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PROLOGO

En todo el mundo, durante las ultimas décadas, se ha vivido un
incremento en el nimero de ciudades y la expansion de zonas metropolitanas.
La urbanizacion ha sido un elemento caracteristico de la segunda mitad del
siglo pasado y los primeros anos de este. En la actualidad, alrededor del 55
% de la poblacion mundial vive en ciudades. De continuar esta tendencia, la
poblacién urbana se duplicara para 2050; es decir, 7 de cada 10 personas viviran
en ciudades. Este aumento en la urbanizacién, que acompana a un aumento
exponencial en la poblacion, ha generado retos muy grandes que trastocan
de manera importante la vida de las personas; por ejemplo, un desbalance en
los niveles de consumo y demanda o una alteracién en los ciclos ambientales y
ecolégicos.

México no puede extraerse de esta realidad; basta ver los datos: 80% de las
y los mexicanos viven en ciudades, existen 70 centros urbanos de mas de
100 mil habitantes en el pais y 4 de cada 10 habitan alguna de las 10 zonas
metropolitanas de mas de 1 milléon de personas. Desde las instituciones se tiene
que reconocer que el bienestar de las personas esta estrechamente ligado al
nivel de desarrollo de los lugares en donde se desenvuelven.

Las ciudades y las areas metropolitanas son estructuras territoriales complejas
y, como tales, entrafan multiples elementos para su gestion; desde los mas
basicos como la estructura y planeacion urbana, hasta otros mas amplios como
el desarrollo econdmico y el combate a la pobreza o la salud publica. En el
contexto actual, la pandemia nos obliga a repensar la forma en la que abordamos
estos temas y plantear nuevos esquemas que permitan la construccién de
espacios publicos accesibles, incluyentes, seguros y sostenibles.

Hay dos aspectos claves para lograrlo, el primero es involucrar y situar en
el centro a las personas. Las ciudades son diversas y plurales por naturaleza,
y cualquier esfuerzo para lograr su desarrollo integral tiene que incluir y
considerar a quienes viven y trabajan en ellas.

Un segundo elemento, es la articulacion de instrumentos legales, de gobernanza,
asi como politicas publicas que permitan que las zonas metropolitanas avancen
a la par de sus sociedades y avancen al mismo ritmo. En la medida en que
podamos tener una mayor coordinacion entre las zonas metropolitanas con
un marco normativo robusto, es como podremos lograr que las personas vean



cambios significativos en sus lugares de empleo, de estudio, de recreacién
y de vivienda; ademas de que tendremos ciudades con desarrollo y calidad
de vida similar. El objetivo es que nadie sea victima, ni se encuentre excluido
dentro de ellas, sino, todo lo contrario, que las vivan y se involucren en los
procesos de toma de decisiones.

De eso se trata la presente publicacién, que surge de la colaboracién entre el
Instituto Belisario Dominguez (ibd) y el Instituto de Planeaciony Gestion del
Desarrollo del Area Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN). Este estudio
busca, por un lado, presentar un diagnéstico robusto y plantear mejores
practicas para que las entidades federativas y los municipios puedan
utilizarlo para definir sus modelos de desarrollo metropolitano;y por el otro,
aportar al Legislativo, evidencia sélida que abone al debate sobre la reforma
al Articulo 115 constitucional en materia de zonas metropolitanas. No se
trata de ofrecer una receta Unica, sino de utilizar la informacion existente
para avanzar en la ruta hacia mejores urbes.

En el Instituto Belisario Dominguez, estamos convencidos que es posible
tener ciudades que conjuguen la buena urbanizacién, con el desarrollo
sostenible y el bienestar de las personas. Por ello, mantendremos nuestros
esfuerzos para abonar a construirlas. En el entendido de que dedicar
tiempo y recursos a analizar y reflexionar sobre los retos y el futuro de las
urbes, es dedicar tiempo a pensar en el futuro y la calidad de vida de las
personas.

SEN. MIGUEL ANGEL OSORIO CHONG
Senador y Presidente del Instituto Belisario Dominguez
del Senado de la Republica



PRESENTACION

Los resultados que arrojo el censo del 2020 vinieron a confirmar y
cuantificar unarealidad que ya estimabamos sobre nuestro pais: casi tres cuartas
partes de las y los mexicanos vivimos en ciudades, la mayoria de ellas compuestas
por dos o mas municipios. De acuerdo con los datos actuales, existen en México
74 zonas metropolitanas, y en el caso del Area Metropolitana de Guadalajara, es
la Unica que ha construido un andamiaje institucional que se explora y analiza
en este libro. En relacion a la Zona Metropolitana del Valle de México, se ha
constituido la Comisién Ambiental de la Megaldpolis como un mecanismo de
coordinacion en agenda ambiental, con énfasis en calidad del aire. Ambas, las
Unicas metropolis del pais que han trabajado en el desarrollo de herramientas de
gestion metropolitana.

Esta configuracion espacial de la poblacion del pais ha reducido las fronteras
municipales en muchos aspectos, primordialmente en aquellos servicios que son
del ambito estatal como lo relacionado al transporte y las vias principales de
comunicacion, pero en muchos otros ha aumentado las brechas en cuanto a la
disponibilidad de los bienes o servicios y en la calidad y sostenibilidad de los
proyectos publicos.

La coordinacién metropolitana podria traer diversos beneficios y oportunidades
para una mejor capacidad de respuesta frente: a los riesgos climaticos, una mejor
articulacion y planeacién del transporte, evitar la construccion de vivienda en
zonas naturales protegidas, establecer los criterios minimos para el disefio de
infraestructura ciclista, o simplemente en la gestiéon de los servicios publicos
béasicos responsabilidad de los gobiernos municipales (residuos, alumbrado,
arbolado, seguridad, etc).

Ante desafios urbanos comunes, alternativas comunes. En un momento en el
que se construyen muros en un ambiente de polarizacion politica, es importante
contar con modelos de gobernanza que garanticen el desarrollo sostenible
de nuestras zonas metropolitanas. Que bajo una coordinacién y cooperacion
efectiva que vaya mas alla de cualquier orden de gobierno o partido politico, no
ponga en riesgo la continuidad en el tiempo y el funcionamiento de las iniciativas.



Reglamentar esta coordinacion desde la Constitucion parece ser el
camino correcto hacia una verdadera metropolizacion, y la mejor manera
de pavimentar el camino hacia una homologaciéon armoénica de las leyes
generales y secundarias en la materia.

Por ello, en el primer periodo ordinario del 2021 presentamos una reforma
al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que busca decretar la obligatoriedad en la coordinacion metropolitana, las
entidades federativas y los municipios deberan tener claridad sobre los
impactos e implicaciones de dicha reforma en la armonizacién de sus marcos
normativos e institucionales para establecer mecanismos de coordinacion,
planeaciéony gestion del desarrollo de sus zonas metropolitanas.

Por un lado, esta reforma nos permite abrir un debate sobre la coordinacion
y la gobernanza metropolitana en México; y por otro, en términos de
federalismo, implicaria la apertura para que las entidades federativas
y los municipios definan sus modelos de gobernanza para el desarrollo
metropolitano de sus territorios.

Esta publicacion, radica en complementar el proceso legislativo de discusion,
analizando bajo cuatro categorias principales los desafios juridicos,
institucionales, asi como los temas estratégicos de politica publica y los
urbano-territoriales que enfrentan las zonas metropolitanas de nuestro pais.
Pasando por un andlisis técnico con especialistas en temas urbanos, derecho
constitucional, disefo institucional y de agendas ciudadanas centradas en
el desarrollo de las metrépolis, se compartiran los aprendizajes y desafios;
experiencias y practicas en México y el mundo para generar una pedagogia
y mejor comprension de las implicaciones en la gestion del territorio bajo la
|6gica metropolitana.

Agradecemos a las y los autores de los articulos académicos y de opinion,

que proveen evidencia empirica que contribuye en el debate de las reformas
y politicas pendientes sobre el fendémeno metropolitano en México.

COORDINADORES

JOSE ALBERTO GALARZA VILLASENOR
Senador por el Estado de Jalisco

MARIO RAMON SILVA RODRIGUEZ
Director General del IMEPLAN del Area Metropolitana de Guadalajara
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MEXICO Y LAS ZONAS METROPOLITANAS:
UN DESAFiIO ADMINISTRATIVO, POLITICO, JURIDICO E
INSTITUCIONAL

Ricardo Monreal Avila

Uno de los temas mas importantes en las ultimas décadas es la
organizacion territorial, econémica y urbana dentro un pais o un Estado. Sin
duda, las formas tradicionales de organizacion, como son la federal, la unitaria
o central, han buscado responder, dentro de sus principios y margenes de
maniobra, a los diversos requerimientos de sociedades cada vez mas modernas
y dindmicas, asi como a las necesidades de organizacién y de distribucion del
poder politico y administrativo.

En un Estado unitario como el francés, la dindmica de descentralizacion
progresiva? ha hecho de aquel pais un caso interesante con respecto a la
transferencia de responsabilidades y de competencias a nuevas instituciones
y/o territorios o colectividades territoriales como la Regién de Tle de France (Isla
de Francia o Regién de Francia) o el Area Metropolitana de Paris.

En este tipo de Estados unitarios, la descentralizacion del poder administrativo®
o competencias administrativas no genera demasiadas dificultades ya que es
desde el Estado central (titular originario del poder politico y administrativo) a
partir de donde se delegan facultades, hacia el resto del territorio, para buscar
atender de mejor forma los desafios y retos locales.

En lo que respecta a un Estado federal como el nuestro, el tema de la
descentralizacién adquiere otro tipo de dindmica y de matices, ya que en él
coexisten tres niveles de gobierno y tres niveles administrativos (nacional,
estatal y municipal). Esto significa que hay varios titulares de la rama

1 Senador de la Republica para la LXIV Legislatura (2018-2024), Coordinador del Grupo Parlamentario de MORENA y
Presidente de la Junta de Coordinacion Politica del Senado.

2 “Entre marzo de 1982 vy julio de 1983 se promulgaron tres leyes: la ley de 2 de marzo de 1982 sobre los derechos y
libertades de los municipios, departamentos y regiones; la ley de 7 de enero de 1983 sobre distribucién de competencias
entre municipios, departamentos, regiones y el Estado; la ley del 22 de julio de 1983 que complementa la ley del 7 de
enero de 1983. Dichas leyes se traducen en cinco cambios principales:

desaparece la vigilancia ejercida por el prefecto. El Estado controla los actos de las autoridades locales a posteriori,
ya no a priori, a través del prefecto, los tribunales administrativos y las camaras regionales de auditoria; el propio
consejo general elige la autoridad ejecutiva para sus decisiones. Ya no es el prefecto quien implementa las politicas
del departamento, sino el presidente del consejo general; la regién se convierte en una colectividad territorial plena y
completa, es administrada por un consejo regional cuyos miembros son elegidos por sufragio universal; el Estado transfiere
bloques de competencias que antes eran propios en beneficio de los municipios, departamentos y regiones; la ayuda
financiera otorgada a las autoridades locales por el Estado se agrega en forma de subvenciones: subvenciones globales
para operaciones, equipamiento, descentralizacién”. Vie Publique (27 de junio de 2019). Les lois Deferre, les premiéres lois
de décentralisation, consultado en: https://bit.ly/3cE1LPr

3 “(...) poder administrativo, es decir la capacidad que detenta la administracion para imponer sus puntos de vista a los
demas actores sociales”. Chevallier, Jacques (2013). Science administrative, Paris, Thémis, 5émé édition mise a jour, p. 237.
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ejecutiva, cada uno en su ambito territorial de competencia, las o los cuales
detentan un poder politico y administrativo (presidenta(e) de la Republica,
gobernadoras(es) y Jefa(e) de Gobierno, presidentas(es) municipales y
alcaldesas o alcaldes de la Ciudad de México), asi como competencias propias.

