, Borja y Castells mencionan que

I. En las aglomeraciones que cuentan con un gobierno metro-
politano se distinguen metrépolis de dos tipos: 1. Las que tienen
una estructura metropolitana que se configura por ley por enci-
ma de los gobiernos municipales existentes, como algunas ciu-
dades de Brasil, Canadd y Francia, o el caso de Tokio,” notan
que la mayoria son capitales, y por este hecho tienen tratamiento
especial, y 2. Las que tienen dos estructuras: una metropolitana
y otra municipal.”!

II. Ciudades donde no existe una autoridad metropolitana,
pero hay una forma institucionalizada que se adapta a la estruc-
tura del Estado aprovechando las unidades administrativas ya
existentes a un nivel superior, como la provincia o la region. En
este caso las competencias se reparten entre los municipios en

68 Ibidem, p. 290.
69 Ibidem, p. 284.
70" Ibidem, p 285.
L Idem.
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uno o mas niveles superiores, lo que superpone frecuentemente
la superposicion de varios ambitos administrativos con compe-
tencias sobre un mismo asunto. Son los casos de Madrid, Miami,
Los Angeles. Otro tipo es la coordinacién funcional; es decir, el
establecimiento de mecanismos o instituciones para la prestacion
de servicios o funciones especificas en territorios espacialmente
definidos para el caso de que se trate. Son los casos de Londres,
Barcelona y Sidney.”?

III. Finalmente, en las que no existe o se da un tipo de coordi-
nacién a nivel supramunicipal, como Washington y Amsterdam. 7

Se debe reiterar que el esfuerzo que hacen Borja y Castells
puede ser de utilidad, pero tiene imprecisiones, las cuales par-
ten de ignorar el sistema de organizacién politica de cada pais:
federal, unitario y autonémico; por lo tanto, el desconocimiento
es sobre el estatuto que tiene la ciudad en el sistema de organiza-
cién politica. Esto explica, sin duda, los alcances y limitaciones
que una ciudad sea capital nacional, capital provincial, regional,
o simplemente una ciudad concebida como un municipio. Ante
tales limitaciones, en este capitulo se analizan diversos disefios
institucionales y algunas experiencias de gestion metropolitana
en paises federales de América Latina. Para ello se traza el diseno
institucional de varios organismos, instancias o mecanismos insti-
tucionales creados o en funcionamiento para las zonas metropoli-
tanas de Cordoba, Argentina; Belo Horizonte, Minas Gerais, Cu-
rittba y Porto Alegre en Brasil; Maracaibo, Venezuela, asi como
en las zonas metropolitanas de Puebla y Monterrey, México. Pos-
teriormente se hace un ejercicio de comparaciéon y recapitulacion
de los elementos constantes y divergentes.

Se reitera que el ejercicio es exploratorio, en el sentido de que
se hace un esfuerzo de reconocimiento y se inquiere lo que hay
en algunas zonas metropolitanas de América Latina cuyos paises
tienen como sistema de organizacion politica el federal. Del mis-
mo modo, e indirectamente, este capitulo cuestiona algunas faltas

72 Ibidem, p. 286.
73 Idem.
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o errores que tiene la bibliografia especializada sobre la gestion
metropolitana. Como se mencion6 anteriormente, lo importante
es centrarse en el analisis, la descripcion y la comparacion de las
zonas metropolitanas o megal6polis latinoamericanas, que por lo
general son capitales nacionales, por un lado;™ y, por el otro, igno-
rar el entramado institucional que se desprende de su sistema de
organizacion politica.”

De tal modo que en multiples ocasiones sus conclusiones o las
propuestas de trasladar o considerar sus mecanismos de organi-
zacion metropolitana y las politicas publicas que ahi se generan
ignoran los aspectos formales que se desprenden del sistema de
organizacion politica, y que las relaciones intergubernamentales
deben considerar.

Con mayor precision, son las investigaciones hechas por ur-
banistas, economistas, arquitectos, gedgrafos y planificadores, al
ignorar el sistema de organizacion politica (federal y unitario).
No consideran, por ejemplo, que una metropoli, al ser capital
nacional, tiene un tratamiento especial, lo cual genera una asi-

7+ Por ejemplo, en el caso de zonas metropolitanas que son capitales nacio-
nales estan Caracas, Bogota y Quito; en tanto que para el caso de las megal6po-
lis estan los casos de México, Buenos Aires, Sao Paulo y Rio de Janeiro, las dos
primeras capitales nacionales.

75 Rojas, Eduardo, “El gobierno de las regiones metropolitanas de Lati-
noamérica”, en Urquidez, Octavio (coord.), La retnvencion de la metrdpoli. Algunas
propuestas, Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2010, pp. 163-192; Rojas, Eduardo,
“Las regiones metropolitanas de América Latina. Problemas de gobierno y de-
sarrollo”, en Rojas, Eduardo et al. (eds.) Gobernar las metrdpolis, Washington, BID,
2005, pp. 35-59; Lefévre, Christian, “Gobernabilidad democratica de areas
metropolitanas. Experiencias y lecciones internacionales para las ciudades La-
tinoamérica”, en Rojas, Eduardo e al. (eds.), Gobernar las metrépolis, Washing-
ton, BID, 2005, pp. 195-261; Klink, Jeroen, “Perspectivas recientes sobre la
organizacion metropolitana. Funciones y gobernabilidad”, en Rojas, Eduardo
et al. (eds.) Gobernar las metrdpolis, Washington, BID, 2005, pp. 127-191; Cuadra-
do-Roura, Juan R. y Fernandez Giiell, José Miguel, “Las areas metropolitanas
frente al desafio de la competitividad”, en Rojas, Eduardo ¢t al. (eds.), Gobernar
las metrdpolis, Washington, BID, 2005, pp. 63-125; y Ziccardi, Alicia (coord.),
Cuudades y gobiernos locales en la América Latina de los noventa, México, FLACSO-
Miguel Angel Porrta, 1991.
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metria constitucional. Esto se debe a que una metrépoli cuenta
generalmente con un estatuto politico distinto al de las demas
entidades que integran el Estado nacional, y puede ser ventajoso
o desventajoso segun fuera el caso. O bien, que los diversos nive-
les 0 ambitos de gobierno, asi como el sistema de competencias y
atribuciones que cada uno tiene, no les permita comprender las
relaciones intergubernamentales condicionadas.

Ante lo anterior, este capitulo tiene como sustento teérico,
ademas del analisis institucional, el enfoque de las politicas publi-
cas y la gestion metropolitana. Estos enfoques, en combinacion
con el analisis de algunas experiencias internacionales que se es-
bozaran, nos obligan a tener una actitud prudente con respecto a
los modelos de gobierno, gobernabilidad o gobernanza, como re-
cetarios, por lo que la necesidad de comprenderlos antes y adap-
tarlos es necesaria.” Por lo tanto, en este capitulo el analisis de la
gestion y de los gobiernos metropolitanos sigue la maxima de que
“cada metropoli o megalopolis debe establecer sus propias insti-
tuciones de acuerdo con sus caracteristicas sociales, econémicas
y politicas”.”” No obstante, el andlisis institucional ofrece directri-
ces y luces al hacer la comparaciéon por analogia.

Para lograr tal cometido se trazan y, en la medida de lo posible,
se comparan estructuras institucionales de gestion metropolitana
en la medida en que el analisis formal-legal ayude a obtener varia-
ciones institucionales que mejoren el disefio del municipio en nues-
tro pais. En suma, se hace un analisis sincronico-institucional de
algunas estructuras gubernamentales, pero antes se traza el disefio
institucional de gestion metropolitana en paises latinoamericanos
a partir de considerar las siguientes coordenadas; no estd demas
insistir en que dichas lineas tienen un fin heuristico y de control:

76 Para una revision amplia de los conceptos de gobernabilidad y gober-
nanza vease Aguilar Villanueva, Luis I, Gobernanza y gestion piblica, México,
FCE, 2006.

77 Garcia Vazquez, Nancy, “IL. Politica y gestién metropolitana. Introduc-
ci6on”, en Urquidez, Octavio (coord.), La reinvencion de la metrépoli. Algunas propues-
las., Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2010, p. 159.
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La primera es que las dreas metropolitanas que se va a estudiar
no son capitales nacionales, por lo que se evita la distorsion que
provoca la asimetria constitucional; cuando mucho, son capitales
regionales, provinciales o de una entidad federativa, las cuales
descansan mayormente en el régimen municipal.

La segunda coordenada es de tipo demografico, y consiste en to-
mar en cuenta Gnicamente a las zonas metropolitanas que tengan
una poblacion de entre 1 a 5 millones de habitantes (cuadro 2).

Y la tercera consiste en limitar el analisis y hacer una minima
comparacion de las zonas metropolitanas cuyo sistema de orga-
nizaciéon politica es formalmente federal. En el caso de México,
seran consideraras las experiencias de gestion en las zonas metro-
politanas de Puebla y Monterrey, y se excluye el caso de la zona
metropolitana de Guadalajara, por ser el caso que sera analizado
con detalle en el tercer capitulo, y considerara la comparacion
en el racimo de conclusiones. Cabe reiterar que en México esta
prohibida por disposicién constitucional la creaciéon de gobiernos
regionales o metropolitanos, por lo que es importante, al menos,
indagar los mecanismos de coordinacion, cooperacion y asocia-
cion que los municipios implementan; generalmente estan mas
desarrollados y contemplados en los sistemas federales que tienen
una amplia tradicién municipalista, esto al menos formalmente.

Cuadro 2
Las zonas metropolitanas de estudio
A)‘e»a 0 zona Estado o privincia Es ca[inim.l e.?tatal Pob{aﬁidn a[)‘mxif.na/{a
metropolitana o provincial del drea metropolitana
Cordoba Cordoba, Argentina Si 1,800,000
Belo Horizonte Minas Gerais, Brasil Si 4,900,000
Curitiba Parand, Brasil Si 3,600,000
Porto Alegre Rio Grande du Sol, Si £.000.000
Brasil T
Maracaibo Maracaibo Si 2,600,000
Monterrey Monterrey Si 4,400,000
Pucbla Puebla Si 2,470,000

Fuente: Elaboracion propia.
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II. EL AREA METROPOLITANA
DE CORDOBA, ARGENTINA

Cordoba es la ciudad y capital de la provincia del mismo nombre.
En 2010 1a poblacién de la ciudad de Cérdoba oscilaba entre el millon
300 mil habitantes, y su area metropolitana, en un millén 800 mil. El
area metropolitana se sita en la regién central de Argentina, y es la
segunda area urbana mas poblada del pais, después del Gran Buenos
Aires.”

Ademas, en el area metropolitana de Cérdoba reside aproximada-
mente el 56% del total de la poblacion provincial, y en términos ur-
banos el area metropolitana es una red de localidades que intensifican
sus relaciones de manera funcional. Desde una perspectiva espacial, el
area metropolitana abarca un radio de 80 kilometros a partir de la ciu-
dad central. De ahi que, y a decir de Claudio Tecco, la figura de un
“modelo de grativaciéon urbano” sea lo que mejor la explique.™

Se puede notar entonces que el area metropolitana de Cor-
doba es un conglomerado de localidades-satélite que gravitan
alrededor de Coérdoba-capital. La fragmentacion institucional
se hace mas evidente cuando se reconoce que las 82 localidades
asentadas en este territorio cuentan con un gobierno local deriva-
do de los articulos 181 y 194 de la Constitucién provincial, como

78 El 4rea metropolitana de Cérdoba esta constituida por Cérdoba-capital,
que tiene la mayor parte de la poblacién (un millon 300 mil habitantes), asi
como las ciudades, municipalidades y localidades de Villa Carlos Paz, Alta Gra-
cia, Jests Maria, La Calera, Villa Allende, Cosquin, Rio Segundo, Rio Ceballos,
Ungquillo, Colonia Caroya, Villa del Rosario, Oncativo, Pilar, Oliva y Almafuer-
te, Montecristo, Salsipuedes, Malaguefio, Rio Primero, Despefiaderos, Tanti,
Bialet Massé¢, Mendiolaza, Juarez Celman, Villa de Maria, Toledo, Santiago
Temple, San Antonio de Arredondo y Saldan Alexis Letzen. Véase “Redefi-
niendo la regién metropolitana de Cordoba (RMC), Argentina. Espacio de flu-
jos y fragmentacion institucional. Conceptos, conjeturas y propuestas”, Revista
Latinoamericana de Estudiantes de Geografia, abril de 2009, wwuw.releg org y www.cordo-
ba.gov.ar consultadas el 21 de junio de 2011.

79" Tecco, Claudio A., “Periurbanizacién y metropolizacién, desafios y cues-
tiones criticas en el area metropolitana de Cérdoba”, mecanoescrito, julio de
1999.
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se vera mas adelante. Esto hace que desde el punto de vista insti-
tucional sea muy dificil la gestion publica y urbana.

Ante esta situacion, en 2007 se cre6 el Instituto de Planifica-
cién del Area Metropolitana (IPLAM) para evitar los problemas
que causa la fragmentacion institucional en la gestion urbana.
Sin embargo, antes de dar cuenta de la forma del area metropo-
litana de Cordoba, y en una fase inicial de implementacion de
politicas publicas, es necesario recordar que en el caso argentino,
y dadas las caracteristicas de su sistema federal, la tnica estrate-
gla que tienen los gobiernos municipales para hacer frente a los
problemas metropolitanos o de caracter regional es, al igual que
en México, mediante el mecanismo de la asociacion municipal.

En este sentido, conviene recordar que la Constitucion de la
Nacién Argentina no tiene contemplado un apartado para el mu-
nicipio como lo hay en el caso mexicano, donde el articulo 115
sienta las bases generales de su diseflo, atribuciones y competen-
cias. En el caso argentino, el municipio solo esta contemplado en
el articulo 50., que dicta de manera general las caracteristicas del
gobierno provincial, y solo menciona al “régimen municipal”.0

De lo anterior se desprende que las provincias argentinas tie-
nen la absoluta libertad de estipular y disefiar el régimen mu-
nicipal. De tal modo que el municipio en la Constitucion de la
Provincia de Gérdoba se encuentra estipulado en el titulo segun-
do.?! En él se establecen las bases para las municipalidades y las
comunas, reconociéndoles autonomia politica, administrativa,
econdmica, financiera e institucional (articulo 180).52

El marco institucional de Cordoba, Argentina, considera mu-
nicipio a toda poblacién con asentamiento estable de mas de dos
mil habitantes (articulo 181).83 Al mismo tiempo, en la ley se hace

80 Véase la Constitucion de La Nacién Argentina, promulgada el 22 de
agosto de 1994, en www.argentina.gob.ar consultada el 21 de junio de 2011.

81 Véase la Constitucién de la Provincia de Cordoba en www. legischa.gov.ar/
¢prov_main.asp consultada el 21 de junio de 2011.

82 Idem.

83 Idem.
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una distinciéon entre los municipios y los centros que tienen el
rango de ciudad; aunque cabe precisar que esta distincion no
implica un cambio juridico o beneficio de tipo institucional. El
hecho de que un centro urbano sea considerado ciudad implica
unicamente reconocerle las implicaciones sociourbanas implici-
tas, tales como el dinamismo econémico y las dindmicas sociode-
mograficas, entre otras.

Por lo que respecta a las comunas, estas son poblaciones es-
tables de menos de dos mil habitantes (articulo 194). Pese a que
pudieran ser territorios con minima poblacién, la misma Cons-
titucion provincial precisa que pueden tener un gobierno local,
y ser un ambito mas en las relaciones intergubernamentales. Sin
embargo, el marco constitucional indica que esta determinara
las condiciones para su existencia, competencia material y terri-
torial, asignacion de recursos y forma de gobierno, que asegure
un sistema representativo con eleccion directa de sus autoridades.

Los municipios tienen la atribucién de dictar sus cartas organi-
cas (articulo 182),% y éstas deben asegurar al menos: el sistema re-
presentativo y republicano; la eleccion directa de sus autoridades;
el voto universal, igual, secreto y obligatorio; la eleccion a simple
pluralidad de sufragios, y un sistema de representacion proporcio-
nal para el cuerpo deliberante; un tribunal de cuentas con eleccién
directa y representacién de la minoria; los derechos de iniciativa,
referéndum vy revocatoria, y el reconocimiento de comisiones de
vecinos, con participacion en la gestion municipal (articulo 183).%

Pero mas que hacer un recuento del disefio interno del muni-
cipio argentino y del cordobés en particular, se deben considerar
los mecanismos que facilitan u obstaculizan la gestién metropoli-
tana en esta region de América Latina. En este sentido, el muni-
cipio en la provincia de Coérdoba tiene la facultad para celebrar
convenios intermunicipales (articulo 190).% De esta facultad se
deriva que los municipios pueden celebrar convenios entre siy

8t Tdem.
85 Idem.
86 Jdem.
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constituir organismos intermunicipales para la prestacion de ser-
vicios, la realizacién de obras publicas, la cooperacion técnica y
financiera o actividades de interés comtn de su competencia, o
bien celebrar acuerdos con la provincia, con el gobierno federal
o con organismos descentralizados.®”

En este marco institucional, las autoridades del area metropo-
litana de Cérdoba contemplaron la creacion del IPLAM en di-
ciembre de 2007. Aunque cabe decir que el instituto formo6 parte
de la tendencia surgida en las ciudades argentinas, como Mendo-
za y Buenos Aires, en lo que al parecer era un proceso incipiente
de crear leyes para ordenar el proceso de urbanizacion en esta
region. Iue asi como se aprob6 la Ley 9841, en donde se regula-
ban los usos del suelo enla Gran Coérdoba y se ponia en vigencia
la primera etapa de un plan metropolitano.®

La norma establecié principios generales y no abundé en la
definicién de mecanismos regulatorios especificos; fue la base
para la creacion del IPLAM. El organismo se concibié como una
instancia de planificacién y de coordinacién, pero aun es difi-
cil valorar su desempefio institucional. Al encontrarse en etapa
de formulacion e implementacion, se hace dificil documentar su
efectividad, las relaciones intergubernamentales generadas y sus
resultados. No obstante, el IPLAM le ha recomendado al gobier-
no provincial su transformacién para ser un organismo de plani-
ficacion territorial con alcance provincial.®

87 Idem.

8 Entre otras cosas, la Ley contemplé que el 4rea metropolitana de Cér-
doba se integraba por Cérdoba capital y 13 localidades delimitadas por cierto
perimetro. En ¢l se encontraron La Calera, Rio Ceballos, Unquillo, Saldan,
Canteras, El Sauce, El Manzano. Ademas, propuso crear mecanismos de coor-
dinacién interjurisdiccional, alentar la participacion ciudadana, y define areas
urbanizables, no urbanizables, de urbanizacién diferida, de valor estratégico e
industriales. Véase “El Gran Coérdoba tiene su ley de usos del suelo”, Informe
Digital Metropolitano, nm. 77, octubre de 2010, http://www.metropolitana.org.ar/
wdm/idm_77/dm_77_nota_02.html consultada el 21 de junio de 2011.

89 El organismo fue aprobado con el voto de todos las fuerzas politicas,
menos de la Unién Civica Radical. Véase http://www.ufap.unc.edu.ar/imagenes/
revistas/ 12/ periurbanizacion. pdf consultada el 21 de junio de 2011.
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De lo anterior, se puede decir que el caso cordobés quizad no
ilustre o sea una experiencia exitosa para emular, pero bajo los cri-
terios y la perspectiva con la cual se quiere poner a las zonas metro-
politanas, y de manera conclusiva, se nota que en los espacios ur-
banos con las mismas caracteristicas demograficas e institucionales
se esta en una fase de formulacion de politicas o en una incipiente
creacion de mecanismos para la gestion metropolitana. Pero esto
aun no es definitivo, ya que la indagacion no concluye.

II1. TRES REGIONES METROPOLITANAS BRASILENAS

En el siguiente apartado se detallaran los mecanismos e instan-
cias disefiados ¢ implementados en Belo Horizonte, Curitiba y Porto
Alegre. Sin embargo, a diferencia de Argentina, en Brasil y México
el régimen municipal esta contemplado en las Constituciones na-
cionales y en las de las entidades federativas. Esto condiciona un
marco nacional y estatal con el cual se piensa o actiian los diver-
sos ambitos de gobierno para gestionar y gobernar las areas me-
tropolitanas. En este sentido, el marco institucional brasileno tie-
ne contemplado al municipio, y por lo tanto la base institucional
para la gestion de las grandes ciudades y areas metropolitanas, es
el capitulo IV de la Constitucion de la Republica Federativa de
Brasil.”

Sin hacer un analisis municipalista minucioso del marco cons-
titucional brasileno, se puede decir que la Constitucién nacional
estipula que el municipio se rija por una ley organica que atienda
los principios establecidos en la Constitucion nacional, la del es-
tado respectivo y de los siguientes preceptos.”!

90 Véase la Constitucion de la Reptiblica Federativa de Brasil promulgada en
1988. http://weww.planalto.gov.br/ccwil_03 /constituicao/constitur 7o C3 %A 7a0.htm  con-

sultada el 21 de junio de 2011.

91 Los siguientes puntos tienen como base la Constitucién de la Reptblica

Federativa de Brasil, promulgada en 1988. Idem.
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1. Que la eleccion del prefecto, vice-prefecto y los vareadores,
es para un mandato de cuatro aflos mediante votacion directa y
simultanea realizada en todo el estado.

2. Que el nimero de vareadores es proporcional a la pobla-
ci6n del municipio. Para ello se observan los siguientes elementos:
un minimo de nueve y maximo de veintiuno en los municipios
de hasta un milléon de habitantes; un minimo de treinta y tres y
maximo de cuarenta y uno en los municipios de mas de un millon
y menos de cinco millones de habitantes;

3. Un minimo de cuarenta y dos y maximo de cincuenta y
cinco en los municipios de mas de cinco millones de habitantes.

4. Se contemplen funciones legislativas y fiscalizadoras en la
Camara Municipal.

5. Se contemple la cooperacion de las asociaciones representa-
tivas en la planificacion municipal.

6. La existencia de la iniciativa popular en proyectos de ley de
interés municipal, de la ciudad o los barrios, a través de, por lo
menos, 5% del electorado;

7. Que los municipios legislen sobre asuntos de interés local;
suplementar la legislacion federal y estatal; establecer y recaudar
los tributos de su competencia; la obligatoriedad de rendir cuen-
tas y publicar balances dentro de los plazos fijados; crear, organi-
zar y suprimir distritos observando la legislacion estatal; organizar
y prestar, directamente o bajo el régimen de concesion o licencia,
los servicios publicos de interés local, incluido el de transporte
colectivo, que tiene cardcter esencial; mantener programas de
educacion preescolar y de ensefianza basica; prestar con la coo-
peracién técnica y financiera los servicios de atencion a la salud
de la poblacién; promover la adecuada ordenaciéon territorial,
mediante la planificacién y control del uso, de la parcelacion y de
la ocupacién del suelo urbano; promover la proteccion del patri-
monio historico-cultural local, entre otros.

Como se puede notar, al igual que los casos argentino y mexica-
no, en Brasil los municipios cuentan con el instrumento del asocia-
cionismo para resolver problemas comunes. Quiza fue resultado de
los procesos de descentralizacion que se dieron no solo en los paises
unitarios, sino que se trasladaron a paises formalmente federales
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0 que se encontraban en procesos de democratizacién politica. Si
bien en los casos argentino y mexicano es incipiente el asociacio-
nismo y la coordinacién, en comparacién con el brasilefio, como
resultado de la exploracion de los casos que seran descritos en los
parrafos siguientes, la evidencia apunta a que en Brasil hay mayor
solidez institucional en materia de gestion metropolitana.

La aparente solidez en materia metropolitana es resultado de la
reforma de 1967 al articulo 164 de la Constitucion Federal de Bra-
sil. En ella se establecié que una region metropolitana se constituia
por los municipios que, independientemente de su vinculacion ad-
ministrativa, integraban unidades socioeconémicas y requerian la
prestacion de servicios comunes. En 1969 se enmend6 el articulo
lo. de la Constitucion brasilena, el cual se mantiene practicamen-
te sin alteracion. Para 1973 se aprobo la Ley Complementaria
14, que en su primer articulo establecia y constituia las regiones
metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Reci-
fe, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. En el articulo 20. definia
que en cada regiéon metropolitana habria un consejo deliberativo y
un consejo consultivo creados por las leyes estatales.”?

De igual modo, defini6 en su articulo So0., como asuntos o te-
mas de interés metropolitano, aquellos servicios o asuntos comu-
nes de los municipios que integran la regiéon metropolitana, los
siguientes: la planeacion integral para el desarrollo econémico y
social; el saneamiento y abastecimiento de agua potable, los ser-
vicios de aseo publico, el uso del suelo metropolitano, el transpor-
te y la vialidad, la produccién y distribucion de gas y combustible,
el aprovechamiento de los recursos hidricos y el control de la poli-
tica ambiental de acuerdo con la legislacion federal, entre otros.”

Lo anterior, como el marco juridico que permite dicha solidez
institucional, pero al mismo tiempo la fortaleza estd acompana-
da de una serie de politicas, programas e instituciones para la
gestion metropolitana. En un rapido recuento se debe tener en

92 Veéase http://www.comec.prgov.br/comec/ consultada el 21 de junio de 2011.
93 Idem.
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cuenta la Comision Nacional de Regiones Metropolitanas y Poli-
tica Urbana (CNPU), que estuvo vinculada a la Secretaria de Pla-
neacion de la Presidencia da Republica. La comision se integraba
por dos representantes de los ministerios de Finanzas, Industria y
Comercio, Transporte y del Interior. La CNPU tuvo la finalidad
de acompanar e implementar el sistema de regiones metropolita-
nas creadas en 1973 y proporcionar las directrices, estrategias e
instrumentos de politica nacional de desenvolvimiento urbano.’*

Poco después, y mediante la Ley 6.256/73, se cred el Fondo
Nacional de Desenvolvimiento Urbano, el Fondo de Desenvolvi-
miento del Transporte Urbano (FDTU) y otros programas dirigi-
dos a las regiones metropolitanas. En 1976 se diseniaron los planes
integrales para las regiones metropolitanas. En 1979, la CNPU
fue sustituida por el Consejo Nacional de Desenvolvimiento Ur-
bano (CNDU), presidido por el Ministerio del Interior, e integra-
do por los secretarios generales de Planeacion, los dos ministerios
de Finanzas, Transporte y Comercio, Comunicaciones, Justicia,
y un representante del Ministerio de Aeronautica, los presidentes
de BNH y la Empresa Brasilefia de Transportes Urbanos y cinco
miembros nombrados por el presidente de Brasil. En esa misma
época fue decretada la Ley 1.754/79, que modificd la composi-
cién del Fondo Nacional de Desenvolvimiento. En 1980, 1981 y
1984 se hicieron ajustes en materia de politicas y programas de
transporte, combustibles y medioambiente.”

Pero el marco constitucional sufrié su modificacion sustancial
en 1988, cuando fue promulgada una nueva Constitucion Fede-
ral. En su articulo 25 establecia que los estados podrian, median-
te leyes complementarias, establecer regiones metropolitanas,
aglomeraciones urbanas y microrregiones, al agrupar municipios
limitrofes con la intencién de que su integracioén permitiera la
planeacion y ejecucion de funciones publicas comunes.?

9 Tdem.
9 Idem.
96 Idem.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



LA GESTION METROPOLITANA EN AMERICA LATINA 57

En 1995 se realiz6 un encuentro de entidades metropolitanas
con el objetivo de conmemorar los veinte afios de la legislacion
que permitia la gestion metropolitana. En el Foro Nacional de
Entidades Metropolitanas se hizo un balance de las instituciones
creadas y se establecidé una agenda de encuentros semestrales y
de discusion de los principales temas relacionados con la gestion
metropolitana.?’

Aunque el andlisis de la gestion metropolitana implicaria ana-
lizar los contextos y el medio politico, la organizacion y los me-
canismos de interaccion, asi como el liderazgo y la direccion, se
puede observar que la Constitucion brasilena en su Gltima mo-
dificacion establecié mecanismos de organizacion politico-admi-
nistrativa necesarios para la gestion de areas metropolitanas. La
carta magna brasilefa se limitd a enunciar que los estados legis-
len en la materia.

En el proceso brasilefio hay tres fases en el desarrollo institu-
cional de mecanismos e instituciones metropolitanas. La primera
es una fase donde coinciden politicas nacionales de planeacion
urbana, lo cual puede revelar, ademas de una intencioén politica,
un proceso impulsado desde el centro. En la segunda fase, en-
marcada en un proceso de apertura politica y transformaciones
econdmicas, sobre todo en la década de 1980, los 6rganos me-
tropolitanos se constituyen y empiezan a funcionar. En la tercera
fase, suscitada en la década de 1990, ademas de disenarse nuevas
instituciones, se tuvo a la planeacion como el instrumento de la
gestion metropolitana, pero igual son de importantes las cuestio-
nes ambientales. Ademas de que las agendas de politicas metro-
politanas toman en cuenta las demandas de la sociedad en cen-
tros de gran crecimiento poblacional, la experiencia y el proceso
vivido, entre otros temas o asuntos, como la creaciéon de este tipo
de instituciones, facilitaron la gestion compartida.

Después de considerar el marco juridico y los cambios institu-
cionales, toca el turno ahora trazar la arquitectura institucional

97 Idem.
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de los organismos metropolitanos en las areas o regiones metro-
politanas brasilenas de Belo Horizonte, Curitiba y Porto Alegre.

1. Belo Horizonte, Minas Gerais

En cuanto a la regiéon metropolitana de Belo Horizonte, esta
es la tercera area metropolitana de Brasil, que en 2010 tenia una
poblacion aproximada de 4 millones 900 mil habitantes. El area
metropolitana se compone por 34 municipios, pero solo 13 estan
conurbados.’

Cabe precisar que la regiéon metropolitana fue creada en 1973
por la Ley Federal Complementarial4/73, ademas de regirse por
la Ley del estado de Minas Gerais 88/2006. Aunque la legisla-
cién para el area metropolitana fue reformada en 2004 a través
de una enmienda a la Constitucion local, Minas Gerais fue el

9% En cuanto a la delimitacién de la regién metropolitana de Belo Horizon-
te, se han conformado dos grandes posiciones. Por un lado, estan los que abo-
gan por la reduccién del nimero de municipios que integran la regiéon metro-
politana; y por el otro, estan los que argumentan que varios de estos municipios
son fundamentales en temas como la preservacion de las fuentes de agua, de ahi
que sean considerados como parte del area metropolitana. Los municipios que
componen la region metropolitana son, por ejemplo, Baldim, Belo Horizonte,
Betim, Brumadinho, Caeté, Capim Branco Confins, Contagem, Esmeraldas,
Florestal, Ibirité, Igarapé, Itaguara, Itatiaiucu, Jabuticatubas, Jautuba, Lagoa
Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matozinhos, Nova Lima, Nova Unido,
Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirao das Neves, Rio Acima, Rio Manso, Sabara,
Santa Luzia, S3o Joaquim, Sdo José da Lapa, Sarcedo, Tacuaracu de Minas,
Vespasiano. El collar metropolitano, es decir, los municipios que rodean la re-
gién metropolitana de BH sin conformar parte de la misma, se compone de
catorce municipios metropolitanos: Barao de Cocais, Belo Vale, Bonfim, Fortu-
na de Minas, Funilandia, Inhatima, Itabirito, Itatina, Moeda, Para de Minas,
Prudente de Morais, Santa Barbara, Sao José da Varginha e Sete Lagoas. Ofi-
cialmente, estos municipios no son parte del area metropolitana a pesar de estar
intimamente vinculados econémica y demograficamente con Belo Horizonte.
Véase hitp://www.almggov.br/index.asp?grupo=legislacao &S diretorio=njmgSarquivo=le
gislacao_minerra consultada el 21 de junio de 2011.
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primer estado brasilefio en introducir el concepto de “ciudad me-
tropolitana” en su legislacion.”

Lo anterior ha provocado que desde el punto de vista juridico
Belo Horizonte cuente con un marco que desde el punto de vista
formal, y por el periodo de existencia de la ley, el caso tenga soli-
dez institucional. Sin duda esto ha sido la base para disefiar ins-
tancias o mecanismos de gestion metropolitana. Sin embargo,
antes de trazarlos es necesario recordar que el establecimiento
formal del area metropolitana de Belo Horizonte, y segtn la ley,
tiene como objetivo proporcionar los mecanismos para la gestion
metropolitana en las funciones publicas de interés comun para
los 34 municipios que la componen, tales como el saneamiento,
el transporte publico, el desarrollo regional, la vivienda, la salud
y la educacion. !0

En este sentido, la regiéon metropolitana de Belo Horizonte
tiene espacios o mecanismos de gestion, como una Asamblea Me-
tropolitana, la Junta Asesora de Desarrollo, la Agencia de Desa-
rrollo, y otros organismos y entidades. Ademas de que los electo-
res de la region eligen cada dos afios a dos representantes de la
ciudadania para formar parte de la Asamblea Metropolitana.!¢!

La Asamblea Metropolitana es un consejo deliberativo (vaya la
redundancia), de caracter metropolitano. La asamblea se conforma
por instituciones estatales, municipales e intermunicipales, cuyas
funciones publicas son de caracter comtn para la regién metropoli-
tana de Belo Horizonte. La asamblea se compone de 73 miembros:,
4 representantes del Poder Ejecutivo del estado de Minas Gerais,
un representante de la Asamblea Legislativa (Poder Legislativo de
Minais Gerais), 34 prefectos y 34 presidentes de las camaras mu-
nicipales que integran la regién metropolitana de Belo Horizonte.