Es oportuno recordar que el Estado federal es una asociacion de estados
sujetos, en parte, a un solo poder vy, en parte, conservan su autonomia e
independencia. Esta conciliacion se logra mediante la interaccién de dos
principios: el de participacion y el de autonomia.

Por medio del primero, las comunidades asociadas colaboran en laformacion
de decisiones que seran validas para toda la Unién. Cualquier organizacién
federal conlleva la existencia de drganos encargados de gestionar intereses
comunes. Estas instituciones tienen facultades que varian de acuerdo con el
grado de intensidad del vinculo federal. Pero sea cual fuere su tamafo, habra
federalismo Unicamente si cada uno de los estados asociados participan en
la formacién de 6rganos o instituciones comunes (Chaparro, 1997, pp. 1-2).

Por medio del principio de autonomia, los Estados asociados mantienen
cada uno cierta libertad en la gestidn de sus asuntos. Tienen autogobierno
que se traduce en sus propias leyes y marco juridico, gobierno y sistema
jurisdiccional (Chaparro, idem).

Si bien el modelo federal conlleva muchas ventajas, entre éstas, la unidad
en la diversidad, también es verdad que existen nuevas realidades que
lo confrontan a nuevos desafios. Uno de ellos es el del fenomeno de la
metropolizacién, es decir, la concentracion de un nimero grande de
habitantes que tienen actividades sociales y econémicas dentro de una
zona funcional en la cual coexisten diversos responsables gubernamentales.

En el caso de nuestro pais, la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano en su articulo 3, fraccién
XXXVII, se refiere a una zona metropolitana como “Centros de Poblacion
o conurbaciones que, por su complejidad, interacciones, relevancia social
y econdmica, conforman una unidad territorial de influencia dominante y
revisten importancia estratégica para el desarrollo nacional”.

Sin duda es importante que nuestra ley defina no solo lo que es una zona
metropolitana, sino que, ademas, establezca normas basicas e instrumentos
de gestién con el fin de ordenar el uso territorial y los asentamientos
humanos. Asimismo, dicha ley define facultades y promueve la coordinacion



y la participacion entre las diferentes autoridades municipales, estatales y
federales de gobierno para la planeacion del territorio.

Sin embargo, cada vez son mas los retos que se deben afrontar y solucionar
en el marco de relaciones econémicas, sociales, administrativas y politicas
mas complejas dentro de un territorio especifico, como lo es una metrépoli
o una zona metropolitana. Algunos de los desafios que estos conglomerados
presentan son aumento de la poblacién, incremento de la urbanizacion,
provision de servicios, disparidades sociales y territoriales, uso de suelo,
existencia y/o acceso insuficiente a vivienda, concentracion de la pobreza,
deterioro del medio ambiente, falta o invasion de espacios publicos y areas
verdes, falta de transporte publico, problemas de trafico y de circulacién
por falta de infraestructura, exceso de construcciones o asentamientos
irregulares, informalidad del mercado laboral, profundizacion de la
segregacion, incremento de la violencia, entre otros.

De lo anterior se desprende la necesidad de buscar soluciones adaptadas
y funcionales que permitan hacer frente a dichos retos. En este sentido,
cabe recordar que el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos contempla los principios de coordinacién y de asociacion
intermunicipal. Asimismo, el parrafo décimo del articulo 21 de nuestra Carta
Magna habla de coordinacién en materia de seguridad publica entre los
tres 6rdenes de gobierno; el articulo 73 prevé que el Congreso de la Unién
puede establecer las formas y bases de coordinacién entre la Federacion, las
entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México; y el mismo articulo 115 establece que los municipios,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse para la eficaz
prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que
les corresponda.

Respecto a la asociacién municipal, también el articulo 115 constitucional
establece que, tratandose de la asociacion de municipios de dos o mas
estados federados, aquellos deberan contar con la aprobacion de las
legislaturas respectivas de dichos estados. Lo anterior significa que todos los
actores locales deben ajustarse a estos principios que, en muchas ocasiones
y derivado de las dindmicas econdmica, social, medioambiental o territorial
actuales, parecen no responder del todo a dichas dindmicas con eficacia.
En efecto, la coordinacidn y la asociacion vy, ciertamente, la planeacién, son
las Unicas vias juridicas con los que cuentan los ayuntamientos en México

para, por ejemplo, coadyuvar en la gestion metropolitana* o impulsar

4 “Lanocion de gestion metropolitana desde luego abarca diversos planos: institucional, administrativoy programético,
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iniciativas para el desarrollo regional. Y es que en México existen 74
zonas metropolitanas en donde residen y trabajan millones de ciudadanas
y ciudadanos, por lo que los desafios antes mencionados requieren de
respuestas eficaces en permanencia.

El debate entonces se hasituado en saber silas actuales normas juridicas que
contemplan los principios de coordinacion y de asociacién, particularmente
el articulo 115 constitucional, siguen siendo suficientes para lograr que
dicha cooperacién o asociacion pueda ser obligatoria, a fin de que ésta no
esté condicionada a las alternancias politicas de gobierno o incluso a la falta
de presupuesto.

Dicha cooperacién obligatoria, a juicio de cierta corriente legislativa
y ciudadana, debe darse en el marco de una reforma al articulo 115
constitucional, con el fin de que los ayuntamientos estén constrefiidos a
coordinarse y asociarse respecto de sus funciones y servicios que les atafien
en el marco de las materias de interés metropolitano establecidas en las
leyes federales y locales correspondientes.

Asimismo, se contemplaria el establecimiento de una instancia de
coordinacién técnica en el ambito local con representacién municipal,
previendo sus bases de funcionamiento, asi como el presupuesto respectivo
para su operacion. Todo ello en el marco de la gobernanza.

Pero ¢qué significa lo anterior y cudles serian algunos de los impactos
juridicos, e incluso politicos, que tendria ello en el contexto del federalismo
mexicano? Lo primero que debe senalarse es que la gobernanza es un
modo de gestion de asuntos complejos que ha sido muy utilizado en el
mundo empresarial y bancario internacional, es decir privado. El Estado no
ejerce mas su autoridad de manera vertical, sino que tiene que coordinarse
con todo tipo de actores de manera horizontal para llegar a decisiones
mutuamente convenientes.

Para el doctor y profesor en derecho publico de la Universidad de Paris,
Jacques Chevallier, la gobernanza se funda en un enfoque pluralista e
interactivo de la accion colectiva: reconociendo la complejidad de los

pero la nocion de gestién metropolitana debe comprenderse como la capacidad de los actores e instituciones para
hacer diligencias y obtener logros comunes, es decir, contar y mostrar una capacidad para en los margenes previsibles
sumar esfuerzos y lograr cierta eficacia ante un entorno politico que no solo provoca la fragmentacion institucional
sino que impulsa la no cooperacion, o la confrontacion mejor dicho”. Arias, R. Arellano, A., El drea metropolitana de
Guadalajara: travesia urbana, politica y gestion metropolitana, en Arellano, A., Ortiz, I., (Coord.), Coordinacion y
gestion metropolitana en Jalisco, Universidad de Guadalajara, Puerto Vallarta, 2013, p. 38.



problemas y la existencia de multiples poderes, de lo que se trata es de
coordinar su acciony de obtener su cooperacion. La gobernanza se presenta
como un método o mecanismo de regulacion de una vasta serie de problemas
o conflictos, mediante el cual los actores alcanzan periddicamente decisiones
mutuamente satisfactorias o vinculantes, a través de la negociacion y de la
cooperacion (Chevallier, 2004, p. 206).

Sin embargo, mas alla de sus bondades, la gobernanza conlleva también
ciertos efectos que deben tenerse presentes debido a que, sin duda,
impactan a la democraciay a la estructura federal mexicana. La gobernanza
representa una gestion pragmatica que ha impregnado, en particular, en
el campo de las politicas publicas, lo cual ha desplazado los enfoques
tradicionales de Gobierno o de soberania. Se trata de limitar el debate,
las diferencias, los desacuerdos politico-ideoldgicos, es decir, de exaltar
todo lo que enriquece a la democracia y a la diversidad federalista, para
tomar decisiones en funcién del pragmatismo, y/o de lo realizable, y
no de posiciones o proyectos ideoldgicos. Es la desideologizacion de la
cooperacion, de la negociacion, de la discusion, del intercambio, del debate,
es decir, de la democracia (Chaparro, 2006, pp. 224-228).

Es, asimismo, el debilitamiento del Estado al permitir el ingreso, en pie de
igualdad con él, de actores, privados y/o publicos, con poderosos recursos
y formas corporativistas que eventualmente podrian terminar imponiendo
o incidiendo, no siempre de la manera mas conveniente, por ejemplo, en la
direccion de las politicas publicas o el rol del Estado en materia econémica
o federalista (Chaparro, 2006, p. 231).

Por otro lado, la cooperacion en el marco de las zonas metropolitanas entre
los ayuntamientos y los municipios involucrados es, sin duda, deseable.
Las propuestas que van en el sentido de generar una visidon metropolitana
con la participacion de diversos actores, por medio de una o de algunas
estructuras administrativo-politicas (funcionarios o ciudadanos que podrian,
por ejemplo, ser electos por via indirecta por parte del cabildo municipal
para conformar la direccién de un érgano técnico, etcétera.) que impulsen la
cooperacion obligatoria entre gobiernos, ademas de una planeacion y una
accion a largo plazo e integrada, es una posibilidad que puede discutirse
pero de manera politico-democratica y no necesariamente o Unicamente
bajo un enfoque tecnocratico, desideologizado, horizontal y/o pragmatico
como lo representa la gobernanza.
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La modificacién al articulo 115 constitucional, la cual seria la que describe
el parrafo anterior, es decir técnica y pragmatica, y que es impulsada por
un sector de la sociedad en el contexto del debate publico, parece, en
principio, pertinente ante los limites que, a priori, han mostrado las figuras
de cooperacion y de asociacidén como actualmente se encuentran plasmadas
en nuestra Carta Magna. Ello con el fin de enfrentar el fendmeno de la
metropolizacién. Sin embargo, la obligacién de cooperar impuesta a los
ayuntamientos impactaria el precepto constitucional del municipio libre que
establece, entre otros, la no existencia de una autoridad intermedia entre el
ayuntamiento y el gobierno del estado federado.

Asimismo, la obligacion de cooperar entre ayuntamientos y la metrépoli a
la cual rodean para que las zonas metropolitanas funcionen con la ldgica
justamente de una metrépoli, podria significar una nueva centralizacion no
solo administrativa, sino politica. Ello como consecuencia de una planeacién
y un drgano técnicos en efecto, que involucren a diversos actores, pero que
ponen al Estado al mismo nivel que otros actores, privados o publicos, cuyos
recursos, por ejemplo, econémicos, pueden ser enormes, desequilibrando la
toma de decisiones y debilitando la autoridad politica del Estado como ya
se ha expuesto.

La coordinacion y la asociacion deben y pueden, efectivamente, actualizarse
y adaptarse a los nuevos tiempos, necesidades econdémicas y sociales de
las llamadas zonas metropolitanas. Sin embargo, la estrategia o enfoque
para esta actualizacién y/o adaptacion debe darse dentro de una légica
que fortalezca el pacto federal, no que lo debilite; dentro de una légica en
donde prevalezca la decision politica mas benéfica para la ciudadania y no
que privilegie Unicamente criterios econdmicos y/o tecnocraticos. Esto por
medio del verdadero didlogo democratico y a través del fortalecimiento de
nuestra tradicion juridico-constitucional municipalista y federalista a fin de
encontrar, en ese marco, formas y mecanismos innovadores de cooperaciéon
y/o de asociacion.

Es oportuno sefalar, por otro lado, que las alternancias politicas son
fendmenos propios de cualquier democracia por lo que elementos que
son parte de ésta como el didlogo, la discusion, la negociacion e incluso
el desacuerdo no pueden obviarse. Sin duda, el ordenamiento territorial
es primordial y necesario, sobre todo a la luz de las nuevas realidades y
necesidades, pero ello no debe ni puede darse a costa del debilitamiento
federal y municipal, es decir de la unidad en la diversidad o, si se prefiere, de
la participaciény de la autonomia.



COORDINACION METROPOLITANA COMO BASE
PARA EL DESARROLLO: EL CASO DEL ESTADO DE JALISCO

Enrique Alfaro Ramirez !

El trabajo coordinado entre municipios, o incluso entre estados
cuando comparten actividades sociales y econdmicas, es lo mas logico y
positivo para las personas que transitan de manera libre y cotidiana entre
diferentes demarcaciones territoriales. Hacerlo de la mano de la sociedad civil,
de instituciones y organismos que respaldan los proyectos de ciudad, le da
permanenciay legitimidad social.

Lo que hemos hecho en Jalisco es Unicamente dar sustento, claridad e identidad
a las zonas metropolitanas a través de la coordinacién. Para ello nuestros
mecanismos se fundamentan en una normatividad que contempla, cada vez de
forma mas claray definida, a las areas metropolitanas.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que no
habra autoridad intermedia entre ayuntamientos y gobiernos estatales, pero si
permite la posibilidad de que los municipios se coordinen y asocien para una
prestacion de servicios publicos mas eficaz. En Jalisco identificamos la necesidad
de crear mecanismos de coordinacion para, si bien mantener la autoridad a nivel
local y estatal como lo dicta la Constitucién, al mismo tiempo garantizar que
existan propuestas concretas y coordinadas y, sobre todo, con objetivos claros
a nivel metropolitano.

Las ciudades crecen a un ritmo acelerado, en 1950 sélo 43% de la poblacién
en México vivia en localidades urbanas, mientras que en 2020 el 79% de las
personas viven en zonas urbanas. Esto implica grandes retos de organizacion
territorial, uso de suelo, movilidad, seguridad y conservacién de los
ecosistemas. La forma mas acertada de tratar estos temas es bajo el enfoque
metropolitano; si las acciones de la ciudadania no se limitan a un territorio en
especifico, el actuar del gobierno no puede ni debe limitarse por las fronteras
territoriales administrativas. Debemos comprender que cada vez es mas
comun encontrarnos en ciudades interconectadas, en donde los traslados,
el desarrollo de actividades y la utilizaciéon de servicios publicos no pueden
definirse por municipio, sino que debemos tener el panorama completo para contar
la historia de la ciudadania.

1 Gobernador Constitucional del Estado de Jalisco (2018 - 2024).
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Estetextopretendedescribirelcaminoquehaseguido Jaliscoparadesarrollar
distintos mecanismos de coordinacién metropolitana, desde reconocer la
necesidad de trabajar en conjunto para hacer frente a problematicas sociales
cada vez mas apremiantes como el crecimiento de las ciudades y los efectos
del cambio climatico, hasta la urgencia por llenar los vacios que auin existen
en el marco normativo nacional ante la gobernanza metropolitana.

A nivel nacional el camino para definir un esquema de coordinacién
para las zonas conurbadas ha sido lento y poco claro. Por muchos afos
hemos sido testigos de cémo las ciudades crecen de manera descontrolada,
sin planes de ordenamiento territorial ni elementos de coordinacién. El
crecimiento de las zonas urbanas ha llegado a niveles que deben captar la
atencion de todos los actores politicos y analistas sociales, ya que a partir de
esta movilidad, de lo rural a lo urbano, es que enfrentamos cambios en las
dinamicas social, econémicay politica de las regiones.

Las zonas metropolitanas de todo el pais se han topado con pocainformacion
en el marco juridico nacional, en donde hay poco sustento para estas figuras
de organizacion. La Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos
no resalta el formato de Zona Metropolitana. Y es hasta el 2016, con la
promulgacion de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, que se reconoce la figura de las metrépolis y
se inicia el marco institucional para su delimitacién y regulacion.

Jalisco actualmente es un ejemplo a nivel nacional por su modelo de
coordinaciéon metropolitana. El trabajo conjunto que avanzay da resultados
cada dia es fruto de un proceso que inicié hace varios afos, del esfuerzo
conjunto de quienes entendimos hace mucho que debemos trabajar bajo un
modelo de “ciudad de ciudades”.

Los primeros avances normativos para plantear el modelo de Coordinacion
Metropolitana en el estado se establecieron a partir de la creacion de la
Comision de Asuntos Metropolitanos del Congreso de Jalisco en 2007,
previo a ello en la entidad no existian mecanismos que favorecieran el
didlogo entre centros de poblacién bajo una figura legal. Quienes integramos
en ese momento la Primera Comisién de Asuntos Metropolitanos de la LVIII
Legislatura del Congreso de Jalisco, la cual tuve el honor de presidir, nos
enfocamos en impulsar una iniciativa de ley para modificar los articulos 35,



50, 80, 81 y adicionar el articulo 81 bis a la Constitucion del estado para
delimitar y hacer la declaratoria de areas metropolitanas.

Esta reforma nos permitia promover un esquema de coordinacién que
se enfocara en la interaccion de gobiernos municipales con el gobierno
estatal, respetando la autoridad de cada nivel de gobierno, pero facilitando
la comunicacion y el trabajo conjunto para temas de relevancia respecto
a las zonas conurbadas. El 15 de abril de 2008 fue aprobada la reforma
constitucional, lo que llevd a Jalisco a la vanguardia en temas de desarrollo
metropolitano en el pais. Posteriormente, mediante el Cédigo Urbano para
el Estado de Jalisco aprobado el 12 de septiembre de 2008, se establecieron
en los titulos IV y V las bases que debian seguirse para la creaciéon de areas
y regiones metropolitanas de acuerdo con las disposiciones estatales en
materia de desarrollo urbano.

Estos avances en la legislacion dieron paso a que el 9 de diciembre de 2009,
luego de meses de trabajo para impulsar esta iniciativa, se aprobara la
declaratoria del Area Metropolitana de Guadalajara que en ese momento se
integraba por ocho municipios: Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonal3,
Tlajomulco de Zuniga, El Salto, Juanacatlan e Ixtlahuacan de los Membrillos.
Fue un momento historico para nuestro estado, pues finalmente existia un
acuerdo normativo que diera sustento al trabajo conjunto de los municipios
de la zona conurbada de Guadalajara.

El gran paso que fue la declaratoria dio pie a la formulaciéon de nuevos
mecanismos de organizacion para los municipios. Dos afos después
de la aprobacion, en enero de 2011 se publicé la Ley de Coordinacién
Metropolitana del Estado de Jalisco, en la que se establecen las bases y
procesosparalacreaciondeunesquemade coordinaciénentrelosmunicipios
mediante diversas instancias. Esta ley sustenta la figura de la Junta de
Coordinacién Metropolitana, la cual incluye a los alcaldes y al gobernador
de Jalisco, también del Instituto de Planeacion y Gestion del Desarrollo
del Area Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN), el Consejo Ciudadano
Metropolitano y el Consejo Consultivo de Planeacion Metropolitana. Esto
ha convertido a Jalisco en una entidad con una estructura metropolitana
solida, donde la planeacién es fundamental para el correcto desarrollo e
implementacién de las politicas publicas.

En enero del 2014 se presentd el Estatuto Organico de las Instancias
de Coordinacién Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara,
siendo un reglamento intermunicipal para la creacion, organizacién
y funcionamiento de los entes rectores de la coordinacion del Area
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Metropolitana de Guadalajara (AMG). Esto nos permitio sentar bases parael
desarrollo de los instrumentos de planeacion. Tal como lo sefala el estatuto,
se establecio que el objetivo de las instancias de coordinacion era “constituir
las bases para la organizacion y el funcionamiento coordinado de los
servicios publicos municipales de manera mas eficaz, para lo cual ejecutaran
subprogramas de manera planificada y organizada, con base en acciones y
procesos de mejora continua”, dejando claro el propésito de cada instanciay
su papel en el contexto de desarrollo metropolitano.

Todos estos avances en cuestion de normatividad metropolitana son los
que han colocado a Jalisco como precursor en el tema de coordinacién
entre municipios y nos han hecho referentes a nivel nacional. Hoy, las y
los jaliscienses podemos estar orgullosos del camino avanzado hasta
ahora. Sin embargo, es justo reconocer que el desarrollo metropolitano
no es Unicamente tarea del legislativo o del ejecutivo, sino que obtiene su
legitimidad del acompaiiamiento de la sociedad, gracias al respaldo que la
poblacion otorga a estos proyectos de integracion de ciudades.

La planeacién con enfoque metropolitano ha sido pieza clave desde
hace varios afios en el sector publico a nivel municipal en Jalisco, desde los
ayuntamientos se ha trabajado para llevar los casos de éxito locales a los
municipios vecinos y al resto del estado. En el 2010, desde el Ayuntamiento
de Tlajomulco, impulsamos la metodologia de desarrollo metropolitano
desde la base, demostrando que la participacion ciudadana es fundamental
para la gestion publica. No hay mejor manera de plantear metas que
escuchando a la gente, dando voz para expresar sus necesidades. Fue asi
que se establecieron mecanismos de participacién ciudadana innovadores
como el Presupuesto Participativo y la Ratificacion de Mandato, ambos
mecanismos ya consolidados y que debido a su importancia y a los buenos
resultados que se obtuvieron de estos ejercicios, ha sido posible replicar en
otros municipios del AMG, posicionando la gobernanza como base para el
desarrollo de las ciudades.

Posteriormente, durante la campana para la alcaldia de Guadalajara en el
primer semestre del 2015, desarrollamos propuestas con miras a crear un
modelo de ciudad que fuera mas alla de los limites municipales. Esto fue
sumamente importante, pues incluso antes de iniciar la gestion municipal ya
contabamos con la planeacién necesaria para arrancar las administraciones
de los ayuntamientos de manera coordinada en temas prioritarios, con



planes a largo plazo a pesar del corto tiempo que se tiene para desarrollar
los proyectos en las administraciones municipales. La planeacion que
efectuamos de manera coordinada entre aspirantes fue fundamental para
definir proyectos prioritarios a nivel metropolitano, como la movilidad, la
seguridady los servicios publicos.

Durante la administracion de Guadalajara los proyectos se desarrollaron
con una légica de interconexion con los municipios aledafos, ya que no
era eficiente, ni siquiera posible o viable, implementar planes o politicas
dirigidos exclusivamente a la ciudadania del municipio de Guadalajara,
pues miles de personas desarrollan sus actividades diarias en el municipio,
aunque habiten en otro, siendo necesario considerar a toda la poblacién
que interactta en la ciudad.

El crecimiento del Area Metropolitana de Guadalajara, no solo en su marco
juridico y consolidacion institucional, sino poblacional y territorial, ha
implicado grandes retos que dia a dia deben ser enfrentados. En el 2015 se
adhirié Zapotlanejo como el noveno municipio miembro del AMG, y en 2019
comenzd el proceso de integracion de Acatlan de Juarez a las instancias
de coordinacion metropolitana. Todas las incorporaciones y cambios que
enfrenta el AMG sin duda significan un mayor esfuerzo de coordinacion, por
ello es necesario tener cimientos institucionales sélidos.