99 Véase http://www.almggov.br/index.asp’grupo=legislacaoSdiretorio=njmg&Sarq
wwo=legislacao_minerra consultada el 21 de junio de 2011.

100 http: / /www.cideu.org/index. php’mod=objeto Sact=ver Ciudades S orden=titulo 1
consultada el 21 de junio de 2011.

101V ¢ase  http://www.agenciarmbh.mggov.br/ consultada el 21 de junio de
2011.
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Junto a la Asamblea hay un consejo deliberativo, que se compone
por cinco representantes del Poder Ejecutivo del estado de Minas
Gerais, dos de la Asamblea Legislativa (Poder Legislativo de Mi-
nais Gerais), dos del municipio de Belo Horizonte, un represen-
tante del municipio de Contagem, un representante del munici-
pio de Betim, y tres representantes por las demas demarcaciones
municipales de la regiéon metropolitana de Belo Horizonte, asi
como dos representantes da la sociedad civil. 102

En cuanto a la Agencia de Desarrollo de la Region Metropo-
litana de Belo Horizonte, el organismo fue creado en enero de
2009 como la entidad responsable de promover la gestion com-
partida de los intereses comunes y metropolitanos. Es, por lo tan-
to, una instancia de reciente creacion y corta vida. No obstante,
el organismo tiene la condicién de autoridad territorial del estado
de Minas Gerais para aplicar las determinaciones de la Asamblea
Metropolitana, pese a que uno de los principales obstaculos es el
miedo de los municipios metropolitanos a perder autonomia.!%?

La Agencia de Desarrollo de la Regién Metropolitana de Belo
Horizonte es un o6rgano de planeacion estratégica, operativo y
ejecutivo. El organismo esta encabezado por un jefe administra-
tivo nombrado por el gobernador del estado de una lista de tres
direcciones de la Junta Metropolitana, donde los alcaldes tienen
derecho a voto. Inicialmente, la agencia centra sus actividades en
el uso del suelo y la regulacion del transporte. !0+

Esta agencia metropolitana, y como organismo técnico, tie-
ne objetivos y competencias tales como promover e implementar
planes, programas y proyectos establecidos en un plan director de
desenvolvimiento integrado; proponer estudios técnicos de carac-
ter regional en los que estén interesados el estado de Minas Ge-
rais, y dos 0 mas municipios de la regiéon metropolitana de Belo
Horizonte; proponer normas, directrices y criterios para hacer
compatibles los planes municipales con el plan general; ademas,

102 Idem.
103 Tdem.
104 Idem.
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la agencia metropolitana esta vinculada a la Secretaria Extraor-
dinaria de Gestion Metropolitana, que integra un sistema de ges-
tién, el cual recae institucionalmente en la Asamblea Metropo-
litana.10%

2. Cunitiba, Parand

La ciudad de Curitiba, ademas de ser capital del estado de Pa-
rana, tenia en 2006 una poblacién aproximada de un millén 789
mil habitantes. Localizada en el altiplano paranense, la region
metropolitana de Curitiba, formada por 26 municipios, tenia una
poblacion total cercana a los 3 millones 600 mil habitantes, por lo
que era la mayor ciudad del sur brasilefio.!%

Agrupada en cinco microrregiones, Curitiba se divide en nue-
ve administraciones regionales (equivalentes a subalcaldias), que
gestionan los 77 barrios del municipio. Cabe senalar que en la
ciudad hay un polo de atracciéon para diversos funcionarios, con-
sultores y especialistas que han asistido para estudiar y observar
la gestion de la Red Integrada de Transporte (RIT) y los instru-
mentos de planificacién del uso del suelo adoptados por el Ins-
tituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC),
creado en 1965 por el Plan Preliminar de Urbanismo (denomi-
nado comunmente Plan Wilheim), y por la Coordinacién Metro-
politana de Curitiba (COMEC), entidad autarquica del gobierno

105

2011.
106

Veéase http://www.agenciarmbh.mggov.br/ consultada el 21 de junio de

Aunque la regiéon metropolitana de Curitiba se constituya oficialmente
por 26 ciudades, las relaciones socioespaciales intensas solo se dan entre la ciu-
dad central (Curitiba) y otras doce: Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina
Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, FFazenda Rio Grande,
Pinhais, Piraquara, Quatro Barras y Sao José¢ dos Pinhais. Pereira, Gislene y
Nunes da Silva, Madianita, “Mercado inmobiliario y estructuracion del espa-
cio. Asentamientos informales en la regiéon metropolitana de Curitiba”, Revista
Bitdcora Urbano Territorial, ntm. 2, 2009, pp. 37-51.
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del estado del Parana creada en 1974 de acuerdo con la Ley Es-
tadual 6.517.177

La COMEC es un érgano técnico, y tiene como sustento la
legislacién brasilenia de 1967, cuando se establecié que los muni-
cipios podrian constituir regiones metropolitanas (articulo 164 de
la Constitucion Federal de Brasil y de las leyes secundarias crea-
das para ello). La base juridica e institucional de la COMEC se
encuentra en la Ley Complementaria 20 y de la CNPU.103

La creaciéon de una entidad publica para la regiéon metropo-
litana de Curitiba tuvo su antecedente juridico en 1974, con la
creacion de la Ley Estadual 6.517. Las funciones y actividades de
la COMEC se vinculan a la formulacién y ejecucion de politi-
cas publicas ligadas a los intereses metropolitanos. En particular,
promover, elaborar, aprobar y cumplir el plan para la regiéon me-
tropolitana; promover, coordinar y elaborar estudios, proyectos y
programas con base en las directrices del plan regional metropo-
litano; hacer investigaciones destinadas a fortalecer la planeacion
regional metropolitana; coordinar los servicios comunes o de in-
terés metropolitano emprendidos por el estado y los municipios
de la region; proponer medidas legislativas y administrativas; opi-
nar sobre la concesion, permiso y autorizacion de las concesiones
de servicios publicos de tipo metropolitano, entre otros.!"

En cuanto al proceso decisorio sobre los temas metropolita-
nos, y al igual que en el caso de Belo Horizonte, en Curitiba el
proceso se asienta y parte de los consejos deliberativo y consul-
tivo. El consejo deliberativo es la instancia superior de decision.
Este organismo esta formado por el secretario de Planeacion del
estado de Parana, quien es el representante del gobierno estatal,
la presidencia, mas cinco miembros (dos por la prefectura de la
capital y un indicado por las demds prefecturas de la region).!0

107 Véase http:/ /www.comec. pr.gov.br/comec/ consultada el 21 de junio de 2011.
108 Idem.
109 Idem.
10" Idem.
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El consejo deliberativo tiene las funciones de promover la ela-
boracion del Plan de Desarrollo para la region metropolitana de
Curitiba; promover programas y servicios metropolitanos; coor-
dinar y ejecutar los proyectos metropolitanos; formular las di-
rectrices politicas; aprobar el plano de desarrollo integral de la
region metropolitana; proponer cambios y modificaciones al area
territorial de la region, entre otros.!!!

En tanto que el consejo consultivo esta formado por un repre-
sentante de cada municipio integrante de la regiéon metropolitana
de Curitiba, y la presidencia recae en el secretario de Planeacion de
Parand. Este organismo tiene las funciones de opinar, a solicitud
del consejo deliberativo, sobre las cuestiones e intereses de la re-
gi6n metropolitana; sugerir al consejo deliberativo la elaboracion
de los planes regionales y la ejecucion de servicios metropolitanos;
opinar sobre cualquier materia, pero sometida por el Consejo De-
liberativo; opinar sobre los planes metropolitanos, entre otros.''?

Al mismo tiempo, y para ayudar en las actividades de los con-
sejos, la Ley 6.517 cred la Secretaria Administrativa como res-
ponsable de los aspectos técnicos y operativos en el proceso de la
gestion metropolitana. Esta secretaria forma parte de la adminis-
tracion publica estatal; se vincula a la Secretaria de Planeacion
de Parana; es un 6rgano con un régimen especial. Tiene funcio-
nes ejecutivas de las resoluciones de los dos consejos. Ademas, en
la estructura burocratica se ubica el Instituto de Investigacion y
Planeacién Urbana de Curitiba, que asesora de manera técnica a
la COMEC. Es un staff de técnicos contratados por la Secretaria
Administrativa de los dos consejos.!!?

Cabe decir que en 1994, 1995 y 2003, y mediante la Ley Es-
tadual 11.027, el Decreto Estadual 698 y el Decreto Estadual
22, respectivamente, se reformulé el 6rgano metropolitano y se
modifico su personalidad juridica al concebirse como un organis-
mo con un régimen especial en la administracion publica. Se le

T Idem.
Y2 Tdem.
13 Idem.
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concedié autonomia del Poder Ejecutivo estatal. De igual modo,
se cre6 la Direccion de Transporte Metropolitano, entre otras
disposiciones organizativas, y se cre6 el cargo de secretario espe-
cial para los asuntos de la regiéon metropolitana. Su funcién fue
la de asesorar al gobierno de Parana en la coordinacién de accio-
nes relativas a la planeacién y ejecucion de acciones publicas en
intereses y asuntos comunes, teniendo como soporte técnico a la
COMEC."*

La tltima modificaciéon sustancial en los mecanismos de ges-
tion metropolitana de al curitiba se dio en 2006. El Decreto Esta-
dual 6.384, que revocaba el Decreto Estadual 22, sefial6 la vincu-
lacién entre la COMEC y la Secretaria de Desarrollo Urbano.!''

3. Porto Alegre, Rio Grande do Sul

La region metropolitana de Porto Alegre concentra el 37% de
la poblacién del estado brasileno de Rio Grande do Sul. Aglome-
rados en 31 municipios, el municipio de Porto Alegre tiene una
poblacién cercana al milléon y medio de habitantes, 18 municipios
tienen mas de cien mil y el resto menos de esta cantidad; por lo
tanto, la regién metropolitana es una compleja constelacion de
municipios que gravitan alrededor del municipio central.!'®

La regién fue creada por ley en 1973. En un inicio se integro
por 14 municipios, pero en la medida en que fue creciendo en
2010 se integré por 32 municipios. Tanto asi, que el area metro-
politana contaba con una poblacioén cercana a los cuatro millones
de habitantes, lo que la coloca en la aglomeracion nimero cuatro

14 Tdem.

15 Idem.

116 T,0s municipios que integran la regién metropolitana son: Alvorada,
Araricd, Arroio dos Ratos, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Capela de
Santana, Charqueadas, Dois Irmaos, Eldorado do Sul, Estancia Velha, Esteio,
Glorinha, Gravatai, Guaiba, Ivoti, Montenegro, Nova Hartz, Nova Santa Rita,
Novo Hamburgo, Parobé, Portao, Porto Alegre, Santo Antonio da Patrulha,
Sao Jerénimo, Sao Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Taquara, Triunfo y
Viamao.
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de Brasil, detras de Sao Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte.
En esta aglomeracion urbana la fragmentacion institucional es
mas evidente que en las otras que existen en Brasil.'”

Como resultado del marco institucional nacional y estatal, en
la region metropolitana de Porto Alegre, como en las demas aglo-
meraciones de Brasil, deberia haber instituciones de Ambito me-
tropolitano. Sin embargo, y a decir de la Asociaciéon de Grandes
Metrépolis, en Porto Alegre no las hay. Habia seis comisiones de
planeaciéon metropolitana, pero para el delta del Jacui estas co-
misiones hacian diagnosticos para la planificacién estratégica.!'®

Sin embargo, el caso de Porto Alegre es mas conocido (ademas
del Foro Social Mundial), por la propuesta de los presupuestos
participativos. Aunque cabe aclarar que este modelo de gestion
local solo se da en el municipio de Porto Alegre. Al respecto, se
debe senalar que el municipio esta dividido en dieciseis regiones
internas por donde se estructuran los procesos participativos, en
los que intervienen los 85 barrios contemplados.

El modelo del presupuesto participativo quiza despierte mas in-
terés que el trazar la arquitectura de instituciones y mecanismos
metropolitanos de gestiéon, sobre todo cuando a diferencia de las
otras aglomeraciones urbanas brasilefias no hay indicios de ins-
tancias de este tipo. También llama la atencién porque es una
propuesta de innovacién exitosa de democratizacién y descen-
tralizacion interna. Naciones Unidas la reconocié como una de
las cuarenta innovaciones urbanas en todo el mundo. El modelo

17 Véase hitp:/ /www.seplagrs.gov.br/atlas/atlas.asp’menu=298 consultada el 22
de junio de 2011.

118 Ademas, habia una Asamblea General Regional, que era el érgano ple-
nario de deliberaciéon del Consejo Regional. Sus miembros eran electos por
diversas autoridades estatales y nacionales de la region, prefectos y presidentes
de los consejos municipales, representantes de las asociaciones de la region (sin-
dicatos, sociedad civil, empresarios,...). Tenia como facultad aprobar las inicia-
tivas de planificacion regional que seran enviadas al gobierno estatal; aprobar
el reglamento y nombrar los componentes de los demas organismos. Véase
hitp://www. flashfutura.com/metropolis/sites/default/files/ciudades_archivos/porto_ale-
gre/417_071_porto_alegre_esp.pdf consultada el 22 de septiembre de 2011.
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pone en el centro de la discusion en que las instancias municipa-
les en América Latina al interior son centralizadas y altamente
jerarquizadas.'?

El presupuesto participativo de Porto Alegre es una experien-
cia muy conocida y aclamada. Lo es porque logra una gestion efi-
caz y democratica.'? Llamado también “administraciéon popular
de Puerto Alegre”, el modelo esta basado en una estructura y en
un proceso que se cimienta en tres principios:

a) Que todos los ciudadanos tienen el derecho de participar. Las
organizaciones comunitarias no detentan en este aspecto, por lo
menos formalmente, status o prerrogativas espaciales.

b) Que la participacion es dirigida por una combinaciéon de
reglas de democracia directa y democracia representativa, y se
realiza a través de instituciones de funcionamiento regular cuyo
régimen interno es determinado por los participantes.

¢) Que los recursos de inversion son distribuidos de acuerdo
con un método objetivo basado en una combinacién de “criterios
generales” criterios sustantivos, establecidos por las instituciones
participativas con el objetivo de redefinir prioridades y de “crite-
rios técnicos” —de viabilidad técnica o econémica, definidos por
el ejecutivo, y normas juridicas federales, estatales o de la propia
ciudad, cuya realizacion cabe al ejecutivo—.12!

En términos institucionales, el presupuesto participativo de
Porto Alegre se agrupa en tres tipos de instancias: las de la ad-

119 Una reflexién y discusion sobre el disefio interno del gobierno municipal
en México a partir de analizar algunos casos de municipios de México, Co-
lombia, Espana y Brasil se encuentra en un articulo de Arellano Rios, Alberto,
“El gobierno al interior del municipio mexicano: reflexiones en torno a su di-
sefo institucional”, Regidn y Sociedad, nam. 52, septiembre-diciembre de 2011.
El objetivo es poner sobre la mesa de discusion la necesidad de crear, discutir o
disefilar mecanismos intramunicipales de gobierno local.

120 Santos, Boaventura de Sousa, “Presupuesto participativo en Porto Ale-
gre: para una democracia redistributiva”, en Santos, Boaventura de Sousa
(coord.), Democratizar la democracia. Los caminos de la democracia participativa, México,
FCE, 2005. p. 394.

121 Ihidem, pp. 391-486.
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ministraciéon municipal, las instituciones de participaciéon y las
organizaciones comunitarias. En las primeras instancias se en-
cuentran el prefecto municipal, las secretarias y dependencias
municipales, asi como la camara de ediles. En las segundas se in-
tegran el Consejo del Presupuesto Participativo con sus reuniones
plenarias o tematicas y los seis foros de delegados tematicos. En
estas ultimas estan contempladas asambleas municipales, dieci-
s¢is foros de delegados regionales y reuniones con organizaciones
profesionales, civiles y movimientos sociales. En tanto que en la
tercera estan los consejos populares, las asociaciones y los movi-
mientos comunitarios, asi como los habitantes de la region.!?2

Este complejo entramado institucional responde a un lioso o
complejo proceso de regionalizacion. Asi, el territorio de Porto
Alegre se divide en dieciséis demarcaciones, en las cuales se dis-
cute el presupuesto municipal.'?® Ademas, los temas que se tratan
en las demarcaciones son la circulacion y el transporte, la educa-
cién y la recreacion, la cultura, la salud y la asistencia social, el de-
sarrollo econémico y la tributacién, la organizaciéon de la ciudad,
el desarrollo urbano y ambiental.

IV. EL. AREA METROPOLITANA DE MARACAIBO,
VENEZUELA

El area metropolitana de Maracaibo se encuentra formada
por el sistema urbanistico, que integra los centros urbanos de los
municipios Maracaibo, San Francisco, Mara, La Canada de Ur-
daneta y Jests Enrique Losada, en el estado de Zulia, Venezuela.