Actualmente, al frente del Gobierno de Jalisco, hemos reforzado los
mecanismos de participacion ciudadana para definir entre todos los
proyectos que deseamos para la entidad. Iniciamos construyendo el Plan
Estatal de Gobernanza y Desarrollo (PEGD) de la mano de la ciudadania,
considerando diferentes instancias publicas, la academia y el sector privado.
En este documento rector plasmamos la necesidad de avanzar hacia un
modelo de gerencia metropolitana, no solo considerando el AMG, sino el
resto de las dreas metropolitanas existentes en el estado.

El efectuar la planeacion del gobierno a largo plazo y bajo el enfoque de
gobernanza metropolitana, nos ha permitido crear organismos que faciliten
lastareasy prioridades de laciudadania, propiciando el didlogoy los acuerdos
entre municipios. Por ejemplo, la creacion de la Agencia Metropolitana
de Bosques Urbanos (AMBU), o la Agencia Metropolitana de Servicios de
Infraestructura parala Movilidad (AMIM), ha permitido al Estado trabajar en
coordinacion con los municipios involucrados para el desarrollo de mejores
practicas que trascienden administraciones y produzcan mejores resultados.
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Siendo una de las metrépolis mas importantes del pais y sumando
ya 10 municipios y méas de 5.26 millones de habitantes (INEGI, 2020), el AMG
ha abierto el camino para crear mecanismos sdlidos de interaccién entre
municipios, elementos que han sido fundamentales para el desarrollo de
otras Areas Metropolitanas como la de Ocotlan y la Interestatal de Puerto
Vallarta-Bahia de Banderas.

Jalisco es la Unica entidad del pais con una Constitucién que establece
la obligatoriedad de la coordinacién metropolitana; en ninguna de las 74
zonas metropolitanas de México existe andamiaje juridico e institucional
comparable con el de esta entidad. El “modelo Jalisco” basado en un gran
acuerdo institucional, va mas alla de los limites territoriales, institucionales
y politicos e incluso ya es ejemplo a escala internacional.

La relevancia del modelo de planeacién toma fuerza con la creacién del
Instituto de Planeacion y Gestion del Desarrollo del Area Metropolitana
de Guadalajara (IMEPLAN), un organismo publico descentralizado que
promueve la gestién metropolitana y representa una parte fundamental
para la planeacion y anélisis respecto al ordenamiento territorial, manejo
de riesgos, medio ambiente y desarrollo sostenible, asi como la mejoraen la
provision de los servicios publicos.

Bajo el acompafamiento del IMEPLAN se han desarrollado diferentes
instrumentos de planeacién para los municipios que permiten dirigir el
actuar metropolitano:

e Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano del AMG
(POTmet), un instrumento obligatorio para la zonificacién
primaria.

e Sistema de Informacion y Gestion Metropolitana (SIGmetro) el
cual integra datos de todos los municipios parte del AMG y del
IMEPLAN.

° Programa de Desarrollo Metropolitano del AMG (PDM), el cual
contiene las politicas metropolitanas a seguir para alcanzar los
objetivos propuestos por los municipios que integran la metrépoli.

e Atlas Metropolitano de Riesgos, en el cual se plasma la
informacién sobre las zonas de riesgos en la zona metropolitana.



A través de un marco normativo sélido, los objetivos planteados a nivel
metropoli pueden ser mas cercanos. Por ejemplo, en Jalisco la coordinacion
metropolitana hasido pieza clave para el ordenamiento territorial, al facilitar
el didlogo ante la delimitacion de espacios municipales con el propdsito de
brindar certezajuridicay administrativa al territorio que corresponde acada
municipio, lo que se refleja en mayor claridad en la proveeduria de servicios
publicos.

Otro ejemplode unbuentrabajo de coordinaciéon hasido lacreacion del Atlas
Metropolitano de Riesgos y el Mapa Unico de Inundaciones, la conformacion
de estos elementos es un gran ejercicio de gobernanza metropolitana, yaque
requiere de la participacion activa de municipios. Pero sobre todo del interés
de la sociedad, pues son las personas quienes comparten la informacién que
alimenta a este recurso.

Existen diversas acciones que los municipios parte del AMG han realizado
en conjunto con el firme propésito de cumplir con los compromisos de la
agenda climatica a nivel internacional. Jalisco en los ultimos afos ha sido
lider nacional en la agenda medioambiental, representando a México en
eventos internacionales y planteando posicionamientos a nombre de los
gobiernos subnacionales.

Estos actos se repiten a nivel municipal y la coordinacién metropolitana ha
hecho posible que los proyectos vayan mas lejos, generando compromisos y

objetivos mas ambiciosos, pero, ala vez, mas realistas al trabajar en conjunto.

Algunos ejemplos de lo que nos ha permitido la gobernanza metropolitana
para contribuir al desarrollo sostenible son la incorporacion a la Red de
Ciudades Resilientes (Resilient Cities Network), el trabajo conjunto con
Cities4Forests, la Alianza para la Accion Climatica (ACA-Guadalajara), asi
como la integracion al Grupo Liderazgo Climatico C40, entre otras acciones
que enriquecen el trabajo de los municipios.

Gracias a que contamos con mecanismos de coordinacién que apuestan por
el desarrollo sostenible, por la reduccién de emisiones y por toda accion que
contribuya a reducir los efectos adversos del cambio climético, es que se
han consolidado herramientas tan importantes como es el Plan de Accion
Climatica (PACmetro), un plan alineado a los objetivos del Acuerdo de Paris
e instrumento rector de la politica climatica a nivel metropolitano, el cual es
ejemplo para otras areas metropolitanas a nivel nacional y motivo de orgullo
parael AMG.
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De manera paralela a la creacion del IMEPLAN como modelo de
gerencia de ciudad, desde el 2009 comenzd a gestarse la creacién de la
Policia Metropolitana de Guadalajara como la institucién coordinadorade la
estrategia de seguridad para el AMG.

Los primeros pasos se dieron con la inclusidon de Tlajomulco de Zuniga en
la Red de Ciudades mas Seguras de ONU-Habitat durante la administraciéon
2009-2012. Entonces comenzé un modelo basado en la prevenciéon del
delito priorizando la promocidén deportiva y cultural como herramientas de
cohesidn social. Desde entonces, iniciativas similares se han emprendido
en los municipios que conforman el AMG. De manera posterior, desde
la administracion 2015-2018 del Gobierno de Guadalajara, se impulsé
la creacién de la Agencia Metropolitana de Seguridad (AMS) como una
instancia intergubernamental, en la que participaron los nueve municipios
metropolitanos y el Gobierno del Estado. Esta Agencia era la encargada de
disefar y evaluar politicas publicas para la prevencion social del delitoy para
mejorar el trabajo de las corporaciones municipales de seguridad.

Con el cambio de administracion estatal en diciembre de 2018, comenzaron
las gestiones para crear la Policia Metropolitana como una respuesta para
atender las obligaciones en materia de seguridad, que tienen tanto el
estado como los municipios, de una manera coordinada y colaborativa para
hacer frente a los retos actuales de la ciudad en materia de prevencién de
la violencia y el delito; asi como el fortalecimiento y mejoramiento de las
corporaciones, bajo un esquema de mando Unico para la prevencién, accién,
proteccién y combate delincuencial.

Finalmente, el 26 de julio de 2019 se firmd el convenio para la creacién del
Organismo Publico Descentralizado Intermunicipal Policia Metropolitana
de Guadalajara, entre el Gobierno de Jalisco y ocho de los nueve municipios
metropolitanos. Mientras que San Pedro Tlaguepaque se unié el 18 de
agosto del mismo aiio.

La creacion de la Policia Metropolitana se sustenta en un andamiaje juridico
solido que parte desde la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su articulo 21, parrafo 10, respecto al deber de coordinacion
entre los tres érdenes de gobierno “para cumplir con los fines de seguridad
publica”. De la misma Carta Magna, el articulo 115, fraccion 11, sefiala a la
seguridad publicacomo unade las atribuciones de los gobiernos municipales,



asi como su capacidad de coordinacién con otros municipios y estados. Por
otro lado, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en su
articulo 39, remite al citado articulo 115 de la Constitucion respecto a la
capacidad de coordinacion entre municipios y estados para cumplir con su
deber de prestar el servicio de seguridad publica a la ciudadania.

A nivel estatal, la Ley del Sistema de Seguridad Publica para el Estado de
Jalisco, en su articulo 10, asi como en los capitulos I y I, establece las bases
para la coordinacion en materia de seguridad publica. De manera similar, la
creacioén de la Policia Metropolitana se sustenta por la ya mencionada Ley
de Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco.

Este modelo de coordinacion permitio resolver la tensién politica al permitir
que cada municipio conserve a sus policias. Pero propiciando la operacién
coordinada mas alld de los limites municipales administrativos. Bajo
este modelo, los municipios no pierden sus policias. Las y los servidores
publicos dedicados a la seguridad permanecen administrativamente en
cada comisaria, pero con un salario homologado. Para lograr esto, se tomé
como base a Zapopan, la corporacién con el salario mas elevado y es el
Gobierno de Jalisco quien cubre los gastos de homologacion. Respecto al
mando, se debe destacar que, aunque cada corporacion tiene su comisario,
hay una sola estrategia coordinada por el Comisario General, quien ejerce el
mando, conduccién y control del personal, asi como la representacion legal
y administrativa del OPD.

Aligual que el IMEPLAN, este OPD tiene una Junta de Gobierno conformada
por la persona titular del ejecutivo estatal, que fungira como presidente, y
los nueve presidentes municipales que tendran derecho a voz y voto. La
integran también el Comisario General y un Secretario Técnico, ambos
designados por la Junta de Gobierno, con derecho a voz. Ademas, se invité
al Comandante de la Décimo Quinta Zona Militar y al Enlace de la Guardia
Nacional para Jalisco, con el objetivo de alinear la funcién del organismo con
las politicas y programas nacionales en materia de seguridad.

De esta manera, la Policia Metropolitana ha sido un factor importante en la
reduccién del 30.7 % en la incidencia delictiva general del AMG al comparar
el acumulado de enero-mayo del 2018 con el mismo periodo del 2021; asi
como una disminucion del 53.2 % en los robos de alto impacto en el mismo
periodo evaluado.
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Se debe destacar que este modelo facilita, ademas, la constante revision,
mas alla de los intereses politicos, de la estrategia de seguridad al participar
en ella, de manera directa, los tres 6rdenes de gobierno, propiciando asi un
mejor desempeno de todas las corporaciones en beneficio de la ciudadania.

Todas las dreas metropolitanas enfrentan distintos retos debido a
que ninguna zona es igual a otra, por lo que cada una debe establecer sus
propias metodologias de organizacion y adaptar los mecanismos existentes
a su contexto. En si mismo, el mayor desafio es ese, la imposibilidad de
unificar criterios y partir desde el origen en cada area que se desarrolle en
conjunto.

Es imperiosa la necesidad de construir mecanismos de organizacion y
cooperacion para las zonas metropolitanas; elementos que aseguren su
permanencia mas alld de los periodos de gobierno. Crear instituciones
solidas y con fundamentos legales garantizara la continuidad de los
proyectos, independientemente de las agendas politicas. En Jalisco, toda
area metropolitana debe contar con un marco institucional que defina su
esquema de coordinacion. A nivel nacional, de manera legal se debe dejar el
menor margen para que los vaivenes politicos no sean un factor que impida
el desarrollo de las metrépolis o la construccion de andamiajes juridicos y
esquemas institucionales con el respaldo social y consenso politico de los
actores involucrados.

Un reto adicional, pero no menos importante, es construir y reforzar todos
estos mecanismos de coordinacion a la par que el fendmeno metropolitano
crece y demanda mayor organizacién en la agenda urbana ya que muchas
ciudades crecen de manera rapiday sin la asesoria técnica ni las capacidades
queofreceunmarcoinstitucional consolidado.Es necesariogeneraracuerdos
por la agenda de la ciudad que trasciendan con el tiempo para coordinar la
articulacion del futuro del AMG en materia de vivienda, ordenamiento
territorial y ecoldgico, movilidad y transporte, infraestructura estratégica,
entre otros temas apremiantes.

No serd suficiente contar con las instituciones si no garantizamos que
éstas ofrezcan resultados. Es fundamental que desde la construccién de
los marcos normativos se establezcan metodologias de evaluacion del
desempeio y de resultados que permitan efectuar andlisis concretos y
sustentados en informacion real y oportuna. Contar con indicadores que



faciliten y guien la evaluacion sera la forma de ofrecer buenos insumos
para la toma de decisiones. Ante este planteamiento, no podemos dejar de
lado el requerimiento de que toda esta informacion sea transparente y de
acceso publico, pues la base de la gobernanza es acercar la informacién a la
ciudadania. Un gobierno abierto promueve la participacion ciudadanay, a su
vez, mayor participacién conlleva a mejores resultados de gobierno.
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DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADO
DE LA METROPOLIZACION EN MEXICO Y SU
PERFILACION COMO DERECHO HUMANO

Carlos Ramiro Ruiz Moreno y Enrique Arambula Maravilla?

Mediante el analisis de Derecho Constitucional Comparado en las
entidades federativas, al estudiar la metropolizacion, tanto en la Federacion,
como en la Ciudad de México, se identifican elementos a reflexionar, ello ante la
iniciativa de reforma constitucional en materia municipal presentada en el 2021
al 6rgano revisor.

Parafraseando a Biscaretti (1991), el Derecho Constitucional Comparado es
el estudio de Leyes Fundamentales, mediante el método comparativo, con
aplicaciones especificas para el Derecho, para cotejar normas e instituciones,
advertir caracteristicas significativas, elementos similares y diferencias, precisar
principios y reglas, y construir una sintesis de susceptible transpolacién (p.
79). Por lo que, del 10 al 13 de junio de 2021, se efectud una recopilacion de
articulos constitucionales y se procedié a su sistematizacion, para identificar
analogias y diferencias, y se elabord una sintesis para facilitar subsecuentes
generalizaciones:

e Ambito federal: El 18 de diciembre de 2020 se modificé el art.
115, fracc. VI de la Constitucion Federal, relativo a que cuando
dos o mas centros urbanos de dos o mas municipios distintos y de
diferente entidad federativa, al reunir o tender a una continuidad
geografica, los tres niveles de gobierno podran planear y regular
coordinadamente su desarrollo, asi como la movilidad y seguridad
vial. El art. 122, fracc. VI, refiere la existencia de municipios
conurbados en la zona metropolitana de la Ciudad de México, para la
coordinacion con la Federacion, las demarcaciones territoriales de la
ciudad, las entidades federativas y municipios, mediante el Consejo
de Desarrollo Metropolitano, para delimitar ambitos territoriales y
acciones de coordinacién de obras y servicios publicos, compromisos
de las partes para asignar recursos a los proyectos, y proyectar el
desarrollo de zonas conurbadas y prestacién de servicios publicos
(Congreso de la Unién, 2021)

1 Profesores-Investigadores de la Division de Estudios Juridicos del Centro Universitario de Ciencias Sociales y
Humanidades (CUCSH) de la Universidad de Guadalajara (UdeG).
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e Antecedente local de la metropolizaciéon- El 1o. de mayo de
2008 se publico, en el Periédico Oficial “El Estado de Jalisco”, el
Decreto 22137/LVI111/2007 del Congreso del Estado de Jalisco
(2008), modificando los arts. 35, 50, 74, 80, 81 BIS y 87 de su
Constitucidn, para que, a propuesta del Ejecutivo, la Legislatura
delimitara y realizara la declaratoria de las areas metropolitanas
(arts. 35 y 50). Se incluyd el Derecho a ser electo a personas de
un drea metropolitana en los municipios que la conforman (art.
74, fraccion ). En el articulo 81-BIS se indica que los municipios
de un area metropolitana, se sujetan a las bases que expida el
Congreso, para coordinarse mediante un ente con personalidad
juridica, patrimonio propio y representacién de los Presidentes
Municipales que integran el area, auxiliado por un organismo
técnico denominado Instituto Metropolitano de Planeacion, en el
que participan Ayuntamientos del drea y una instancia consultiva
y de participacién ciudadana, ello para evaluar y dar seguimiento,
cuya organizaciéon y funcionamiento se fijan en la legislacion.

Elart.87 indicaquelas dreas metropolitanas se crean cuando existe uncentro
de poblacion, constituido por dos o mas municipios del Estado o incluso
de otra entidad federativa que, por su cercania geografica, tendencias de
crecimiento, y relaciones socioeconémicas, sean declarados por el Congreso.
Cuando existan centros de poblacion que cumplan las mismas condiciones,
podran ser declarados por el Congreso como region metropolitana, con
la posibilidad de que el Ejecutivo y los Ayuntamientos realicen convenios
para plantear, regular y coordinar su desarrollo conforme a la legislacion,
concordante con la atribucion de los Ayuntamientos de celebrar convenios
de coordinacion, establecer mecanismos de colaboraciéon y crear figuras
de asociacion con otros ayuntamientos, cuando éstos pertenezcan a una
misma area metropolitana (art. 80).

Las Constituciones en las que se establece dicha coordinacién
y asociacion de la misma entidad federativa, incluyendo otras, para la
eficaz prestacion de servicios publicos y mejor ejercicio de sus funciones,
con aprobacion de su Congreso, son las obtenidas de los Congresos de
Aguascalientes (2021), art. 69; Baja California (2021), art. 84; Baja California
Sur (2021), numerales 126 y 148; Campeche (2021), art. 54; Chiapas (2021),
art. 83; Chihuahua (2021), art. 138; Coahuila de Zaragoza (2021), art. 67,
Durango (2021), art. 156; Guanajuato (2021), art. 117, Guerrero (2021),



art. 178; Michoacan de Ocampo (2021), art. 123; Morelos (2021), art. 114-
BIS; Estado de México (2021), art. 61; Nayarit (2021), art. 110; Nuevo Ledn
(2021), art. 63; Oaxaca (2021), art. 113; Puebla (2021), art. 104; Quintana
Roo (2021), art. 150; de San Luis Potosi (2021), art. 114; Sinaloa (2021),
art. 121; Sonora (2021), arts. 64 y 138; Tabasco (2021), art. 65; Tamaulipas
(2021), art. 132; Veracruz de Ignacio de la Llave (2021), art. 71; Yucatan
(2021), art. 85;y de Zacatecas (2021), art. 118.

En la Constitucion publicada por el Congreso del Estado de Colima (2021)
se agrega que es previo acuerdo del Cabildo, art. 90. En la del Congreso de
Hidalgo (2021) la legislatura requiere mayoria calificada para aprobar los
convenios con municipios de otra entidad federativa; y en la del Congreso
de Tlaxcala (2021) se vigila que los municipios de otras entidades cuenten
con la aprobacién de su Legislatura, art. 93.

La aprobacién es mediante convenios en Baja California (en su art. 27),y en
la Ciudad de México dichos instrumentos son aprobados por las Alcaldias
para la prestacion de servicios publicos con los municipios conurbados (arts.
19 y 53), en Campeche tales instrumentos son conforme a la constitucion
y la legislacion (art. 105). En Morelos se emiten normas generales para su
celebracidn (art. 118). En Colima se emiten leyes para aprobar los convenios
conlos gobiernos de los Estados en materia de conurbacion, cuya celebracién
corresponde al Ejecutivo (arts. 34 y 58). En Chiapas los Ayuntamientos
de las Zonas Metropolitanas y el Ejecutivo, pueden convenir la inversién
publica, considerando los habitantes de los municipios involucrados (art. 22).
En la Ciudad de México la Jefatura de Gobierno puede suscribir convenios y
concertar con la federacién, entidades federativas y municipios conurbados
para la ejecucidon y operacion de obras, prestacién de servicios publicos o
realizacion de acciones (art. 19); en la Ley en materia municipal se incluye
la coordinacién o asociaciéon de municipios como en Baja California (art.
81) y Colima (art. 90). Asimismo, en la Ciudad de México se enfatiza que la
participacion en los Consejos de Desarrollo Metropolitano es conforme a la
legislacion (art.19).

En Baja California Sur, para las coordinaciones y asociaciones se pueden
construir corporaciones, cuyo objeto sea estudiar de los problemas locales;
realizar programas de desarrollo; establecer cuerpos de asesoramiento
técnico; capacitar sus servidores publicos; instrumentar programas de
urbanismo y planeacion del crecimiento; construir obras y prestar servicios
publicos o mejora sus funciones; y las que promuevan el bienestar y progreso
de sus comunidades (art. 126).
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EnlaCiudad de Méxicootrosfinessonlacreaciéndeinstanciasy mecanismos
de coordinacion, de conformidad con la Constitucion y la legislacion, para
la planeacion del desarrollo y la prestacion de servicios publicos regionales
y metropolitanos, refiriendo en forma enunciativa los casos (art. 19). En
el Estado de México, en las asociaciones se pueden concesionar servicios
publicos,y en caso de trascender el periodo constitucional del Ayuntamiento,
se requiere la autorizacién de la Legislatura (art. 126).

En Tlaxcala la coordinacién y asociacion es para la definicion, planeacion y
ejecucionde politicas, estrategias, obras, servicios y acciones paralaatencién
a grupos con mayor rezago y marginacion; elevar el nivel y calidad de la
cobertura de servicios; promover el desarrollo municipal, regional estatal o
interestatal; la integracion equilibrada de las regiones; y la ejecucién eficaz
de obras, servicios y actividades de su competencia (art. 93).

En Baja California Sur, de requerirse un crédito o inversiones estatales,
se propondra la aprobacion de la Legislatura y el Ejecutivo se encargara
de coordinar y vigilar su realizacién (art. 127). En la Ciudad de México,
su Congreso autoriza los montos para recursos materiales, humanos y
financieros (art. 19). En Durango se hace alusion a proyectos de inversion
publica para programas estratégicos, reflejados en acciones y obras
de infraestructura de desarrollo regional, que podran ser multianuales,
autorizados por el Congreso del Estado y evaluados conforme a la ley (art.
48).

El Ejecutivo participa, en coordinacion con los municipios, en la planeacion
y regulacién de zonas de conurbacién como en Aguascalientes (art. 49), o
zonas conurbadas como en Baja California Sur (numeral 11) y Nuevo Ledn
en las zonas de conurbacidn y zonas metropolitana, conforme a las leyes
(arts. 23). En Chiapas presenta al Congreso los programas regionales para su
examinacion y aprobacion, y son publicados oficialmente y éste se encarga
de evaluar su cumplimiento (art. 59).

El Cabildo de las Alcaldias en la Ciudad de México impulsan, ante el Consejo
de Desarrollo Metropolitano y los organismos conducentes, mecanismos de
coordinaciéon metropolitana y regional, especificando los objetivos, plazos,
términos, recursos (humanos, materiales y financieros), asi como a los
responsables para la ejecucién, seguimiento y evaluacién de las acciones
y programas, ademas de la participacién y representacién ciudadana y lo
demas previsto en la legislacion (art. 19). La participacion parala elaboracion,
ejecuciony evaluacion de politicas de coordinacién regional y metropolitana
es conforme a mecanismos constitucionales de democracia directa. Los



poderes publicos y alcaldias difunden los acuerdos y convenios y rinden
cuentas de sus avances y resultados. Se realizan consultas ciudadanas en
los acuerdos para la ejecucién de obras y prestacién de servicios publicos,
siendo vinculatorias (art. 19). En el Estado de México la ciudadania puede
participar individual o mediante agrupaciones legalmente constituidas en la
planeacion (art. 139).