122 Ihidem, pp. 391-486.

123 T,as regiones son: Humaaita-Navengantes/Ilhas; Noroeste; este; Lomba
de Phineiro; norte; noreste; Partenon; Restinga; Gloria; Cruzeiro; Cristal; Cen-
tro Sur; Extremo Sur; Eixo da Baltazar; Sur y Centro. Ibidem., p. 405.
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La poblacion con la que contaba el drea metropolitana en 2010
era de aproximadamente 2 millones 600 mil habitantes.!?*

En términos urbanos, el municipio de Maracaibo ocupa el lu-
gar central; ademas de ser la capital estatal, se integra por las
localidades de San Francisco (municipio de San Francisco), Santa
Cruz de Mara (municipio de Mara), La Concepcién (municipio
de Jesus Enrique Losada) y La Concepcién (municipio La Cana-
da de Urdaneta).!'?

Cabe decir que a diferencia de la capital nacional, en los esta-
dos venezolanos no hay una instancia institucional u orden de go-
bierno metropolitano con tales caracteristicas. Esto se deriva de la
Constitucion Bolivariana de 1999, al considerar a Venezuela como
un estado federal y descentralizado que divide el territorio en es-
tados, el distrito capital, dependencias federales y territorios fede-
rales (articulo 16). Cabe decir que el distrito capital de Caracas es
tomado en muchas investigaciones como un caso para la goberna-
bilidad metropolitana; no obstante, desde el punto de vista institu-
cional, se ignora que al ser capital nacional se presentan las asime-
trias constitucionales que se acentiian mas en un sistema federal.!?

124 Vease “Proyecciones de poblacion OCEI 2010” y “Plan de Ordenacion
del Sistema Urbanistico Maracaibo, La Concepcién, La Canada de Urdaneta y
Santa Cruz”.

125 Maracaibo tiene alrededor de un millon 700 mil habitantes, San Fran-
cisco 500 mil, La Canada de Urdaneta 90 mil, Mara 200 mil y Jesus Enrique
Losada 85 mil habitantes. Es importante destacar que la ciudad de Maracaibo
esta conformada tnicamente por dos municipios (Maracaibo y San Francisco),
dado que estuvo formada solo por un municipio hasta, 1995, cuando el munici-
pio San Francisco fue creado a partir de la parte sur del municipio Maracaibo
de aquel entonces. Idem.

126 La Constitucion establecié que el asiento de los 6rganos del poder nacio-
nal seria la ciudad de Caracas. Se constituyé como distrito capital y asiento de
los poderes federales, mas no en los poderes mismos. De entenderse de esta al-
tima manera, quedarian desprotegidas las demas partes integrantes de la Fede-
racién venezolana. Esta fue la forma como la Constitucion redact6 y entendio
legalmente al distrito capital; a partir de esta distincién, la ciudad de Caracas es
la sede o asiento de los poderes, y tiene un régimen interno, que tiene como base
el municipio auténomo. Esto permitié que la ciudad de Caracas se conformara
un sistema de gobierno municipal en dos niveles: los municipios del distrito
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El marco constitucional nacional reconoce y garantiza la au-
tonomia municipal y la descentralizacion politico-administrativa
(articulo 16), pero corresponde a los estados regular y precisar los
principios generales. En este sentido, la Constitucion del estado de
Zulia (titulo II) precisa que los municipios son la unidad politica
primaria de la organizacién nacional, gozan de personalidad juri-
dica y autonomia dentro de los limites fijados por la Constitucion
de la Republica, la del estado de Zulia y otras leyes, sobre todo en
la eleccion de sus autoridades; la libre gestion y legislacion sobre las
materias de su competencia y la creacion, recaudacion e inversion
de sus ingresos.!'?7

Al igual que en los casos de Argentina y México, y bajo el
principio de un Estado descentralizado y de democracia partici-
pativa (articulo 30), el marco juridico venezolano le concede a sus
municipios los servicios y competencias para gestionar y prestar
diversos servicios. Ademas, la Constitucion del estado de Zulia
contempla que sus municipios pueden celebrar convenios para
que en forma concurrente puedan hacer frente a determinadas
competencias o prestar algunos servicios (articulo 31).128

En este sentido, Venezuela se suma a los sistemas federales de
Argentina y México, donde sus mecanismos institucionales se limi-
tan clara y expresamente a la asociacion, a la coordinacion a las
firmas de convenios de caracter intermunicipal. No obstante, se ha

capital y los correspondientes del estado Miranda. Véase Hurtado, Javier y Are-
llano Rios, Alberto, en “La ciudad de México en perspectiva comparada”, La
ciudad de México no es el Distrito Federal. Estatuto politico y disefio institucional, México,
IIJ-UNAM, 2011, pp. 157-163.

127 Véase la Constituciéon Politica de la Republica Bolivariana de Vene-
zuela y la Constitucion del Estado de Zulia, en www.ucv.ve/.../constitucion-de-la-
republica-bolivariana-de-venezuela.html 'y  hitp://www.gobernaciondelzulia.gov.ve/lista2.
asp’sec=1005 consultadas el 22 de junio de 2011.

128 F] marco precisa que en los convenios se debe determinar la participa-
cién y los aportes financieros de las respectivas entidades (articulo 31), ademas
de que la Constitucion venezolana establece (articulos 32 y 34) que tendran
preferencia las transferencias de competencias y servicios del Estado a los mu-
nicipios que contengan un plan de gestién que involucre las parroquias, la par-
ticipacion de las comunidades organizadas y la pluralidad étnica. Idem.
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observado que no son los tinicos medios, sino que hay otros ins-
trumentos juridicos complementarios o que intentan tener mayor
alcance, como se vio en el caso brasileno. En esta direcciéon apunta
el caso de Jalisco, que se esbozard en el siguiente capitulo, pero an-
tes se tienen que analizar las zonas metropolitanas de Monterrey
y Puebla.

V. DOS AREAS METROPOLITANAS MEXICANAS

El Estado mexicano tiene como base en su divisiéon y organi-
zacion politica al municipio libre, y en la Constitucién federal
claramente se establece que no puede haber una autoridad entre
este v los gobiernos estatales. En particular, el articulo 115 no
solo establece los lineamientos generales, sino que incluso lo nor-
ma de manera pormenorizada, provocando que las legislaciones
estatales tengan un efecto espejo, reproduzcan su contenido y po-
sean pocas variaciones. Si acaso las legislaciones estatales en la
materia lo que hacen es reglamentarlo en leyes secundarias.

Con minimas diferencias, los estados de la Reptblica mexicana
reiteran que el municipio tiene la atribuciéon de prestar servicios
publicos, como agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicion de sus aguas residuales; alumbrado puablico; limpia,
recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
mercados y centrales de abastos; panteones; rastro; calles, parques
y jardines y su equipamiento; la seguridad publica en los términos
del articulo 21 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; reglamentar el uso de suelo y la planeacion urbana, asi
como recabar y ejercer el impuesto predial, entre otros.

El articulo 115 constitucional, como se preciso en el capitulo
anterior, faculta a los municipios para asociarse o coordinarse
para prestar algn servicio o bien en un contexto de globaliza-
ci6én economica en el que los gobiernos locales adquieren mayor
importancia al disenar e implementar politicas encaminadas a
la promociéon econémica o de impulso al desarrollo. Sin embar-
go, como se seflald anteriormente, este marco institucional no ha
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dado los resultados esperados pese a estar contemplado y tener
ventajas y limitaciones.

Como se sefial6 anteriormente, la coordinacién y el asociacio-
nismo no han tenido la fortaleza en temas nodales que preocupan
a las grandes metropolis; si acaso los actores politicos lo limitan
al ambito de la gestién de servicios publicos, pero no desde una
perspectiva o bajo las exigencias que den pie a la gestion me-
tropolitana efectiva, al menos en materia de politicas e infraes-
tructura urbana. Pese a tal limitacion institucional, es necesario
trazar los organismos disefiados que funcionan en las areas me-
tropolitanas de Monterrey y Puebla.

1. La zona metropolitana de Monterrey, Nuevo Ledn

La zona metropolitana de Monterrey tenia en 2010 una pobla-
cién que rondaba los 4 millones 400 mil habitantes, distribuidos
en ocho municipios. Los municipios que conforman el area co-
nurbada son Apodaca, Garcia, San Pedro Garza Garcia, Gene-
ral Escobedo, Guadalupe, Juarez, Monterrey, San Nicolas de los
Garza y Santa Catarina. Esto, junto con su extension territorial,
la colocaban como la tercera area metropolitana después de la
ciudad de México y Guadalajara.

Como se vera en el caso de la capital neoleonesa y las areas
metropolitanas de Puebla y Guadalajara, y en otras ciudades del
pais, el agua es el servicio ptblico o el asunto en el cual los muni-
cipios crean organismos de caracter metropolitano o regional.!??

En el caso del area metropolitana de Monterrey, el organis-
mo contemplado es el SADM (Servicios de Agua y Drenaje de
Monterrey). Segtn la ley que lo regula, el SADM se creé con el
objetivo de la prestacion del servicio pablico de agua y drenaje

129 Por ejemplo, el caso de la zona metropolitana de Pachuca, Hidalgo, véase
Amaya Ventura, Maria de Lourdes, “Aspectos institucionales de la gestion del
agua en Pachuca, Hidalgo”, Revista Mexicana de Sociologia, vol. 73, nam. 3, julio-
septiembre de 2011, pp. 509-537.
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en la ciudad de Monterrey, asi como, mediante convenio, con los
municipios que integran el area metropolitana. !0

El SADM es una institucion puablica descentralizada con per-
sonalidad juridica propia; tiene que prestar los servicios publicos
de agua potable, pero también el agua no potable, la residual
tratada y el agua negra, el saneamiento de las aguas residuales,
impulsar y desarrollar la investigacioén para el aprovechamiento,
entre otros (articulos 1y 2).131

En el diseno institucional del SADM su gobierno recae en un
consejo de administracion, compuesto por el titular del Poder
Ejecutivo, o quien este designe, que lo presidird, asi como seis
miembros mas, que son designados, segun el articulo 5 de la ley
que norma el organismo, de la siguiente forma: uno por el gober-
nador de Nuevo Leon; un representante de los municipios del es-
tado, que sera designado por el ayuntamiento de Monterrey; uno
por los usuarios de los servicios de agua y drenaje; uno por la Ca-
mara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo de Monterrey;
uno por la Camara de Propietarios de Bienes Raices del Estado
de Nuevo Leon, A. C. y uno por la Camara de la Industria de
la Transformacion de esta entidad. Ademas, por cada miembro
propietario se designa un suplente (articulo 5).13?

La administracién del organismo se encuentra a cargo de un
director general, nombrado y removido por el gobernador; tam-
bién se designa al secretario técnico, cuyas funciones son asigna-
das por el Consejo de Administracion. !

130 Véase la Ley que crea la institucion pablica descentralizada “Servicios de
Agua y Drenaje Monterrey”, cuya tltima reforma fue hecha el 7 de febrero de
2007. Véase hitp://www.nl.gob.mx/?P=transparencia consultada el 29 de junio de
2011.

131 Idem.

132 [dem.

133 Otro organismo de tipo metropolitano es el llamado Fomento Metropo-
litano de Monterrey (Fomerrey), pero no es de las caracteristicas institucionales
precisadas en esta obra. El Fomerrey es un fideicomiso que promueve, propicia
e impulsa la integracion del patrimonio de las familias de escasos recursos eco-
noémicos del estado. Idem.
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2. La zona metropolitana de Puebla, Puebla

Desde una perspectiva amplia, la zona metropolitana de Pue-
bla aglutina un total de 38 municipios poblanos y tlaxcaltecas,
dado que el area urbana se ubica en el valle de Puebla-Tlaxcala.
Pero la mancha urbana se integra por los municipios de Amozoc,
Coronango, Cuautlancingo, Juan C. Bonilla, Ocoyucan, Puebla,
San Andrés Cholula, San Gregorio Atzompa, San Miguel Xotla
y San Pedro Chulola, la cual tiene una poblacion que ronda los
dos millones 470 mil habitantes.

Aligual que en el caso de la zona metropolitana de Monterrey;,
en el drea metropolitana de Puebla hay un Sistema Operador de
los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de Puebla (SOA-
PAP). El SOAPAP es un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propios (articulo lo.).!3*

El organismo poblano tiene por objeto la planeacién, progra-
macion, estudio y proyeccion, administracion y operacion, de
obras y sistemas de agua potable, drenaje, alcantarillado y sanea-
miento de aguas residuales y el retiso de estas; recaudar y admi-
nistrar los ingresos y recursos financieros del sistema; actualizar
las contribuciones y productos por los servicios que presta; mejo-
rar los sistemas de captacion, conduccion, tratamiento de aguas
residuales, entre otros (articulo 3).13

En cuanto a la composicion del organismo, se integra por un con-
sejo, cuya presidencia recae en el gobernador del estado; un presi-
dente ejecutivo, quien es el presidente municipal de Puebla; un
director general; un secretario; ocho vocales, quienes son el di-
rector general de Desarrollo Urbano y Ecologia del municipio de
Puebla, el administrador general de la Comision Estatal de Agua
y Saneamiento del Estado, el director general de Obras Publicas
del Ayuntamiento de Puebla, y cinco representantes de los dis-
tintos sectores de la sociedad. Por cada integrante del consejo se

134 Véase el Decreto que crea el Sistema Operador de los Servicios de Agua
Potable y Alcantarillado del Municipio de Puebla.
135 Idem.
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designa un suplente, que asistira con representacion y voto a las
sesiones del consejo (articulo 12).136

A diferencia del SEDM, en el SOAPAP ni siquiera se tiene
contemplada formalmente una disposicion de caracter metropo-
litana en el sentido de plantear un convenio con los municipios
que integran el area.

En suma, en los casos de las zonas metropolitanas de Monte-
rrey y Puebla, y en el marco del asociacionismo y la coordinacion
intermunicipal, el tema de la gestion metropolitana esta en los
planos técnicos y administrativos, pero no en el nivel institucio-
nal; es decir, y siguiendo a Kettl, la funcion publica se encuentra
en una coordinacién técnica, en un plano intermedio del gobier-
no entre los politicos nombrados de alto nivel y los funcionarios
electos, por un lado, y los técnicos, por el otro. El nivel institucio-
nal implica que los funcionarios nombrados y encargados de es-
tos organismos no solo tengan el respaldo politico, sino que haya
solidez y un desarrollo institucional.!’

Una forma de ver como se puede subsanar esta limitante, des-
pués de trazar y esbozar por separado los casos y experiencias
anteriores de gestion metropolitana en los paises federales lati-
noamericanos, es comparandolas minimamente.

VI. RECAPITULACION

La estrategia metodologica de comparar y/o contrastar la dis-
posicion y proporciéon de los entramados institucionales metro-
politanos en un nivel sincrénico permitira observar no solo las

136 Fuente: Constitucion Politica del Estado de Puebla y el Decreto que crea
el Sistema Operador de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado del Mu-
nicipio de Puebla.

137 Kettl, Donald F,, “VIL. En busca de claves de la gestiéon publica: diferen-
tes modos de cortar una cebolla”, en Bozeman, Barry (coord.), La gestion piblica.
Su situacion actual, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Adminis-
tracion Pablica A. C.-Universidad Auténoma de Tlaxcala-FCE, 1998, pp 110y
111.
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semejanzas y diferencias, sino considerar los alcances y limita-
ciones juridicos y politicos de las instituciones y los mecanismos
antes trazados y contextualizados. Esto permitira pensar nuestra
realidad y tener en cuenta propuestas y lineas de accion. Para
ello, el analisis institucional de los mecanismos e instituciones me-
tropolitanos se hara a partir de contrastar los mecanismos insti-
tucionales que contemplan los marcos constitucionales al normar
al municipio y condicionar la gestion metropolitana, y comparar
los organismos e instituciones metropolitanos existentes.!

Para empezar, se debe precisar que los marcos constitucionales
no solo determinan los limites del disefio institucional de diversos
organismos o mecanismos estatales, sino que condicionan sus al-
cances. Pero la utilidad del comparar y contrastar ayuda a idear
y repensar nuevas formas de innovacion, y de relaciones intergu-
bernamentales y/o de politicas ptiblicas. En este apartado tnica-
mente se contrastara, grosso modo, lo que las Constituciones le
permiten hacer a los municipios, pues este orden de gobierno es
muy valorado, al ser la base de su sistema de organizacion poli-
tica. Tomar en cuenta lo que dictan o como tienen contemplado
al municipio determina el grado y el sentido de la gestion metro-
politana.

Se debe reiterar que la Constitucién Nacional de Argentina
no tiene contemplado un apartado para el municipio; en ella se
describen de manera general (articulo 5) las caracteristicas del
gobierno provincial, y s6lo se menciona al “régimen municipal”.
De tal modo que las Constituciones locales norman con mayor
precision al municipio, y la Constitucion de la Provincia de Cor-
doba hace lo propio en el titulo segundo.