El Congreso de la Ciudad de México impulsa la coordinacién con otros
Congresos de entidades de la Zona Metropolitana del Valle de México, con
apego a los principios federalistas y respeto a la descentralizacién territorial
(art. 19). En Campeche el Congreso resuelve los problemas politicos
intermunicipales (articulo 54) y en Chiapas se exige una ley para dirimir
los conflictos entre los municipios (art. 83). En San Luis Potosi el Tribunal
Estatal de Justicia Administrativa dirime las controversias de los organismos
intermunicipales y se consideran como servidores publicos al personal de
las administraciones intermunicipales (arts. 123 y 132), igual en Zacatecas,
aunque Tribunal de Justicia Laboral Burocratica no resuelve conflictos
de trabajadores de organismos intermunicipales, pero dichos servidores
publicos son sujetos de responsabilidades (art. 112).

Planeacién regional

Los municipios participan en la formulacién de planes o programas
o proyectos de desarrollo regional, como en Baja California Sur (numeral
148) y Guanajuato (art. 14), Veracruz (art. 71), pero también en la
instrumentacion, control y evaluacion, como en Sonora (arts. 25-D y 136).
Dichos instrumentos:

a. Pueden ser realizados por la Federacion o los Estados,
garantizando la participacion de los municipios, como en
Aguascalientes (art. 71), Chihuahua (art. 138), Colima (art. 90),
Nayarit(art.111),Nuevo Ledn (art. 132), San Luis Potosi(art. 114);
Coahuila (art. 158-U), Puebla (art. 105), Quintana Roo (art. 155),
Sinaloa (art. 125), Tabasco (art. 65), Tamaulipas (art. 134), Yucatan
(art. 83) y Zacatecas (art. 120). En Guerrero dichos proyectos
podrian estar programados con la federacién, que incluya zonas
urbanas (arts. 93y 178). Al Ejecutivo le corresponde el desarrollo
integral de la entidad, ejecuta y controla y evalta los planes
metropolitanos y regionales y los que se deriven, consultando
a los Ayuntamientos respectivos, como en Durango (art. 98) y el
Estado de México (art. 77). En Hidalgo, los programas regionales
se sujetaran al Plan Estatal de Desarrollo, cuyo cumplimiento y
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vigilancia también corresponde a los municipios (arts. 71,86, 115
y 141) como en Zacatecas (art. 119). En el Estado de México los
municipios ejercen de manera coordinada con el gobierno estatal,
de acuerdo a los planes y programas regionales y metropolitanos
(arts. 77 y 139) y en Nayarit, para la planeacion regional, el gasto
publico atiende la perspectiva de género y la transversalidad en
sudisefio (art. 110);

La planeacion es conforme a las leyes federales y estatales
relativas como en Baja California (art. 83) o leyes generales de
la materia como en Baja California Sur (numeral 148), Guerrero
(art. 93) o los planes generales de la materia, como en Chihuahua
(art. 138), Coahuila (art. 158-U), Colima (art. 90), Guanajuato
(art. 117), Guerrero (art. 93), Hidalgo (art. 141), Michoacan de
Ocampo (art. 123), Morelos (art. 116), Oaxaca (art. 113), Puebla
(art. 105), Quintana Roo (art. 155), San Luis Potosi (art. 114),
Sinaloa (art. 125), Tabasco (art. 65), Tamaulipas (art. 134), Yucatan
(art. 83),y Zacatecas (art. 120);

En Chiapas los programas regionales son presentados por el
Ejecutivo para la examinacion y aprobacién del Congreso, para
su posterior publicacién oficial, ademas de que éste emite
opinion sobre la evaluacion anual del cumplimiento, conforme a
la legislacion (arts. 45y 59);y,

En Guerrero hay un Consejo de Politicas Publicas, adscrito
al Ejecutivo, para la planificacion de dichas politicas para el
desarrollo social, sustentable y equilibrado de las regiones y los
municipios, para lo cual los Ayuntamientos concurren con las
autoridades estatales y federales en la planeacion regional (arts.
154y 159).

Desarrollo de los pueblos originarios

En San Luis Potosi, la entidad federativa y los municipios, con la

participacion de las comunidades, establecen instituciones, sistemas y
politicas para el desarrollo humano y social de los pueblos y comunidades
indigenas, fijandose legalmente los mecanismos y procedimientos para el
desarrollo regional (art. 9). En Michoacan se establece la libre determinacion
de los pueblos originarios en sus ambitos comunales y regionales. Se prevé
la libre asociaciéon y coordinacién, con un reconocimiento, ejercicio y
salvaguarda de sus derechos de propiedad, posesion de tierras, territorios y
recursos naturales, de identidad cultural y territorial, con modelos propios
de economia (art. 2-BIS).



Seindicaelimpulsodel desarrolloregional enzonasindigenas, parafortalecer
las economias locales y mejorar las condiciones de vida de sus pueblos,
mediante acciones coordinadas entre los tres érdenes de gobierno, con la
participacion de las comunidades, como en Campeche (art. 7), Coahuila (art.
7), Hidalgo (art. 5), Quintana Roo (art. 13), Sinaloa (art. 13 BIS) y Sonora (art.
1), para:

a. Abatir carenciasy rezagos que afectan los pueblos y comunidades
indigenas como en Campeche (art. 7), Coahuila (art. 7), Hidalgo
(art. 5), Quintana Roo (art. 13) y Sonora (art. 1). En Durango
especifica que los rezagos son socioeconémicos (art. 39);

b. Promover la igualdad de oportunidades y eliminar practicas
discriminatorias, con instituciones y politicas para garantizar los
derechos de los indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos
y comunidades, disefiadas y operadas conjuntamente con ellos,
como en Coahuila (art. 7), Quintana Roo (art. 13), Sinaloa (art. 13)
y Sonora (art. 1); e,

c. Impulsar los niveles de escolaridad; establecer espacios para
la convivencia y recreacion; acceso al financiamiento para
construccion y mejoramiento de vivienda; mayor cobertura de
los servicios sociales basicos; acceso a los servicios de salud;
incorporacion de las mujeres indigenas al desarrollo productivoy
establecer politicas sociales para apoyar actividades productivas
y el desarrollo sustentable, como en Durango (art. 39).

En Oaxaca los municipios y las comunidades indigenas, pueden asociarse,
considerando su filiacién étnica e histérica, para formar asociaciones de
pueblosycomunidadesindigenas paraestudiar los problemaslocales, realizar
programas de desarrollo comun, establecer cuerpos de asesoramiento
técnicos y capacitar servidores publicos (art. 113).

En Baja California, cuando dos o mas centros urbanos, situados
en territorios de dos o mas municipios, tanto del Estado como de otras
entidades federativas colindantes, presentan conurbacion (entendida como
una continuidad fisica, demogréfica econémica y social), que formen o
tiendan aformar dos o mas centros de poblacion, la federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,
planean y regulan de manera coordinada el desarrollo de dichos centros,
con apego a las leyes (art. 84).
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En Nayarit sélo se hace alusién a la continuidad geografica (art. 110). En
Nuevo Ledn se incluye laintegracion socioecondmica, asi como a la ejecucion
conjunta de obras y prestacion eficaz de servicios, pudiendo convenir con
el Ejecutivo la dimension y los limites de una zona metropolitana (art. 132).
En Guerrero se conceptualizan las zonas urbanas (art. 93). En Morelos, se
indica para la conurbacién interestatal, la continuidad demografica y en
la conurbacion intermunicipal hay la formacion o tendencia a una unidad
demografica, econdmica y social, en ambos casos es para planear y regular
de forma coordinadas el desarrollo de los centros urbanos, conforme a la
“Ley federal de la materia” y la declaratoria del “Ejecutivo federal” (art. 85-B).

En Coahuila, el Estado para el cumplimiento de sus funciones, se divide en
distritos, zonas de desarrollo econémico y circunscripciones, con base en la
agrupacion de sus municipios. Su determinacion, aprobacion y publicacion
oficial se hace por los poderes publicos competentes. Los municipios
involucrados son consultados y sélo con la aprobacion de su Ayuntamiento
aportan de su hacienda municipal (art. 6).

En materia metropolitana, el gobierno del Estado de México y los
Ayuntamientos pueden participar en la planeacién y ejecucion de acciones
con la Federacion, y con las entidades federativas colindantes, en las
materias enunciadas en la constitucion en forma no limitativa, ademas
de conformar comisiones metropolitanas, de acuerdo a la legislacion, las
cuales pueden ser creadas al interior del Estado, por el Ejecutivo y los
Ayuntamientos, cuando sea declarada una zona metropolitana, para la
ejecucion de obras y prestacion de servicios, de planes, programas y demas
acciones, publicandose oficialmente los acuerdos y convenios para el
cumplimiento de los planes metropolitanos, con presupuestacion estatal y
municipal, bajo principios de proporcionalidad y equidad (art. 139).

En Hidalgo, el Ejecutivo promueve con los Ayuntamientos, la fusion de
comunidades para conformar otras de mayor extensidn, para integrar
nucleos aislados de poblacion y ejecutar programas de desarrollo regional
(art. 120). En la Ciudad de México el ordenamiento territorial es para
la racional utilizacion del territorio y los recursos, crear y preservar el
habitat, mediante la coordinacion de alcaldias, la federacién, las entidades
federativas y municipios conurbados, para integrar un sistema de areas
naturales protegidas (art. 16).



En el Estado de México para la proteccion al ambiente, el Ejecutivo puede
establecer regiones ambientales y Centros Integrales de Residuos en cada
region y coordinarse con los municipios, mediante convenios, conforme a
las disposiciones aplicables (art. 126). En el Estado de México, después de
la declaratoria de las zonas metropolitanas para la coordinacién de planes,
programas y acciones entre siy los gobiernos estatal y federal, se le asignan
los presupuestos respectivos (art. 61).

En las zonas conurbadas o metropolitanas, con la aprobacion de
mayoria calificada de los respectivos Ayuntamientos, se pueden celebrar
convenios para que, conforme a la ley de la materia, emitan reglamentos
intermunicipales para la prestacion de servicios y el mejor ejercicio de las
funciones, asi como en aras de homologar requisitos para tramites que
soliciten particulares, considerando las autoridades competentes de cada
municipio (art. 104).

El desarrollo regional y sus implicaciones humanas

En Quintana Roo se consideran las condiciones especiales de
desventaja geografica de ciertas regiones, por lo que se toman medidas
para integrarlas equitativamente al desarrollo estatal (art. 8). En Veracruz,
en la educacion se implementan medidas para combatir las desigualdades
socioecondmicas y regionales (Art. 10). En Zacatecas queda prohibida toda
discriminacion motivada por origen étnico o regional (art. 21).

En Colima un derecho de la poblacién es estar informada sobre los
acontecimientos de su entorno regional (Art. 5). En la Ciudad de México,
es una prioridad para sus habitantes, la coordinacién y gestién regional y
metropolitana con la federacidn, las entidades federativas, los municipios
conurbados de la Zona Metropolitana del Valle de México y Regién Centro
del pais. Las autoridades deben impulsar un desarrollo incluyente, funcional
y eficiente, en concordancia con el sistema de planeacién nacional y de
la ciudad. En los organismos metropolitanos, las autoridades coparticipar
para mejorar las condiciones de habitabilidad, movilidad, sustentabilidad y
calidad de vida en la metropoli, procurando la equidad en la colaboracion,
ademas de crear instrumentos y mecanismos para la aplicacion de politicas y
servicios suficientes y de calidad para las personas de la Zona Metropolitana
del Valle de México, con una vision territorial ecosistémica, incluyente y
participativa (art. 19).
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El gobierno procura el desarrollo integral de los pueblos y personal,
mediante una politica estatal para el desarrollo industrial que incluya
vertientes regionales, inter alia, refiriendo la competitividad, como en
el Estado de México (art. 18) y Nuevo Ledn (art. 24). En Oaxaca, en la
planeacion se consideran las peculiaridades de cada region, las cuales
el Ejecutivo tiene que visitar continuamente y procurar resolver sus
problemas socioeconémicos y administrativos. Es responsabilidad del
Estado promover el desarrollo de las actividades turisticas, asegurando
que los centros de turismo crezcan de manera integrada al desarrollo de
laregion (arts. 20, 28,89,y 127).

La metropolizacién requiere ser planteada como Derecho
Humano y con una visién holistica que considere la competencia de los
tres niveles de gobierno y entes metropolitanos, para la coordinaciéon de
la planeacion, programacion, presupuestacion, ejecucion, transparencia,
participacion ciudadana, control y evaluacion (rendicion de cuentas), en
temas prioritarios y contenidos transversales, incluyendo mecanismos
para dirimir conflictos o controversias.
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PRESENTACION

Patricia Mercado Castro?!

Podemos afirmar que la publicacion en 2016 de la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU) significé un cambio de época en materia metropolitana. Permitio
contar por primera vez con un marco normativo propicio para impulsar procesos
de coordinaciéon y concurrencia entre los ambitos federal, estatal y municipal.
El Capitulo Sexto de Gobernanza metropolitana representé un avance para
posicionar el tema en la agenda publica. Sin embargo, su consolidacion nos obliga
areconocer también sus limitantes y tener claras las oportunidades legislativas.

El desafio de legislar implica definir criterios para establecer lo que se considera
metropolitano y lo que no lo es. Un ejemplo interesante es la Ley 1625 de
Colombia, que define el “hecho metropolitano” a partir de criterios territoriales,
de eficiencia econdmica, capacidad financiera, capacidad técnica, organizacion
politico-administrativa e impacto social>. En este sentido, serd de suma
importancia trabajar sobre criterios propios de lo metropolitano en México para
asi contribuir a una respuesta legislativa oportuna.

El fendmeno metropolitano plantea retos distintos a los problemas urbanos,
lo que hace necesario desarrollar una agenda con consenso sobre una visién
comun entre distintos actores. Lo metropolitano implica multiples desafios
que no sélo deben de enfocarse en la planeaciéon y disefio urbano sino en la
concurrencia, coordinacién y corresponsabilidad de 6rdenes de gobierno, sector
social, privado y ciudadania.

La mas reciente delimitacion de zonas metropolitanas (realizada por CONAPO,
INEGI y SEDATU en 2015) reconocié 74 de ellas, integradas por 417 municipios,
que concentran 80 millones de habitantes. A la fecha, se han establecido 52
Comisiones de Ordenamiento Metropolitanoy 15 Consejos Consultivos en total.

En este contexto, la construccion de institucionalidad metropolitana tendria que
considerar los distintos grados de avance en gobernanza de las 74 zonas, para
desarrollar nuevos marcos legislativos y normativos flexibles y con enfoque
federalista que permitan una institucionalidad a la medida de cada zona
metropolitana. Para lograrlo, sera indispensable armonizar el plan nacional con
las necesidades de las entidades federativas y los municipios metropolitanos.

1 Senadora de la Republica en la LXIV Legislaturay Presidenta de la Comision de Zonas Metropolitanas y Movilidad.

2 Ademas de la constitucion y la LOQOT, las areas metropolitanas en Colombia cuentan con la ley 1625 de 2013
(anteriormente la ley 128 de 1994) sobre El Régimen de las Areas Metropolitanas que define: los mecanismos para la
constitucion de un area metropolitana, su organizacion, sus competencias, sus instrumentos de planificacion, asi como la
procedencia de sus recursos.
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Sin duda, el desarrollo y fortalecimiento de las instancias de gobernanza
metropolitana es clave para lograr la apertura de los procesos de toma
de decisiones a diferentes actores sociales. Un diadlogo intersectorial y
multinivel potenciara la incidencia de las acciones, proyectos e iniciativas.

De esta forma, las instancias metropolitanas requieren fortalecerse a través
de los procesos de planeacidén y la flexibilidad necesaria para adaptarse a
los requerimientos especificos de cada contexto. Los Consejos Ciudadanos
necesitan posicionarse como la piedra angular en la construccién de
gobernanza metropolitana. Es fundamental avanzar hacia el desarrollo de
una ciudadania metropolitana mas alla de los tiempos administrativos.

A cinco afos de la implementacion de la LGAHOTDU, se puede destacar
que una de sus principales aportaciones, establecida en el articulo 36, es
la obligatoriedad de los mecanismos de coordinacion, los instrumentos de
planeacion metropolitana y la inclusién de la figura de Consejo Consultivo.
Aunque estos aspectos muestran avances, la conformacién y funciones
tanto de las Comisiones Metropolitanas y de los Consejos Consultivos
tienen limitaciones, que han quedado al descubierto con la eliminacion del
Fondo Metropolitano.

Las Comisiones Metropolitanas son la principal instancia de discusion e
intercambio; sin embargo, sus acciones se circunscriben Unicamente a
formular, aprobary evaluar los programas respectivos. En este sentido, seria
necesario ampliar sus funciones para hacer posible el desarrollo de otros
instrumentos de escala metropolitana (como el de lamovilidad y la seguridad
vial, por ejemplo), asi como para promover y gestionar asuntos y servicios de
interés. En cuanto al rol de los Consejos Consultivos, es conveniente sefalar
que sus decisiones no son vinculantes en la definicién, implementaciéon y
seguimiento de los programas.

De esta forma, aunque la LGAHOTDU ha generado avances en la materia,
seria importante establecer mecanismos que promuevan la participacion
y coordinacion de los municipios en las Comisiones, Consejos o sus
equivalentes, asi como una participacion efectiva de la ciudadania en la
toma de decisiones. En particular, se requiere promover la conformacién
mayoritariamente ciudadana de los Consejos Consultivos, que sus
resoluciones sean vinculantesy formen parte con voz y voto de las instancias
metropolitanas de gobernanza.



Otra evolucion significativa en materia legislativa fue la reciente reforma a
laLGAHOTDU, publicada el 1 de junio de 2021, que promueve las figuras de
Institutos Municipales, Multimunicipales y Metropolitanos y que contiene
cuatro aportaciones principales:

a. La promocién de los Institutos Metropolitanos como principal
Instancia Técnica de gobernanza.

b. La definicién de los institutos como organismos publicos
descentralizados de la administracion estatal y municipal, con
patrimonio propio, operados de forma coordinada entre los
niveles de gobierno;

c. El rol preponderante de la Federacion en el fortalecimiento
de capacidades locales y acompafiamiento técnico en la
concurrenciay transferencia de facultades;

d. La participacion central de los municipios en la creacion y
operacion de los Institutos.

El reconocimiento de la planeacion como herramienta fundamental en
el desarrollo de los asentamientos humanos permitird la creacion de
institutos técnicos que consoliden una planeacion eficaz, sostenible y
econdémicamente viable. Asi, esta reforma sienta las bases para impulsar
institutos que se adapten a las capacidades técnicas y financieras de cada
zona metropolitana.

Por otro lado, alin existen limitantes en la materia, como es el caso de la
provisidon de servicios urbanos metropolitanos: actualmente, no existe un
marco normativo federal que promueva la figura de agencias metropolitanas
y el cobro de servicios urbanos en esta escala. Esto es de particular
importancia en el tema de la movilidad, que requiere una integracion
operativa y tarifaria de diversos modos de transporte en los municipios
metropolitanos. En este ambito, es importante reconocer los avances en
Jalisco a través de la Ley de Coordinacién Metropolitana de 2011, que
ha permitido al Area Metropolitana de Guadalajara dotarse de agencias
metropolitanas como organismos descentralizados, con autonomia técnica
y de gestion.

Serd fundamental que toda mejora al marco legislativo en materia
metropolitana integre aportaciones de los congresos de las entidades
federativas. Asi, la construccién conjunta de propuestas promovera la
incorporacion de buenas practicas y soluciones comunes a problematicas
compartidas.
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A la fecha, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos solo
reconoce a la Zona Metropolitana del Valle de México, y la iniciativa de
Ley de Desarrollo Metropolitano del Valle de México ya cuenta con un
dictamen positivo de la comisién respectiva en la Cadmara de Diputados,
cuya aprobacion sera esencial para dar un marco de coordinacién para los
municipios y alcaldias que conforman esta drea metropolitana.

Sera esencial impulsar el reconocimiento de las areas metropolitanas en la
Constitucién, con el apoyo de los congresos locales. Esto permitira generar
incentivos para la coordinacion de los diferentes actores y una planeacion
que sobrepone el interés metropolitano frente a intereses particulares.

Mas alld de la forma y la ruta especificas para la evoluciéon del marco
normativo (modificacion a la ley general, ley especifica para las zonas
metropolitanas, marcos legislativos estatales) se identifican cuatro
elementos indispensables:

e Fortalecer a los Consejos Metropolitanos (que hoy se
llaman Comisiones Metropolitanas) con nuevas atribuciones,
estructuras y procesos de toma de decisiones. La integracion
de los municipios sera esencial para generar acciones locales de
impacto metropolitano y una visién consensuaday de largo plazo.

e Impulsar una participacion ciudadana efectiva en la toma de
decisionesmediante procesos masalladelaconsulta.Enparticular,
se requiere revisar la integracion del Consejo Consultivo y su
vinculaciéon con la Comisién Metropolitana o Consejo.

e Incentivar la creacién de Institutos Metropolitanos de
Planeacidn, ya que a la fecha sélo existe en el Area Metropolitana
de Guadalajara. Se hace necesario identificar fuentes de
financiamiento complementarias a las aportaciones federales o
estatales, asi como promover una conformaciéon progresiva de
acuerdo a los recursos técnicos y financieros disponibles.

)

e  Establecer los criterios de definicién del “interés metropolitano’
con base en problematicas que requieren de coordinacion,
concurrenciay corresponsabilidad para una atencién integral.

e  Hacer posible la declaratoria de zonas metropolitanas por los
congresos de las entidades a propuesta de los ejecutivos federal,
estatal y municipal. De esta forma se agilizaria el procedimiento
pararesponder a solicitudes locales de modificacidon de los limites
metropolitanos.



Es importante sefalar que no existe una sola ruta para la mejora legislativa
en materia metropolitana; esto dependerd, en gran medida, de los consensos
que seamos capaces de lograr entre los actores involucrados. Finalmente, el
marco normativo es la base para la consolidacién a largo plazo de espacios
y herramientas que fortalezcan la gobernanza metropolitana. Su revision y
adecuacioén permitird avanzar hacia un mejor entendimiento del fenémeno
metropolitano, que acompane su desarrollo y potencie su impacto positivo
entoda la sociedad.
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GOBERNANZA METROPOLITANA:
LA IMPORTANCIA DEL CONCEPTO

Dr. Roberto Arias de la Mora?

El presente capitulo se propone aportar a la discusion conceptual
sugerida por los coordinadores de esta obra para abonar al esfuerzo colectivo por
clarificar sus limitaciones y alcances en la definicién de una institucionalidad que
contribuya a mejorar la gobernacién y gestion de los fenédmenos metropolitanos
en México?