En lo que toca al marco constitucional brasilefio, la Constitu-
cién federal le tiene contemplados al municipio una serie de dis-
posiciones y principios generales. Esto es importante recordarlo,

138 En este ejercicio de comparacion no estdn contempladas algunas institu-
ciones y mecanismos de gestion metropolitana de Guadalajara. Desde luego, su
trazo y contextualizacion se encuentran en el siguiente capitulo. No obstante, la
contrastacion de todos los casos se encuentra en los anexos de esta obra.
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porque el ambito municipal sera la base institucional para la ges-
tion de las grandes ciudades y areas metropolitanas. De manera
complementaria, y debido a la existencia sociolégica de grandes
conglomerados urbanos, y que rebasan estos limites politico-ad-
ministrativos, en 1967 se estableci6 en la Constitucion Federal de
Brasil (articulo 164) que una regiéon metropolitana se constituia
por los municipios que independientemente de su vinculaciéon
administrativa, integraban unidades socioeconémicas y reque-
rian la prestaciéon de servicios comunes. Para 1973 se aprobo la
Ley Complementaria 14, que en su primer articulo establecio y
constituyo las regiones metropolitanas de Sao Paulo, Belo Hori-
zonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortale-
za. La Constitucion de 1988 reconocio este avance.

El marco constitucional venezolano reconoce y garantiza la
autonomia municipal y la descentralizacion politico-administra-
tiva (articulo 16), pero le corresponde a los estados regular y pre-
cisar los principios generales. La Constitucion del estado de Zulia
precisa que los municipios son la unidad politica primaria de la
organizacion nacional, gozan de personalidad juridica y autono-
mia dentro de los limites fijados por la Constitucion de la Repa-
blica, por la del estado de Zulia y por otras leyes.

En contraste, los casos de Argentina y Venezuela son solo enun-
ciativos del régimen municipal. En Brasil se establecen bases o
principios genéricos, mientras que la Constitucion mexicana de-
talla y organiza de manera precisa el régimen municipal (articulo
115), y lo que hacen las Constituciones locales generalmente es
reproducir el contenido de la ley fundamental.

En lo que toca a los mecanismos o instituciones de gestion
metropolitana, hay matices. En el caso del area metropolitana de
Cérdoba, hay un Instituto de Planificacién del Area Metropolita-
na (IPLAM), que se encuentra en una fase inicial de implemen-
tacion desde el punto de vista del enfoque de politicas publicas.
Ademas, la norma que lo sustenta solo estableci6 principios ge-
nerales, y no abundé en la definicién de mecanismos regulatorios
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especificos para la creacion del IPLAM. Mientras que en el caso
de Maracaibo simplemente no hay un ejemplo para rescatar.
Los casos brasilenos son mas enriquecedores, pero aun en ellos
hay matices. Por ejemplo, en el caso del area metropolitana de
Belo Horizonte, esta aglomeracion urbana cuenta con espacios
o mecanismos de gestién, como una Asamblea Metropolitana,
la Junta Asesora de Desarrollo, la Agencia de Desarrollo y otros
organismos y entidades. En el caso de Curitiba, hay organismos,
como la Red Integrada de Transporte (RIT), el Instituto de In-
vestigacion y Planeacion Urbana de Curitiba y la Coordinacion
Metropolitana de Curitiba; en el caso de Porto Alegre, no lo hay.
En cuanto a México, lo que abundan son organismos en mate-
ria de agua potable y alcantarillado y planeacién urbana. Se ins-
titucionalizan con la creacién de organismos descentralizados o
por la firma de convenios de asociaciéon o coordinacion, los cua-
les, st bien son temas o asuntos nodales que preocupan a las gran-
des metropolis, los actores politicos lo limitan al ambito de la ges-
tion de servicios publicos. No tienen la solidez como en los casos
brasilefios, o como pretenden serlo los de la zona metropolitana
de Guadalajara, atn incipiente y en etapa de formulacion, pero
que conviene analizar. Este tema es asunto del siguiente capitulo.
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CAPITULO TERCERO

LA GESTION METROPOLITANA EN GUADALAJARA

1. INTRODUCCION

La metropolizacion es un fenémeno urbano que va mas alla de
las jurisdicciones politico-administrativas municipales en México,
y en algunos casos interestatales. La ausencia del reconocimiento
constitucional de la zona metropolitana como tal, aunque ya hay
iniciativas federales y algunas leyes estatales, y aunado a la falta de
un disefio institucional para atender los problemas derivados del
proceso de metropolizacién de manera cooperativa e integral, es
una asignatura pendiente. Ante esta limitacién, Manuel Kinto, y
sin recurrir a una reforma constitucional que invada la autonomia
de los gobiernos locales, propone los “consejos metropolitanos”,
basados en la cooperacién intermunicipal para gestionar las me-
tropolis. A decir de él, este mecanismo promueve la cooperacion
y la coordinacién en la atencién de los problemas metropolita-
nos, sin vulnerar la autonomia de los municipios metropolitanos
en México.'™ Sin embargo, y si bien son una necesidad ante la
escasez de estos organismos, como ¢l dice, la experiencia interna-
cional trazada v el caso que en este capitulo se expone dicen que

139 Kinto Reyes, Manuel, “Tesis doctoral. La gobernanza metropolitana en
Meéxico a través de los consejos metropolitanos y la cooperacién intermunici-
pal”, Urban Public Economics Review, nam. 13, 2010, pp. 108 y 109.
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son insuficientes si solo se quedan en el plano de la gestion y no se
les concede solidez juridica.

De ahi que el analisis hecho lleve a recapitular lo que en el pri-
mer capitulo se sefial6: lo problematico que es definir o precisar
a un conglomerado humano. Se cay6 en la cuenta de que no hay
colncidencia entre territorio, poblacién y gobierno, y que abor-
dar el fenémeno urbano a partir de definir y construir tipologias
era problematico, debido a que las sociedades no son estaticas.

Ante esta inquietud, se parti6, para fines heuristicos, de que
area, regiéon y zona metropolitana tenian el mismo significado.
Se acentud que el concepto de zona metropolitana en México no
aparece en la Constituciéon ni en las leyes federales, y que el de
conurbacion es lo mas parecido, llegando a usarse como sin6ni-
mos en términos institucionales. Lo que hay en el sistema juridico
mexicano y se tiene como base es el municipio libre. Ademas, y
como dicen Jordi Borja y Manuel Castells, al plantear mayor me-
tropolizacion se debe por igual plantear mayor descentralizacion
y democratizacién.'® Esta observacion es pertinente, ya que la
logica y el disefio de los municipios mexicanos atn responden a
un sistema de partidos hegemonicos, y son altamente centraliza-
dos y jerarquizados.'!

En estos fendmenos urbanos se yuxtaponen dos o mas municipios
mexicanos, por lo que el mecanismo institucional con el que cuentan
en México y otros paises s el de la coordinacion y la asociacion mu-
nicipal. Esto oblig6 a considerarlo como marco analitico, y requirid
comprenderlo y detallarlo. Posteriormente, se esbozaron algunas ins-
tituciones y mecanismos de gestion metropolitana en varios paises de
América Latina cuyo sistema de organizacion politica era el federal,
y era el tinico medio. Ahora este capitulo tiene como objeto de estu-
dio a la zona metropolitana de Guadalajara.'*?

140 Borja y Castells, op. cit., p. 297.

141 Un estudio que aborda esta inquietud se encuentra en Arellano, op. cit.

142 En este capitulo la zona metropolitana de Guadalajara se integra por los
municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonald, Tlajomulco de
Zuniga y El Salto.
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Desde luego, no es el tinico de una entidad federativa donde se
han aprobado leyes de coordinacion o desarrollo metropolitano,'*
pero si el “caso crucial” a partir de las consideraciones metodo-
logicas planteadas en el capitulo anterior, donde se valoran los
alcances y limitaciones juridicos y politico-institucionales que tie-
nen las entidades federativas del pais ante la ausencia y lo tardado
de la respuesta en el ambito federal. De este modo, en la primera
parte se contextualiza social y urbanamente a este territorio. Lue-
go se trazan las instituciones existentes y las instituciones formu-
ladas. La idea final en este libro, ademas de analizarlas meticu-
losamente, es contrastarlas con las experiencias latinoamericanas
y en su propio devenir para observar sus alcances y limitaciones.

II. CONTEXTUALIZAR Y DEFINIR
A LA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Antes de empezar con el analisis de las instituciones que ha
habido en la zona metropolitana de Guadalajara (ZMG) es nece-
sario precisar que este conglomerado urbano ha sido estudiado
desde una perspectiva en la cual el crecimiento urbano ha condi-
cionado su metropolizacién; en particular, los estudios han sido
de corte demografico, espacial y funcional. Las investigaciones
coinciden en tener como centro de analisis en el proceso de aglo-
meracion y urbanizacion al municipio de Guadalajara, y realidad
en si, como la estrategia tedrico-metodolégica imperante, que ex-
plica y condiciona las diversas problematicas del area metropo-
litana.'** Sin embargo, desde el punto de vista de la gestién pua-

143 Recuérdese los casos de Colima, Hidalgo, Morelos, Oaxaca'y Zacatecas,
citados en el capitulo anterior.

144 Sin pretender hacer una mencién exhaustiva de la bibliografia escrita en
este rubro, el lector bien podria consultar las siguientes obras: Ramirez Saiz,
Juan Manuel y Safa, Patricia, “Realidades y retos de las areas metropolitanas:
Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey”, Desacatos, nim. 36, 2011, pp.
31-148; Cabrales Barajas, Luis Felipe, “El de atras paga: el modelo metropolita-
no de Guadalajara”, en Urquidez, Octavio (coord.), La reinvencion de la metrépoli.
Algunas propuestas, Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2010, pp. 75-96; Nanez Mi-

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



82 LA GESTION METROPOLITANA

blica, la gobernabilidad y el disefo institucional de la ZMG han
sido poco estudiados. Por lo tanto, el reto es analizar y pensar la
ZMG ala luz de los enfoques y la bibliografia sobre la gestion y
la gobernabilidad metropolitana.!*>

No obstante, antes conviene reiterar la importancia de cavilar a
la ZMG desde la gestion, la gobernabilidad o la gobernanza me-
tropolitana, en el entendido de que no siempre hay coincidencia
entre las dinamicas de la poblacion, el territorio y el gobierno. De
ahi que gestionar o gobernar conlleve a considerar las acciones y
las politicas publicas implementadas, o bien formular instituciones
con una vision mas integral, a pesar de la fragmentacion institu-
cional o los limitados instrumentos juridico-institucionales con los
que cuentan el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos, no solo de
la entidad, sino de todo el pais.

Definir y precisar un area y zona metropolitana area conurba-
da en México ha preocupado y ocupada a diversos especialistas.
El debate es muy intenso desde las perspectivas espaciales y fun-
cionales; sin embargo, para salir del atolladero, y con fines heu-
risticos, el presente capitulo entiende a la zona metropolitana de

randa, Beatriz, Zapopan, Tonald...; Ntiiez Miranda, Beatriz y Alvarez Contre-
ras, Dolores, “El desarrollo sustentable y los nuevos esquemas habitacionales™,
Estudios Jaliscienses, num. 75, febrero de 2009, pp. 21-31; Nunez Miranda, Bea-
triz, “l'onald y Loma Dorada en el contexto urbano de la zona metropolita-
na de Guadalajara”, Ciudad Loma Dorada. Un gran desarrollo habitacional en la zona
metropolitana de Guadalgjara. Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2007; Fausto Brito,
Adriana “La liberalizacién econémica sobre la gestiéon del crecimiento urbano”,
Ciudades, Puebla, nim. 65, enero-marzo, 2003, pp. 22-30; Jiménez Huerta, Edith
et al., “Un sistema de informacion geografica para el analisis urbano, Atas de
Guadalajara”, Carta Econdmica Regional, ntm. 85, julio-septiembre de 2003; Cruz
Solis, Heriberto et al., “Los retos de afrontar la sistematizacion de datos sobre el
crecimiento urbano: el atlas de la produccion de suelo urbano de la ZMG; un
trabajo interdisciplinario”, Serie Geogrdfica, ntim. 10, 2002, pp. 95-108; y Nufnez
Miranda, Beatriz, Guadalajara, una vision del siglo XX, Zapopan, El Colegio de
Jalisco-Ayuntamiento de Guadalajara, 1999.

145 Véase, por ejemplo, Garcia Véazquez, op. cit.; Rangel Guerrero, Chrisi
y Grimaldo Lorente, Jaime, “Analisis de las relaciones intergubernamentales
en areas metropolitanas, experiencias y propuestas”, Provincia, nam. 13, enero-
junio de 2005, pp. 117-140, y Ramirez Saiz, op. cit.
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Guadalajara la delimitaciéon que realizaron la Sedesol, la Conapo
y el INEGL."6 Un tema en si y que es problematico se ha resuel-
to, pero queda el de contextualizar, grosso modo, el proceso de
transformacion y crecimiento urbano de la zona metropolitana
de Guadalajara.

Una mirada sintética del fenémeno de la metropolizacion y
del cambio social en Guadalajara nos la da Patricia Arias. En la
historia urbana, reciente, Arias ha identificado dos grandes mo-
mentos: el primero se suscit6 entre los afios de 1950 y 1980; en
este periodo la ciudad vivié sus mejores momentos de desarrollo
econémico y crecimiento urbano; el segundo, veinte afnos mas
tarde que el anterior, se dio a partir de 2000, cuando se conformé
un complejo, enorme, discontinuo y conflictivo espacio metro-
politano. En ¢l se desplazé parte de la poblacion avecindada en
Guadalajara hacia los municipios de alrededor.'¥?

En ambos periodos la capital tapatia experiment6 la conur-
bacion y la articulacion funcional de la ciudad central, cuando
en 1960 anex¢ fisicamente los municipios de Tlaquepaque y Za-
popan. En 1980 se present6 el mismo fendémeno, que ligd a To-
nalad al conjunto urbano. Los cuatro municipios ya compactados
conformaron la “primera corona metropolitana”, que abarc6 un
radio aproximado de 15 kilometros a partir del centro.!*

Mas tarde, el fendmeno de conurbacién demografica se re-
flejo, por ejemplo, en 2005, en una poblacion de 4.095,853 ha-
bitantes, y la metropolizacién contemplo, ademas de los cuatro
municipios anteriores, una ‘“‘segunda corona metropolitana”,
conformada por los municipios de El Salto, Juanacatlan, Tlajo-
mulco de Zaniga e Ixtrahuacan de los Membrillos. Estos munici-
plos participaron en el fenémeno de la metropolizaciéon con una

146 Delimitacion de... , passsim.
47 Arias, Patricia, “De ciudad a metrépoli. La sustentabilidad social en
dos momentos de la historia urbana de Guadalajara”, en Urquidez, Octavio
(coord.), La retnvencion de la metrdpoli. Algunas propuestas, Zapopan, El Colegio de
Jalisco, 2010, p. 27.

148 Cabrales Barajas, op. cit., p. 79.
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poblacién de 367,388 habitantes. Con la segunda corona, el area
metropolitana se extendi6 aproximadamente hasta 35 kilometros
a partir del centro de Guadalajara.!*

Lo anterior tuvo como consecuencia que Guadalajara, ahora
entendida como metropoli, se encontrara en una crisis urbana sin
precedentes, visible en la problematica de un crecimiento urbano
poco proclive a la disciplina urbanistica y un esquema caduco de
movilidad.'>

Pese a esto, y a decir de Felipe Cabrales, Guadalajara osten-
ta una tradicién aneja en materia de planificacién urbana. De
ello nos da cuenta, por ejemplo, y como instrumento temprano
que consider6 la escala metropolitana, la Ley de Mejoramiento
de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Chapala, publicada en
1947; luego vendria el Plan de Ordenamiento de la Zona Conur-
bada de Guadalajara, que se aprob6 en 1982, y que hasta 2010 no
habia sido reemplazado pese a las nuevas dinamicas urbanas.'!

Si bien es cierto que los instrumentos anteriores se enmarcan
en la planeacién urbana, la verdad es que esta, con respecto al
marco juridico e institucional, presenta contrastes o asimetrias.
Esto se debe a que el desarrollo urbano se diluy6, e independien-
temente de su valoracion, a favor de las instancias municipales en
términos formales y hacia los promotores inmobiliarios en tér-
minos informales y como practica politica. En el contexto social
y en la cuestion urbana impera llanamente la ley del mercado
sobre la planeacion y/o la corrupcion. De este modo, y al menos
desde la década de 1990, la negociacion politica y los intereses
privados someten el desarrollo urbano.!s?

En suma, y desde el ambito nacional, como se dio cuenta, en el
marco constitucional no existe el tema de ciudad y las zonas me-

49 Ibidem, pp. 79-80.

150 Thidem, p. 77.

L Thidem, pp. 85y 86.

152 Barragan Villareal, Juan Ignacio, “Hacia una politica de desarrollo me-
tropolitano. Propuesta de una federacién de asociaciones de urbanismo”, Se-
minario Internacional La coordinaciéon en las metrépolis: el desafio del disefio
institucional, Zapopan, El Colegio de Jalisco, 21 de octubre de 2010.
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tropolitanas. Aunque hay iniciativas y programas federales que
intentan abordarlo. Las iniciativas ya fueron esbozadas, pero en
el caso de los programas gubernamentales estan, por ejemplo, los
fondos metropolitanos, los programas de inversion a entidades fe-
derativas, la modernizaciéon de infraestructura municipal y social,
asi como los fondos de fortalecimiento a los municipios y las enti-
dades federativas. En tanto que en el ambito estatal, y en algunas
areas metropolitanas en particular del pais, se han implementado
esquemas, como la creaciéon de organismos metropolitanos es-
pecializados, fondos metropolitanos, en donde participan solo el
gobierno estatal y los municipios, o bien tnicamente los munici-
pios, asi como mecanismos de asociacionismo, cuyo caracter es
voluntario, lo cierto es que hay un desfase.!>

Hecho lo anterior, es necesario delinear y cuestionar las expe-
riencias institucionales implementadas y disefiadas para gestionar
el territorio de la ZMG, no sin antes precisar brevemente algunas
experiencias de asociacionismo y la coordinacion intermunicipal
en Jalisco. Una idea nos la da Antonio Sanchez, cuando dice que
la cooperacion intermunicipal en Jalisco tiene sus origenes en tres
esquemas. El primero es una cooperacion inducida o vertical que
instrumento el gobierno; el segundo es una cooperacion horizontal,
y el tercero sigue un modelo de centro-periferia. Del primer tipo
es el Sistema Intermunicipal de Agua Potable (SIAPA), creado en
1978; la policia intermunicipal, en 1983, que mantuvo actividades
hasta 1989, y el Consejo Metropolitano de Guadalajara, que hasta
2012 atn funcionaba. Del segundo tipo son los que han establecido
los municipios de Jalisco, y que hasta 2009 se habian constituido 30
mecanismos de cooperacién intermunicipal o asociaciéon municipal.
En tanto que el tercer tipo corresponde basicamente al tipo de coo-
peracion que sigue la zona metropolitana de Guadalajara.'>*

Siguiendo a Sanchez, de los treinta modelos de asociacion mu-
nicipal establecidos en Jalisco, ocho tenian relacion con la mate-

193 Idem.
154 Sanchez Bernal, op. cit.
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ria medioambiental. Los mecanismos de cooperacién intermuni-
cipales en esta Gltima materia fueron los siguientes:!5

—ElI que establecieron los municipios de la zona metropolita-
na de Guadalajara en 1993 para crear un sistema intermunicipal
para la basura.

—El que signaron 18 municipios en 1994 para el control y abas-
tecimiento de agua. Entre los firmantes se encontraron los ayunta-
mientos de Cihuatlan, Cuautla, Villa Purificacion y Autlan.

—El que establecieron de nueva cuenta los municipios de la
zona metropolitana de Guadalajara en 1998 para la recoleccion
de la basura.

—Otro establecido en la zona metropolitana de Guadalajara
para el abasto del agua.

—El convenio en materia de basura que aprobaron los muni-
cipios de la zona metropolitana de Guadalajara en 1999.

—LEl que signaron los ayuntamientos de la zona metropolitana
de Guadalajara en materia de cooperaciéon para la contamina-
ci6n atmosférica en 2008.

—LEl convenio para sanear el lago de Chapala afio 2009, que fir-
maron los municipios de Tizapan el Alto, La Manzanilla de la Paz,
Tuxcueca, Chapala, Poncitlan, Jocotepec, Ocotlan, Ixtlahuacan de
los Membrillos, Jamay y La Barca, y desde luego

—La Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA), que, a di-
ferencia de los anteriores, se ha institucionalizado y ha resistido
la falta de confianza, el partidismo y los cambios de gobierno.!*

Finalmente, y previo a trazar el disefo institucional de los orga-
nismos metropolitanos existentes, y que han demostrado ser solidos
y eficaces, asi como los que se han disefiado para el mediano plazo,

155 El siguiente listado tiene como base a Sanchez Bernal. Idem.
156 Un analisis de esta experiencia la hacen Arellano Rios, Alberto y Rivera
Pahua, Yazmin, “Asociacionismo municipal y medio ambiente. El caso de la
Junta Intermunicipal de Rio Ayuquila, Jalisco”, Espacios Piblicos, num. 31, agos-

to de 2011, pp. 32-56.
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habria que recordar que desde un enfoque de la gestion puablica y el
disefio institucional, las instituciones son andamiajes normativos. Su
estabilidad no se explica solo por la base juridica, sino por el compo-
nente politico, que permite su desarrollo y estabilidad en el tiempo.
Pero si la institucién se fundamenta tnicamente en las condiciones
politicas coyunturales, es decir, en la voluntad de los actores, el con-
texto politico es de poca ayuda. Es necesario que la instituciéon cuen-
te con una fuerte cimentacion juridica y normativa, pero al mismo
tiempo la practica politica, ademas de ser acorde con el andamiaje
normativo, debe fortalecer a la institucién. Se establece asi una doble
relacion de ida y vuelta entre ambas condiciones.

III. LAS INSTITUCIONES METROPOLITANAS DE GUADALAJARA

Los parrafos siguientes abordaran el andamiaje normativo de
las instituciones metropolitanas en Guadalajara. Por cuestiones
heuristicas, en la primera parte se prescinde de un analisis mi-
nucioso del contexto, las coyunturas y practicas politicas, para
centrarse solo en la arquitectura institucional. Por supuesto, se
reitera que detras de ella estan la coordinacién y el asociacionis-
mo municipal, por lo que su contenido, sus alcances y sus limi-
taciones seran clarificados a la hora de bosquejar las institucio-
nes. Para tal fin, se estudian los organismos metropolitanos de
Guadalajara a partir de descifrar: a) la forma en cémo se han
conceptualizado juridicamente, y b) su estructura institucional,
que hilvana su integracion, sus atribuciones y sus competencias.

1. Las wnstituciones existentes
A. El Consejo Metropolitano

La primera institucion metropolitana solida en Guadalajara,
pese a que pudiera ser cuestionada, es el Consejo Metropolitano
de Guadalajara, creado en 1989. El consejo tiene como sustento
normativo un acuerdo intermunicipal. En el manuscrito original,
el Consejo fue concebido como un organismo de coordinacion
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y concertacion en el que participan diferentes instancias de los
gobiernos federal, estatal y los ayuntamientos de Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonala y Zapopan.'>

Como resultado de la reforma constitucional de 1983, y quiza
de los esquemas de coordinacién fiscal previamente establecidos
en el acuerdo inicial, se puede apreciar que los municipios po-
drian coordinarse para ciertos asuntos, porque el documento sig-
nado decia tener como fundamento su apego al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como
el entonces titulo quinto de la Constitucion Politica de Jalisco y la
ex Ley Organica Municipal.'®®

El acuerdo contemplé que el Consejo Metropolitano se inte-
graba por un presidente, quien era el gobernador del estado, o la
persona que ¢l designara, asi como un vocal ejecutivo y los con-
sejeros presidentes municipales de Guadalajara, Tlaquepaque,
Tonala y Zapopan; también los titulares de las secretarias general
de Gobierno, Desarrollo Urbano y Rural, Finanzas, Vialidad y
Transporte, Promocion y Desarrollo Econémico, Turismo, Salud
y Educaciéon. De igual modo, eran consejeros el procurador de
Justicia, el director general del SIAPA y algunos delegados fede-
rales, entre ellos el delegado de la Comisién para la Regulariza-
cion de la Tenencia de la Tierra; finalmente, el Consejo Metro-
politano contaba con un secretario técnico.

Desde entonces, han variado poco las atribuciones y las com-
petencias del Consejo Metropolitano, y la funcién nodal de este

157 El acuerdo contemplaba que, a invitacién expresa de los integrante for-
malmente reconocidos, podrian formar parte los ayuntamientos de El Salto,
Ixtlahuacan de los Membrillos, Juanacatlan y Tlajomulco de Zuniga. Esto con
la intencién de que se analizaran los asuntos que competan a su jurisdiccion y
como consecuencia del crecimiento natural de la zona metropolitana ya se con-
templaban. Véase el “Acuerdo que crea el Consejo Metropolitano de Guadala-
jaray el Reglamento que norma el funcionamiento del Consejo Metropolitano
de Guadalajara”.

158 [dem.
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en la gestion metropolitana es la de ser un espacio para coordinar
y decidir la obra publica metropolitana.'

En términos puntuales, el Consejo Metropolitano tiene como
atribucién revisar y, en su caso, presentar propuestas para la ac-
tuacién el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Gua-
dalajara, asi como de los planes parciales de desarrollo urbano de
los municipios.

En el plano formal, el Consejo Metropolitano tiene tareas sus-
tantivas, tales como establecer politicas de desarrollo urbano; ges-
tionar ante el gobierno federal las acciones tendientes a la crea-
ci6n oportuna de reservas territoriales para el desarrollo urbano
y la vivienda popular; definir una politica integral de vivienda
popular que comprenda la adquisiciéon de suelo, financiamiento,
la edificacion y la introduccion de los servicios basicos; definir
acciones y medidas concretas que tiendan a reducir los niveles de
contaminacién atmosférica en la zona metropolitana; delimitar
la politica de conservacién del patrimonio historico, que incluya
acciones de estimulos y sanciones; opinar sobre los proyectos ¢je-
cutivos de infraestructura urbana; definir un programa metropo-
litano de vialidad, asi como de equipamiento urbano y dotaciéon
de servicios que se sustente preferentemente en los esquemas de
plusvalia, entre otras.!®

No obstante, en la practica el Consejo Metropolitano se en-
carga de planear y decidir la obra publica. Pese a que pudiera ser
esta una limitacién, el Consejo Metropolitano es un espacio de

159 El papel central del Consejo Metropolitano en la obra ptblica queda
asentado cuando, ademads de que el gobierno estatal y los municipales aportan
recursos financieros para un fondo comun, esta instancia decide como y dénde
¢jercer otros recursos publicos. Por ejemplo, en 2011 se iban a ejercer 1,250
millones de pesos correspondientes al Fondo Metropolitano, que es una partida
federal. Estos recursos fueron asignados a Jalisco desde 2008, pero por coyun-
turas politicas no se habia ejercido. Finalmente, la Secretaria de Desarrollo Ur-
bano los invertiria, no sin antes haberse pasado por el Consejo Metropolitano.
“Ejercera Consejo Metropolitano mil 250 mdp para obras viales en Jalisco”, £l
Informador, Guadalajara, 23 de julio de 2011.

160" Idem.
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negociacién politica en donde, si bien es cierto que la partidiza-
ciéon y las coyunturas en momentos someten su vida interna y el
desarrollo urbano, en esta instancia se discuten y deciden la obras
de infraestructura con caracter metropolitano.

Se debe recordar que en el pais hay un contraste entre la urba-
nizacion y el desarrollo institucional metropolitano, que se dilu-
ye en términos formales hacia las instancias municipales y hacia
los promotores inmobiliarios. En este contexto, Ignacio Barragan
sefiala que el Consejo Metropolitano de Guadalajara, pese a ser
cuestionable, es de las pocas instancias metropolitanas existentes
y solidas en México.'o! Esto es asi porque en el Consejo se ne-
gocia y/o deciden los fondos metropolitanos; la inversiéon en in-
fraestructura que hace el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos;
los fondos de inversion a las entidades federativas y moderniza-
cién de los municipios, entre otros asuntos.

B. EL SIAPA

EI SIAPA es un organismo que nacié, igual que el Gonsejo Me-
tropolitano, por iniciativa del gobierno de Jalisco. Consecuente-
mente, el SIAPA y el Consejo Metropolitano son instituciones que
fueron concebidas bajo la logica vertical, y en un principio fue-
ron mecanismos de cooperacion intermunicipal inducidos por el
Ejecutivo estatal cuando imperaba un sistema de partido hegemo-
nico. Sin embargo, la alternancia y la pluralizacién partidista, la
descentralizacion, algunas reformas constitucionales y la puesta en
practica del federalismo provocaron que las relaciones interguber-
namentales se hicieran mas complejas en las areas metropolitanas.

Desde luego, los condicionantes anteriores obligaron a adecuar
el marco normativo del SIAPA. No fue asi en el caso del Consejo
Metropolitano. Una diferencia sustancial en el disefio institucional

161 Barragan Villarreal, op. cit.
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original del SIAPA, y el que se constituy6 en la segunda década del
siglo XX, fue que el Poder Ejecutivo ya no lo encabezaba.!6?

Los nuevos condicionantes en el sistema politico, en particular
la reforma constitucional al articulo 115 constitucional en 1999,
obligaron a que los municipios de la zona metropolitana de Gua-
dalajara readecuaran el marco institucional del SIAPA dentro de
la figura del asociaciéon intermunicipal.!63

Una de las fortalezas institucionales, y que ha estado presen-
te desde su creacion, es que el SIAPA es un organismo publico
descentralizado. Esto le da solidez institucional, pero al mismo
tiempo dicha estabilidad queda mermada por los problemas fi-
nancieros que carga. Ante esta situacion, en su readecuacion ins-
titucional se buscéd otorgarle mas instrumentos coercitivos para
tratar de resarcir esta situacion.

162 Desde su etapa inicial, el SIAPA fue considerado un organismo publico
descentralizado encargado de la prestacion de los servicios de agua potable y
alcantarillado. En su etapa primigenia, el gobierno recaia en un Consejo de
Administraciéon y en un director general designado por el gobernador. Origi-
nalmente el Consejo de Administracion se integraba por el Ejecutivo estatal, el
director general y un representante de los ayuntamientos de la zona metropoli-
tana, el secretario de Desarrollo Urbano y Rural, el secretario de Finanzas, que
era el tesorero del Consejo; la Camara de la Propiedad Urbana de Jalisco; dos
representantes, uno por cada una de las centrales obreras mayoritarias; y cada
uno de los ayuntamientos que en el futuro llegueran a integrarse al “Sistema”.
Véase Decreto 9765. “Ley para el Sistema Intermunicipal de los Servicios de
Agua Potable y del Estado de Jalisco”, 27 de marzo de 1978.

163 Véase el “Convenio de Asociacion Intermunicipal para la prestacion de
los servicios de agua potable, drenaje, alcantarilladlo y tratamiento y disposicion
final de las aguas residuales, S.I.A.PA’, Periddico Oficial de Jalisco, Guadalajara,
6 de junio de 2002, nim. 37, secciéon II, pp. 3-15. Cabe decir que el convenio
previo de asociacion intermunicipal se firmoé el 7 de febrero de 2002 y esta inte-
grado como addéndum al convenio de junio de 2002. E1 SIAPA también cuenta
con otro soporte juridico: la “Ley que otorga el caracter de organismo fiscal
autébnomo al organismo publico descentralizado intermunicipal, denominado
Sistema Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado”.
Véase el Decreto 19482, Periddico Oficial de Jalisco, Guadalajara, 11 de junio de
2002, nam. 39, seccion II, pp. 3y 4.
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En el nuevo ordenamiento juridico, el SIAPA es un organis-
mo publico descentralizado intermunicipal con personalidad ju-
ridica, patrimonio propios, y con el caracter de organismo fiscal
autonomo con respecto a los adeudos de los usuarios morosos.
El nuevo acuerdo signado por los ayuntamientos metropolitanos
aun reconocia que la administracion del organismo estuviera a
cargo de un Consejo de Administracion, un director general de-
signado por el propio Consejo y las dependencias que se estima-
ran convenientes para cumplir sus objetivos.!%*

El convenio de asociaciéon determiné que el Consejo de Admi-
nistracion es el maximo érgano del SIAPA, pero su diseno diferia
al del organismo inicial. Ya no era encabezado por el Ejecutivo
estatal; al contrario, la presidencia recaia en un miembro desig-
nado entre los miembros de Consejo. El maximo 6rgano del STA-
PA ahora se integraba por el presidente, el director general del
organismo, dos representantes por cada ayuntamiento que sus-
cribian el acuerdo (Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tona-
la), y tres representes del Poder Ejecutivo de Jalisco. Ademas, el
Consejo de Administracion contaba con un secretario designado
por sus mismos integrantes.

En los nuevos lineamientos institucionales, el Consejo de Ad-
ministracioén podia invitar a participar a sus sesiones a funciona-
rios del gobierno estatal o expertos que se relacionaran con los
temas o asuntos de los que se ocupaba y atendia el SIAPA. La
participacion de estos invitados en el Consejo de Administracion
unicamente consistia en contar con derecho de voz. Por lo tanto,
los miembros del Consejo de Administracién con voz y voto, a
excepcion director y del secretario, eran los integrantes que por
ley eran considerados, es decir, los ayuntamientos metropolita-
nos.163

Como se puede notar, en el convenio de asociacion la funcion
y el papel del SIAPA era el mismo que contempl6 el Decreto

164 Convenio de ...
165 Idem.
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9765. No obstante, y como resultado de la reingenieria institucio-
nal, las atribuciones y competencias contempladas ahora eran:
formular, justificar y autorizar su presupuesto de egresos; propo-
ner a los ayuntamientos que integran el organismo, antes del 15
de julio de cada afio, las tarifas y lineamientos para el cobro de los
servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado, tratamiento y
disposicion de las aguas residuales, a fin de que los montos se some-
tan a la aprobacion del Congreso del estado; nombrar y remover
al director general del organismo; formular, aprobar y modificar
los sistemas de recaudacion y manejo de los fondos derivados
del organismo; celebrar al menos una sesién ordinaria al mes y
las extraordinarias que solicite cualquier miembro del consejo,
asi como administrar los bienes y negocios del organismo, entre
otras de tipo técnico y administrativo. %6

En diciembre de 2011, los presidentes municipales integrantes
del Consejo de Administracion del STAPA firmaron un acuerdo,
que entraria en vigor en 2012. En él se aprob6 el cambio de nom-
bre del organismo por Metroagua, y contemplaba una reestruc-
turacion interna y operativa destinada a disminuir dependencias
y reducir el gasto corriente, asi como la integracion formal de los
municipios de El Salto, Juanacatlan y Tlajomulco de Zuahiga, que
no estaban contemplados. Sin embargo, hasta mayo de 2012 el
municipio de Tlajomulco habia rechazado abiertamente la invi-
tacion.

Cabe decir que por un proceso de metropolizaciéon anarquico
en Guadalajara y por un marco politico-institucional que impi-
de la conformacién de una autoridad tnica metropolitana y que
poco incentiva a los acuerdos —ademas de que hay una partidi-
zacion de los temas, burocracias que se superponen, la falta de
recursos y un bajo nivel de participacion ciudadana—, los actores
de la ZMG se han visto obligados a disefiar e implementar algu-

166 E1 mismo convenio contempla que los municipios que formen parte del

organismo, y por conducto de sus ayuntamientos, puedan establecer politicas
tendientes a beneficiar a ciertos sectores de la poblacion, ya sea subsidiando las
tarifas a pagar, la cancelacion de adeudos o de accesorios fiscales. Idem.
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nas instituciones de caracter metropolitano. Algunas con relativa
eficacia y otras en la fase de disefo.

2. Las instituciones_formuladas'®’

En los parrafos siguientes se contextualizard, por un lado, la
forma en como los actores crearon las instituciones metropolita-
nas que se formularon y, por el otro, se traza su disefio. Antes se
tiene que precisar qué hay que ver en la creacion de las nuevas
instituciones metropolitanas de Guadalajara, y desde el enfoque
de politicas publicas, qué se colocé como problema en la agenda
publica. Por un lado, se ha definido en cierto modo un problema
y, por el otro, hubo un proceso decisorio y/o de implementa-
ci6n. 168

Sin embargo, en el caso que ahora ocupa hay un matiz. Entre
diversos actores sociales, politicos y econémicos se consenso la
“naturaleza y dimension del problema”, en el sentido de que se
debia actuar y crear un entramado institucional que permitiera
hacer frente a los problemas urbanos metropolitanos. Si el pro-
ceso decisivo habia concluido en enero de 2011, cuando el Con-
greso de Jalisco aprob6 por unanimidad la Ley de Coordinacién
Metropolitana,'® el proceso de implementacion y la evaluacion
de los resultados aun eran lejanos.

Un afo antes, el gobernador Emilio Gonzalez Marquez vetd
la Ley de Coordinacion Metropolitana, que aprob6 la LVIII Le-
gislatura. Entre sus observaciones a la primera version de la ley,
el Ejecutivo estatal argumentd que esta era inconsistente y con-
tradictoria en la integracion de las areas metropolitanas; que el

167 Fl trazo institucional de los siguientes organismos tiene como base la

Ley de Coordinaciéon Metropolitana que aprob6 el Congreso de Jalisco. Véase
el Decreto 23082 que expide la Ley de Coordinacién Metropolitana del Estado
de Jalisco aprobado el 11 de diciembre de 2009.
168 Parsons, Wayne, Politicas piiblicas. Una introduccién a la teoria y la préctica del
andlisis de politicas pitblicas, México, Mino y Davila-FLACSO-México, 2007, p. 117.
169 “Aprueba el Coongreso Ley de Coordinacién Metropolitana™, El Informa-
dor, Guadalajara, 13 de enero de 2011.
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procedimiento de coordinaciéon debia ser comuin para todas las
areas metropolitanas no exclusivas para Guadalajara, y que se
proponian crear dos regimenes distintos de agrupacién; uno para
Guadalajara y otro para el resto de posibles zonas metropolitanas
al interior del estado. Con la finalidad de no cometer los mismos
errores, las comisiones de Puntos Constitucionales, Desarrollo
Urbano y Asuntos Metropolitanos del Congreso de Jalisco reali-
zaron foros de consultas con autoridades municipales y expertos
en la materia.!”® Pero con mayor claridad el contexto en el que se
formul6 la Ley de Coordinacion Metropolitana y las instituciones
que de ella se derivaron fue el siguiente:

A. El contexto en el que se formularon

El hecho de que en Jalisco se haya aprobado la Ley de Coordi-
naciéon Metropolitana se debio, segin Roberto Arias de la Mora,
a que en el plano estrictamente normativo y al amparo de esta
reforma constitucional, que marcé el reconocimiento del munici-
pio como orden de gobierno, se hicieron las modificaciones co-
rrespondientes: se abrogd la Ley Organica Municipal por la Ley
del Gobierno y la Administraciéon Pablica Municipal del Estado
de Jalisco, que entr6 en vigor el 22 de mayo de 2001, y la Ley del
Agua para el Estado de Jalisco y sus Municipios, que, entre sus dis-
posiciones transitorias, establecié que el gobierno del estado tenia
un plazo maximo de 180 dias para desvincularse del Sistema Inter-
municipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en el
Estado de Jalisco, que hasta entonces venia operando (STAPA).!7!

170 Parsons, op. cit.

171 En el corto plazo se previé que los ayuntamientos que integraban el SIA-
PA deberian reunirse con el gobierno del estado a efecto de elaborar una pro-
puesta conjunta que contemplara un proyecto técnico para adecuar al organis-
mo a las nuevas disposiciones normativas, asi como un esquema de transicién
que asegurara la prestacion de los servicios publicos de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales mientras se con-
cretaba la desvinculacion del gobierno del estado. Arias de la Mora, Roberto,
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Arias de la Mora sostiene que en estas dos reformas legales
concretas promovidas en Jalisco después de la reforma al articulo
115 constitucional de 1999 y en los actores surgié una posicién
eminentemente municipalista.'”

El escenario politico jugbé un papel muy importante. Si bien
entre el trienio de 1995-1997 y el de 2010-2012 se presentan los
extremos del control partidario de una fuerza politica (véase cua-
dro 3), en los gobiernos municipales que integraban la conurba-
cién metropolitana de Guadalajara, al menos en el discurso, se
mostr6 la urgente necesidad de gobernar y gestionar de manera
conjunta a la zona metropolitana de Guadalajara.

Cuadro 3
El control partidario de las alcaldias
en la Zona Metropolitana de Guadalajara

Partido 1995-1997 1998-2000 2001-2003 2004-2006 2007-2009 2010-2012
Guadalajara, | Guadalajara, | Guadalajara, Guadalajara, | Guadalajara,
Zapopan, Zapopan y Zapopan, Tlajomulco | Zapopan, Ninguna
.| Tlaquepaque, | Tlaquepaque | Tlaquepaque de Zaniga Tlaquepaque,
PAN | .07 g . Y
lonald, y el Salto y El Salto Tonald y
Tlajomulco Tlajomulco
de Zaniga de Zuniga
y El Salto
Tonala, Tonala, Zapopan, Guadalajara,
PRI Ninguna Tlajomulco Tlajomulco | Tlaquepaque El Salto %{p(’p:‘“f’ R
h de Zaniga de Zaniga y Tonala =3 ‘lquipthuc,
7 Bl Salto Tonald
YR y El Salto

Fuente: elaboracion propia.

Pero con mayor precision una agenda metropolitana, dice
Arias de la Mora, se present6 en los trienios 2004-2006 y 2007-
2009. En el primero, cuando los presidentes municipales electos
de Guadalajara, Tlajomulco de Zuniga, Tlaquepaque, Tonala y
Zapopan se comprometieron a impulsar la firma de un convenio
intermunicipal cuyo propésito especifico se orient6 a la confor-

“Estudio introductorio”, Coordinacidn metropolitana y gestion piblica municipal, meca-
noescrito.

172 Idem.
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macién de un organismo publico descentralizado, denominado
Instituto de Planeaciéon de la Zona Metropolitana de Guadala-
jara.'” Sin embargo, la iniciativa Gnicamente fue ratificada por
los ayuntamientos de Guadalajara y Zapopan, ademas del ayun-
tamiento de El Salto, que no se encontraba contemplado inicial-
mente como parte del acuerdo intermunicipal; en tanto que los
ayuntamientos de Tlajomulco de Zuniga, Tlaquepaque y Tonala
realizaron observaciones en primera instancia a la iniciativa vy,
finalmente, no la aprobaron. Arias dice que el fracaso de esta
primera iniciativa no necesariamente se explico por diferencias
entre los dos principales partidos politicos —PRI (Partido Revo-
lucionario Institucional) y PAN (Partido Accién Nacional)—, sino
por el escenario politico de alta competencia que se presento y la
falta de voluntad politica.!™

En el segundo momento en que se present6 la agenda metro-
politana de corte municipalista, y apelando a la identidad politico-
partidaria, se dio en para el periodo constitucional 2007-2009. Los
presidentes municipales ratificaron su compromiso de avanzar en
la agenda metropolitana, y lo formalizaron, con la celebracion de
un convenio de asociacioén intermunicipal para la coordinacion y
planeacion de acciones y politicas. Este convenio tuvo como obje-
tivo redimensionar, disefiar, concebir y ejecutar actos de gobierno
vinculados entre los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tla-
quepaque, Tonald, Tlajomulco de Zaniga y El Salto.!”

173 Durante este periodo los presidentes municipales electos fueron, en El
Salto, Bertha Alicia Moreno Alvarez (PAN); en Guadalajara, Emilio Gonzalez
Marquez (PAN): en Tlajomulco de Zufiga, Andrés Zermeno Barba (PAN); en
Tlaquepaque, Miguel Castro Reynoso (PRI); en Tonald, Palemén Garcia Real
(PRI); y en Zapopan, Arturo Zamora Jiménez (PRI). Los presidentes munici-
pales firmaron el Convenio de Coordinacion Intermunicipal y Reglamento del
Instituto de Planeacion de la Zona Metropolitana de Guadalajara. Véase Arias
de la Mora, op. cit.

174 Idem.

175 Los presidentes municipales electos durante este periodo fueron, en
El Salto, Joel Gonzélez Diaz (PRI); en Guadalajara, Alfonso Pertesen Farah
(PAN); en Tlajomulco de Zuniga, José Antonio Tatengo Urena (PAN); en Tla-

quepaque, Hernan Cortés Berumen (PAN); en Tonala, Jorge Vizcarra Mayorga
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Finalmente, Arias de la Mora recalca que la agenda metropo-
litana se dio en el Congreso de Jalisco, y lo paradojico fue que la
vertiente legislativa resulto ser la mas efectiva. La incorporacion
formal en la agenda de este tema en el Congreso del Estado de
Jalisco derivé primero en la creacion de una Comision de Asun-
tos Metropolitanos, cuyos trabajos durante un primer periodo se
concretaron en la aprobacién de una reforma a la Constitucion
Politica del Estado de Jalisco, la aprobacion de la Ley de Coordi-
nacion Metropolitana y la aprobacién del Decreto que aprueba
la Declaratoria del “Area Metropolitana de Guadalajara”, inte-
grada por los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepa-
que, Tonald, Tlajomulco de Zuniga, El Salto, Juanacatlan e Ixt-
lahuacan de los Membrillos.!76

Roberto Arias dice que la trayectoria seguida por los muni-
cipios, a pesar de la identidad partidista (trienio 2007-2009), no
pudo concretar algin acuerdo de coordinacién intermunicipal
relevante para la metropoli.’”” La falta de voluntad politica, un
disefio institucional en el sistema politico que condiciona mas si-
tuaciones para el conflicto y la nula cooperacion, contribuyeron
a ello. En términos llanos, y en el fondo la cuestion, que los ayun-
tamientos no quieran “soltar” o ceder atribuciones en materia de
suelo urbano explican tal situacién. En la reglamentacion y pro-
gramas del suelo urbano se explican las deficiencias y limitacio-
nes en las politicas urbanas y de planeaciéon hasta la corrupcion
entre diversos actores politicos y econémicos.

(PAN); en Zapopan, Juan Sanchez Aldana (PAN). Véase “Decreto municipal
D03/04/07”, Gaceta Municipal, Ayuntamiento de Guadalajara, 1 de marzo de
2007, pp. 42-45; y Arias Roberto, op. cit.

176 Véase los Decretos 2213, Periddico Oficial El Estado de Jalisco, 1 de mayo de
2008, numero 13, seccion 111, pp. 3-7; Decreto 23082, y Arias, Roberto, op. cit.

177 Arias de la Mora dice que durante este periodo, la decisién de coor-
dinacién de mayor repercusion en la opinién publica fue la instauraciéon de
las “metropolicias”, como unidades operativas adscritas a cada una de las cor-
poraciones de policia municipal con facultades para la persecucién de delitos
cometidos en zonas limitrofes de cada municipio. Idem.
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En contraposicion, “la via legislativa en principio mostr6 ma-
yor eficacia al alcanzar el consenso suficiente para plasmar en la
Constitucion estatal una definicién inicial del problema ptblico
sobre la ausencia de coordinacién metropolitana, que abrié la
puerta a una posible solucion de caracter institucional por la via
de la constitucion de tres instancias de coordinacion”.!78

Finalmente, y después de una serie de desencuentros, el 25
de enero de 2012 los presidentes municipales de la zona metro-
politana de Guadalajara y el gobernador de Jalisco firmaron el
convenio para la creacién del Instituto Metropolitano. Se habia
constituido con este acto la Junta de Coordinaciéon Metropolita-
na. En una primera etapa, el Instituto Metropolitano trabajaria
con personal transitorio propuesto por la Asamblea por la Go-
bernanza Metropolitana, una asociacion civil que particip6 en su
diseno. Los trabajos del equipo técnico iniciaron con un presu-
puesto de ocho millones de pesos.!?

B. El disefio de las nuevas instituciones metropolitanas

Expresamente, la Ley de Coordinacion Metropolitana se puso
como objetivo regular el procedimiento de constitucion de areas
y regiones metropolitanas en Jalisco, asi como emitir las bases
generales para la organizacién y funcionamiento de las instan-
cias de coordinacion metropolitana y los requisitos minimos que
debe contener un convenio metropolitano. El nuevo marco ju-
ridico fue mas claro, y precisé que los presidentes municipales

178 Idem.

179 Garcia, Georgina, “Firman convenio para creacion del Instituto Metro-
politano de Planeacién”, La Jornada Jalisco, Guadalajara, 26 de enero de 2012;
Rivera Avelar, Elizabeth, “Firman convenio de creacién del Instituto de Pla-
neaciéon Metropolitana”, Milenio, Guadalajara, 26 de enero de 2012; Manuel
Chavez, Victor, “Crean Instituto Metropolitano de Planeacion”, El Occidental,
Guadalajara, 27 de enero de 2012; “Emilio y alcaldes destraban Instituto Me-
tropolitano de Planeacion”, El Informador, Guadalajara, 27 de enero de 2012;
Rivera Avelar, Elizabeth, “Instituto Metropolitano de Planeacién se consolida™,
Milenwo, Guadalajara, 27 de enero de 2012.
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debian crear convenios de coordinacién metropolitana, y en ellos
establecer formulas, montos, limites o topes relativos a las aporta-
ciones en recursos financieros, humanos y materiales que se apor-
taran para obras.

De igual modo, y formalmente, la ley posibilit6 mecanismos
para declarar areas o regiones metropolitanas, la implementa-
cion de nuevas estructuras institucionales para la planeacion, ad-
ministracion, participacion, informacién y dotaciéon de servicios
en las metropolis (comisiones, institutos, fondos metropolitanos,
observatorios, corporaciones de desarrollo econémico, empresas
mixtas, fideicomisos para el desarrollo urbano integral y susten-
table, etcétera).

En la Ley de Coordinacion Metropolitana se establecieron las
bases generales de la coordinacion entre los municipios y el go-
bierno estatal.'® Lo mas importante fue que se debian crear ins-
tancias de coordinacion. De manera obligatoria, la ley contempld
una Junta de Coordinacion Metropolitana, un Instituto de Pla-
neaciéon y un Consejo Ciudadano Metropolitano. De este modo,
los siguientes parrafos delinearan el disefio institucional de las
nuevas instituciones contempladas en la citada ley.!s!

180 Segtin la Ley de Coordinacion Metropolitana, las dreas o regiones me-
tropolitanas se integraran mediante la firma de un convenio por los municipios
que desean conformarla y coordinarse, los cuales estardn representados por el
presidente, el sindico y el secretario municipales, asi como por el gobierno del
estado, representado por el Ejecutivo estatal.

181 Cabe precisar que la fraccion del Partido Revolucionario Institucional
hizo una propuesta previa. La iniciativa contemplaba una Junta de Coordi-
naciéon Regional Metropolitana, la cual estaria formada por los presidentes
municipales respectivos, el Ejecutivo estatal, un secretario técnico y quien fun-
giria como el director del Instituto de Planeacion. La presidencia de la Junta
Regional serd rotativa y trimestral en orden alfabético de entre los presidentes
municipales integrantes. La iniciativa contemplaba la participacién ciudadana
responsable y directa mediante la creacion del Consejo Ciudadano de Area
Metropolitana como 6rgano consultivo de caracter honorifico, e integrado por
representantes de las asociaciones vecinales y organizacion civiles, profesionales
y académicos avecinados en el area metropolitana. (fr. “Iniciativa de Ley de
Coordinacién y Asociaciéon Municipal para el Estado de Jalisco, presentada por
la Fraccion Parlamentaria del PRI”, Congreso del Estado de Jalisco.
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La Junta de Coordinacién Metropolitana. El nuevo marco ju-
ridico concibe a la Junta de Coordinaciéon Metropolitana como
un 6rgano intermunicipal de coordinacion politica, integrada por
los presidentes municipales y el gobernador del estado. La Junta
tiene como atribuciones las siguientes: elaborar y enviar la agen-
da metropolitana para su aprobacién de los ayuntamientos que
integran el drea metropolitana, asi como coordinar y vigilar la
ejecucion de la misma; autorizar y enviar los instrumentos de pla-
neaciéon metropolitana para su aprobacién por los ayuntamien-
tos correspondientes, asi como coordinar y vigilar su ejecucion;
gestionar los asuntos de su interés ante las instancias federales,
estatales o municipales correspondientes; aprobar y publicar la
convocatoria publica abierta para la seleccion de los integrantes
del Consejo, y otras que estuvieran estipuladas en el convenio de
coordinacién correspondiente. Una vez constituida la Junta, esta
se integraria por los presidentes municipales que componen el
area metropolitana correspondiente, el gobernador del estado y
un secretario técnico, que seria el director del Instituto. Ademas,
la Ley de Coordinacion Metropolitana especificd que la presi-
dencia de la Junta sera rotativa entre todos los presidentes muni-
cipales que la compongan.

El Instituto de Planeacion Metropolitana es un 6rgano téc-
nico. Juridicamente es un organismo publico descentralizado de
caracter intermunicipal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, asi como con autonomia técnica en el ejercicio de sus
atribuciones. Es un 6rgano encabezado por un director e inte-
grado por las unidades administrativas que se establezcan en el
estatuto organico de las instancias de coordinacién del area me-
tropolitana.

Su director es designado por la Junta de Coordinacién Metro-
politana, de entre las propuestas que hagan los presidentes muni-
cipales. El director durara en el cargo hasta tres afios sin que en
ningun caso su nombramiento pueda prorrogarse mas alla del fin
del periodo constitucional de los presidentes que integran la Junta
de Coordinaciéon Metropolitana al momento de su nombramiento.
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Las atribuciones y competencias que tiene el Instituto de Pla-
neacion Metropolitana es elaborar y proponer a la Junta los ins-
trumentos de planeacion politica para su consideracién, autori-
zacion y posterior envio a los ayuntamientos para su aprobacion;
evaluar los instrumentos de planeaciéon metropolitana; elaborar
los documentos técnicos encomendados por la Junta en las areas
sujetas a coordinacion metropolitana; ejecutar los acuerdos y re-
soluciones de la Junta en el ambito de su competencia, y otras
que le concedan los municipios a través del convenio de coordi-
nacion y el estatuto organico correspondientes.

El Consejo Ciudadano Metropolitano es un 6rgano consultivo
intermunicipal de participacion ciudadana y de caracter honorifico.
Se integra por ciudadanos representantes de las asociaciones vecina-
les y organizaciénes civiles, de profesionales y académicas asentadas
en el area o regién metropolitana. El objetivo social del consejo radi-
c6 en ser un espacio de participacion y conocimiento de los asuntos
que conozca la Junta, el Instituto y demas 6rganos de coordinacion
metropolitana.

El nimero de miembros del Consejo Ciudadano Metropolita-
no y la forma como debera integrarse este, estaran determinados
por el estatuto organico. La Ley, de manera enfatica, indica que
no pueden ser menos de dos consejeros por cada municipio inte-
grante del area o regiéon metropolitana. También sefiala que sus
integrantes se seleccionaran aleatoriamente de entre las propues-
tas ciudadanas, derivado de una convocatoria publica abierta, y
duraran en su cargo tres anos a partir de su seleccion. Ademas,
el Consejo contard con un director y un secretario técnico, que
seran electos entre los propios integrantes por periodos de tres
meses, sin que puedan reelegirse para el periodo inmediato.

Las atribuciones que tiene este Consejo Ciudadano es dar opi-
niones, realizar consultas y hacer propuestas y recomendaciones
a los municipios del area o regiéon metropolitana, la Junta, el Ins-
tituto o demas 6rganos de coordinaciéon metropolitana; recibir,
orientar y canalizar a las instancias correspondientes las propues-
tas, denuncias y quejas ciudadanas en asuntos del area o region
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metropolitana; vigilar el correcto funcionamiento de las instan-
cias de coordinacion metropolitana, denunciar las anomalias de-
tectadas y presentar propuestas para su mejor funcionamiento,
y otras que le concedan los municipios a través del convenio de
coordinacion y el estatuto organico correspondiente.

IV. RECAPITULACION

Institucionalmente, en la ZMG dos organismos son los que
han demostrado ser solidos y tener cierta estabilidad. Estos son el
SIAPA y el Consejo Metropolitano de Guadalajara. Su solidez y
estabilidad institucional se debe ya sea a un marco normativo y/o
a la practica politica. Inicialmente ambos responden a una coo-
peracién intermunicipal inducida verticalmente por el gobierno
de Jalisco, pero ha habido algunos cambios significativos.

Ahora el contexto es otro, y ya no impera el sistema de partido
hegemonico, y como resultado del fendomeno de la alternancia
y la pluralizaciéon politica, asi como de algunos cambios consti-
tucionales y procesos de descentralizacion y federalizacion, las
relaciones intergubernamentales en el ambito metropolitano de
Guadalajara se han complejizado. En este marco, el mecanismo
de la cooperacion y la asociacion intermunicipal repercutié en las
instituciones metropolitanas existentes y permitié que se formu-
laran relaciones mas horizontales.

En el caso de las primeras, el Consejo Metropolitano y el SIA-
PA, se suscito lo siguiente:

1. En el caso del Consejo Metropolitano, el marco normativo
esta en la categoria de un acuerdo entre las partes; su solidez esta
en el plano de las practicas e incentivos politicos. Formalmen-
te tiene atribuciones para la planeacion, el desarrollo urbano, la
vialidad y cuestiones ambientales, pero para la gestion metropo-
litana el Consejo tiene una funcién nodal: decidir y determinar
la obra publica. Al no contar con instrumentos juridicos mas so-
lidos, se han puesto en riesgo varios recursos por cuestiones de
coyuntura politica, partidizaciéon o lucha por el liderazgo, pero
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hasta antes del diseno de las nuevas instituciones metropolitanas
el Consejo Metropolitano era el espacio politico donde se deci-
dian las grandes obras de infraestructura metropolitana.

2. EI SIAPA se readecu6 a la cooperacion y a la coordinacion
intermunicipal en el marco del asociacionismo municipal. Los
cambios basicos fueron los siguientes: el nuevo entramado insti-
tucional respetd que el organismo siguiera siendo un organismo
publico descentralizado con las caracteristicas juridicas que estos
tienen: autonomia, patrimonio y recursos propios, pero ademas
lo dot6 de facultades fiscales para cobrar adeudos. Con esto se
traté de resarcir el principal problema que ha tenido: el financie-
ro. Al ser un organismo en el que los municipios tenian facultad
sobre €1, el Ejecutivo estatal fue hecho a un lado, y si alguna de
sus dependencias era contemplada en su consejo de administra-
cion, participaban solo con derecho a voz.

Las instituciones anteriores fueron, y son quiza, las que mayor-
mente mostraron fortaleza institucional y efectividad en la ZMG.
Con el nuevo entramado institucional una de ellas permanecera
(el SIAPA), en tanto que la otra (el Consejo Metropolitano) quiza
sea suplantada, y por lo tanto desaparezca. Es asi, porque al ini-
cio de la segunda década del siglo XXI se disenaron tres institu-
ciones en la Ley de Coordinacion Metropolitana que en el papel
se ven muy bien.

La primera es una institucion politica que recaeria en la Junta
de Coordinaciéon Metropolitana; la segunda seria una institucién
técnica, que seria el Instituto de Planeacion Metropolitana; y final-
mente, una institucion que atenderia la demanda de participacion
ciudadana, y es el caso del Consejo Ciudadano Metropolitano. Por
lo tanto, la recién aprobada Ley de Coordinaciéon Metropolitana,
vista desde el enfoque de las politicas pablicas, es un instrumento
en el que se diseni6 y decidi6 una solucion para un problema. Sin
embargo, atn le queda camino por recorrer. Falta su implemen-
tacion y la evaluacion de sus resultados, los cuales seran visibles y
tangibles en el mediano plazo.
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Antes se debe senalar que el debate politico y constitucional se cen-
tra en los extremos de mantener la situacion actual o crear gobier-
nos metropolitanos; no obstante, entre ellos hay matices de cam-
bios juridicos o propuestas de disefo institucional. Las iniciativas
federales en materia metropolitana y algunas leyes de coordinacion
y/o desarrollo metropolitanos asi lo demuestran. Sin embargo,
esta obra desea recalcar lo que acontece en los paises cuyo sistema
de organizacion politica, en particular lo que sucede en las aglo-
meraciones urbanas de entre un millén y cinco de habitantes. De
manera enfatica plantea:

Primero, que los paises federales latinoamericanos para hacer
frente a la gestion metropolitana solo cuentan con los mecanis-
mos del asociacionismo y/o la coordinacién intermunicipal; esto
es consecuencia de valorar como principio constitucional el mu-
nicipio libre y auténomo.

Segundo, que los problemas metropolitanos en los que la aso-
ciacion y la coordinacién se ponen en practica es principalmente
en temas como la planeacion y el agua potable, el alcantarillado
y la movilidad y el transporte publico. También, que la gestion
metropolitana se encuentra en el plano administrativo y técnico y
no en el nivel institucional; ademas de la ausencia de un respaldo
de aspecto politico de largo alcance, Esto se debe también a que
no hay instrumentos juridicos que complementen los mecanismos
de coordinacion y asociacion en materia metropolitana mas alla de
un acto voluntarista.

105
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Tercero, que cuando la asociaciéon y la coordinacién municipa-
les resultan ser suficientes en algunos casos, y mediante el reco-
nocimiento juridico del area o regiéon metropolitana, asi como la
creacion e implementacion de leyes complementarias o secunda-
rias, se han disehado mecanismos juridicos para hacer mas obli-
gatoria la coordinacién y la gestién metropolitana.

Por lo tanto, en la gestion metropolitana se presentan matices
en la solidez institucional, politica y juridica de los mecanismos
de gestion metropolitana existentes. En el fondo, los gobiernos
municipales no quieren perder autonomia, La existencia de estas
instancias y su desenvolvimiento se explica mas por factores de
innovacion publica, buenas practicas y propuestas de cambio y
disefio institucional institucional para hacer frente a una realidad
sociourbana compleja y cadtica.

Como se menciond, en algunos casos se ha intentado reco-
nocer juridicamente esta realidad urbana, y este es el punto de
partida para gestionar los problemas metropolitanos en el plano
formal. No obstante, atin falta mucho para que sean eficaces y
efectivos.

Asi, por ejemplo, en Argentina el marco constitucional le con-
cede a las provincias, facultades para normar el régimen muni-
cipal; en la Constitucion provincial se tiene contemplado como
mecanismo idoneo el asociacionismo. No obstante, en el caso del
area metropolitana de Coérdoba, ademas de que su Instituto de
Planeacion se encontraba en una fase inicial como politica publi-
ca, su base juridica no respondia al modelo del asociacionismo o
la coordinacion; era débil en comparaciéon con los mecanismos
juridicos e instituciones creados en algunas regiones metropolita-
nas brasilefias o la base juridica formulada para el caso de Jalisco.

En el caso de Maracaibo, Venezuela, simplemente no hay un
ejemplo de gestion metropolitana que rescatar. Es cierto que en
Venezuela solo hay un gobierno metropolitano, pero la experien-
cia institucional esta asentada en la capital nacional, por lo que
en ¢l la asimetria constitucional de los sistemas federales se hace
mas presente y clara.
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Se explicd que los casos brasilefios son mas enriquecedores.
Sin embargo, en estos hay matices. Por ejemplo, en el caso del
area metropolitana de Belo Horizonte y Curitiba, se tienen ins-
tituciones y mecanismos de gestion metropolitana, en contraste
con Porto Alegre, pese a tener el modelo de democratizacion y
descentralizacién mas exitosa: el presupuesto participativo. Cabe
resaltar que Brasil es el Gnico pais donde se reconoce la existen-
cia de regiones metropolitanas en la Constitucion federal y en las
estatales.

Cuarto, que el concepto de area, zona o regiéon metropolitana
en México no aparece en la Constitucion federal, y que se ha tra-
tado de entender y ubicar juridica e institucionalmente en el de
zonas conurbadas.

Quinto, que en México los mecanismos de gestion metropolita-
na se dan en materia de agua potable y alcantarillado, asi como
la planeacion urbana. La aparente institucionalizacion y solidez
radica en crear organismos descentralizados o firmar convenios
de asociacion o coordinaciéon. No obstante, la realidad dice que
su viabilidad técnica es vulnerada politicamente, y

Sexto, que Guadalajara ha tenido una rica experiencia en ma-
teria de gestion metropolitana en comparaciéon con otras areas
metropolitanas del pais. En esta tradiciéon ha habido dos grandes
fases: en la primera, dos organismos han demostrado ser sélidos
y contar con estabilidad (el SIAPA y el Consejo Metropolitano
de Guadalajara); la segunda es de transicion y de formulacion de
nuevas instituciones para la gestion metropolitana. En la primera
fase, las primeras instituciones metropolitanas de Guadalajara se
dieron en un contexto de partido hegemoénico, pero como resul-
tado del fenémeno de la alternancia y la pluralizacién politica,
asi como de algunos cambios constitucionales y procesos de des-
centralizacion y federalizacion, dio inicio una segunda fase.

Es necesario subrayar que en el caso brasilefio el fortalecimien-
to institucional en materia de gestién y politicas metropolitanas
parti6 desde el ambito nacional haciéndolo inicialmente una po-
litica central hacia los estados y los municipios. En el caso de Ja-
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lisco, se parte de una posicion local en dos vias, como las clasifico
Roberto Arias: la municipalista y la legislativa.!®? Sin embargo, y
paraddjicamente, la primera fue la que mayores obstaculos pre-
sentd, y se opuso en la practica a gestionar metropolitanamente a
Guadalajara. El asociacionismo y la coordinacién intermunicipal
fueron los mecanismos que tenian los ayuntamientos para hacer
frente a problemas comunes. El caso de Guadalajara reiterd que
en la vertiente municipalista los incentivos politicos e institucio-
nales evitan cooperar. Fue la vertiente legislativa, como en otros
estados del pais se ha dado, la que no solo llevé a reconocer las
areas y regiones metropolitanas, sino a constituir un avance en la
materia desde el punto de vista juridico e institucional.

Es cierto que atn falta mucho para que las instituciones for-
muladas lleguen a tener solidez institucional. Solo el tiempo lo
dird; pero el crear y contar con los instrumentos juridicos es un
buen punto de partida, y en el Congreso de la Unién ya se esta-
ban dando los primero resultados. Hasta ahora (mayo de 2012)
el punto comun entre los diversos actores e instituciones politicas
radica en reclamar la ausencia de instrumentos dentro del marco
federal para gestionar y gobernar de manera conjunta las areas
metropolitanas.

182" Arias de la Mora, op. cit.
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