Se impone comenzar por una nota metodoldgica por parte de quien esto escribe.
Teniendo en mente el propésito colectivo de las instituciones convocantes que
me fue comunicado en términos de “contribuir a la reflexién y discusién sobre
las reformas vy politicas pendientes en materia de gobernanza metropolitana”,
la redaccion de este trabajo me obligd a realizar un doble esfuerzo intelectual
que supuso, por un lado, volver la mirada sobre algunas obras colectivas que
tuve la distincién de coordinar, mismas a las que habré de referirme llegado el
momento vy, por otro lado, poner en cuestion algunas de las ideas, reflexiones y
proyectos académicos que actualmente ocupan mi interés intelectual motivado
por el contexto de pandemia en el que alin nos encontramos.

El capitulo se organizé a la manera de una travesia a la que se invita a realizar,
muy cordialmente, a sus probables lectores. Comienza por las algunas
precisiones conceptuales que enmarcaron las reflexiones acerca del concepto
de coordinacion metropolitana y que contextualizaron la aparicién de la primera
obra colectiva que coordiné. Continta luego por las ideas y reflexiones sobre
la importancia del concepto de gobernanza metropolitana que ha sido cardinal
para mi trabajo académico® y que plasmé en el estudio introductorio de una
segunda obra colectiva. La travesia contempla también hacer una parada con
el animo de apreciar el concepto tedrico del gobierno y su potencial capacidad
de acercamiento al caracter multidimensional y complejo del gobierno en tanto
agente de direccién del Estado.

1 Profesor-investigador y Presidente de El Colegio de Jalisco.

2 Se entiende como fenémeno metropolitano “la manifestacion de una concentracion urbana de grandes dimensiones,
en torno o a partir de un asentamiento poblacional histérico y cultural, que mantiene una sostenida influencia politica,
econdmica y social sobre un territorio integrado por multiples jurisdicciones administrativas, es una cuestion universal
directamente relacionada con la tendencia a la urbanizacién creciente de los asentamientos humanos en el planeta, el
fortalecimiento de los mercados regionales en una economia mundial abierta y en ese sentido, es un producto cultural
caracteristico de nuestra civilizacion” (Arias, 2013, pag. 28).

3 Actualmente, el autor funge como responsable técnico del proyecto “Metrospectiva: Informética Urbana Ciudadana para
el Area Metropolitana de Guadalajara’ que, bajo la modalidad de equipo de investigacion interinstitucional de El Colegio
de Jalisco y el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente (ITESO), recibe financiamiento del Consejo de
Cienciay Tecnologia del Estado de Jalisco a través del Fondo de Desarrollo Cientifico de Jalisco (FODECIJAL) para Atender
Problemas Estatales 2019.
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La manera en que decidi titular mis reflexiones acerca del concepto
de coordinacion metropolitana tiene la intencién de situarlas explicitamente
en el contexto de la sugerente discusién introducida muy recientemente
por Acemoglu y Robinson (2019) en relacién con las tensiones y dilemas de
las sociedades en su busqueda permanente de libertad. En general, estos
autores muestran como la evolucién de las relaciones entre el Estado y la
sociedad puede llegar a materializarse en tres probables configuraciones
histoéricas que distinguen en términos del Leviatan de inspiracion hobbesiana
y que denominan sucesivamente como ausente, despético y encadenado.

Por ahora, lo que me interesa resaltar de su teoria es su capacidad para
explicar por qué el surgimiento de Estados poderosos a menudo encuentra
oposicidn, generalmente motivada por el temor de las personas a sus
excesos despoticos, y como las sociedades usan sus normas no solo para
mitigar la posibilidad de una confrontacién o una guerra, sino también para
hacer frente al poder del Estado y controlarlo. En este sentido, su teoria
se centra en explicar como el Leviatdn encadenado surge en un pasillo
estrecho donde la implicacién de la sociedad en politica crea el equilibrio
de poder con el Estado.

Aunque mi mirada retrospectiva no sera tan lejana, a la luz de estas ideas,
vale la pena subrayar el hecho de que fue precisamente el principio de
libertad el que se buscé otorgar a los gobiernos municipales, durante el
constituyente de 1917, lo que llevé a plasmar, con todas sus letras, que
“la competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal se
ejercera por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad
intermedia entre los ayuntamientos y el gobierno del Estado (Articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos).

Lo que no imaginaron los promotores de esta definicion competencial
a favor de los gobiernos municipales, es que, con el devenir del tiempo
y el consecuente proceso de urbanizacion de la sociedad mexicana, tal
formulacion se convertiria en una limitante normativa de consideracion
para repensar el andamiaje institucional de los gobiernos municipales frente
a los desafios del problema metropolitano, definido en términos de:



La expresion universal, en las formas mds variadas, de la
inadecuacion de los modelos historicos de organizacion
territorial del poder en los estados nacionales a dicha realidad
y mds especificamente, es el producto de la rigidez, insuficiencia
y obsolescencia de las instituciones politicas tradicionales de
gobierno local, para planificar, gestionar y gobernar con eficacia
la convivencia social, el desarrollo economico y la sustentabilidad
de las ciudades metropolitanas o conurbaciones cualquiera que
sea su tamario (Arias, 2013, p.28).

La distincion conceptual entre el fendmeno y el problema metropolitano fue
lo que marco precisamente la historia contenida en el estudio introductorio
que escribiparaenmarcar laobra colectiva que coordiné con el sello editorial
de El Colegio de Jalisco bajo el titulo de Coordinacion metropolitana y
gestion publica municipal.

Mas alld del animo que motivd esta obra por reivindicar la vision
interdisciplinar caracteristicadel enfoque del andlisis de las politicas publicas
en contraste con la corriente dominante del pensamiento desarrollado
desde las perspectivas teérico-metodolégicas de los Ilamados profesionales
de la ciudad, cuyas preocupaciones suelen centrarse mas en la evolucion,
caracterizacién y morfologia acerca del fenémeno metropolitano; la historia
ahi contenida refleja el espiritu de reflexion colectiva proveniente lo mismo
de consultoresy servidores publicos, que de académicos y activistas sociales
y que fue “motivada por la aventura institucional en la que se insertd El
Colegio de Jalisco paraincitar al didlogo y el debate acerca de los problemas
contemporaneos de las sociedades urbanas, y que dio inicio en el 2009 con
la organizacién del Congreso Internacional Reinventar la Metrépoli.” (Arias,
2013, p. 11).

Ciertamente resultan mas afejas las preocupaciones sociales y las
reflexiones profesionales en torno al fendmeno metropolitano, cuyos
vestigios se encuentran en esa larga tradicion que ha mostrado Guadalajara
en materia de gestion* metropolitana, como quedé evidenciado por aquel
inolvidable cuestionamiento formulado por Esteban Wario, un reconocido
servidor publico jalisciense que participé en calidad de ponente durante el

Congreso internacional ya referido, al senalar que antes que “reinventar”

debia hablarse de “recuperar”, en clara alusion “a los mas de setenta afios

4 Entiendo el concepto de gestién publica que se inscribe en el llamado enfoque “P” proveniente de la escuela de
politica publica y que se concibe como el manejo directivo de las politicas, distinto del llamado enfoque “B” que
proviene mas bien de la escuela de negocios y que por lo general se traduce en espafiol como gerencia publica
(Cabrero, 2006).
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de experiencias acumuladas en Guadalajara y su zona metropolitana.” (Arias,
2013, p.13). Sin embargo, explicitamente el corte temporal de aquella obra
colectiva se hizo a la luz de la reforma constitucional al articulo 115 del
ano 1999, y las consecuentes implicaciones institucionales que supuso el
reconocimiento de orden de gobierno que esa reforma supuso para los
municipios mexicanos.

En efecto, la delimitacién temporal de la historia contenida en aquel
estudio introductorio que escribi da cuenta de las primeras iniciativas
de coordinacién metropolitana que fueron impulsadas al amparo de los
gobiernos municipales elegidos para los periodos constitucionales 2004-
2006y 2007-20089.

En el horizonte del debate parlamentario este periodo estuvo enmarcado
por una clara diferencia entre el ambito local y federal, respecto de los
alcances y logros de las iniciativas de reforma constitucional y legal que
fueron ventiladas entonces.

En efecto, en la esfera local fue ampliamente celebrado el consenso
legislativo que dio pauta a “la aprobacién de una reforma a la Constitucion
Politica del Estado Jalisco, la aprobacién de la Ley de Coordinacion
Metropolitana y la aprobacién del Decreto que aprueba la Declaratoria
del Area Metropolitana de Guadalajara, integrada por los municipios de
Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonal4, Tlajomulco de Zuiiga, El Salto,
Juanacatlan e Ixtlahuacdn de los Membirillos.” (Arias, 2013, p.18).

En la esfera legislativa federal, por el contrario, el consenso politico se
les diluyé entre las manos a los diputados y senadores integrantes de
la LXI Legislatura del H. Congreso de la Unidn, quienes conformaron “la
Mesa Interparlamentaria para la adecuacion del marco juridico federal en
materia metropolitana, coordinada de manera conjunta por la Comision de
Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados y por la Comision de
Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial de la Camara de Senadores”
(Arias, 2013; p.21).

Mas pronto que tarde, la experiencia jalisciense nos mostré que el
sentido de obligatoriedad que se pretendié otorgar por la via de reformas
constitucionales y legales al desde entonces principio constitucional
de coordinacién metropolitana, resulté una condicién insuficiente para
asegurar la ansiada cooperacion entre érdenes de gobierno. Mas importante
aun, con la aparicion de la Asamblea por la Gobernanza Metropolitana en el
escenario local se evidenciaria la relevancia del concepto de coordinacién



mas por su capacidad de generar un régimen que posibilite estrechar las
relaciones entre una sociedad movilizada y los poderes publicos del Estado,
que por lafinalidad de dotarla de un sentido de obligatoriedad normativa. En
otras palabras, la coordinacién en tanto concepto es un medio antes que un
fin en si mismo. En términos de la teoria del pasillo estrecho, lo que diriamos
es que fue la capacidad de accion colectiva de ciudadanos, organismos
gremiales, organizaciones sociales, civicas y empresariales, materializada
en la voluntad por conformar una Asamblea ciudadana por la Gobernanza
Metropolitana® mas que la voluntad politica de los gobernantes, la que
termind por abrir la puerta alaoportunidad que supuso el decreto legislativo
que formalizé la Declaratoria de Area Metropolitana de Guadalajara, por
medio de una accién estratégica muy concretay puntual: lograr transitar por
el pasillo estrecho que condujo a los gobiernos municipales y del Estado a
optar por el acuerdo de voluntades que se concreté con la firma del convenio
de coordinacién metropolitana y que dio paso a la creacion de las tres
instancias que configuran el régimen de coordinacion metropolitana vigente
para el Area Metropolitana de Guadalajara: la Junta de Coordinacién
Metropolitana, el Consejo Ciudadano Metropolitano y el Instituto
Metropolitano de Planeacién.

Lo que hace que esto sea un pasillo y no una puerta
es que lograr la libertad es un proceso
(Acemoglu y Robinson, 2019)

Las reflexiones contenidas en esta seccion recuperan parte de
la discusion planteada en el estudio introductorio que escribi para otra
obra colectiva que fue coeditada en 2017 por El Colegio de Jalisco y la
Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos bajo el titulo de
Gobernanza Metropolitana y Federalismo en México.

El contexto en que vio la luz esta obra colectiva fue diferente al anterior,
particularmente por el afianzamiento del concepto de gobernanza
metropolitana tanto en los circulos de reflexion académica como del
debate politico en México. El estudio introductorio argumenta la falta de
precision conceptual imperante y contrasta la rigurosidad de la definicion
tedrica sugerida por el Dr. Luis F. Aguilar Villanueva en ocasién de las

5 Una revision mas amplia de la experiencia de la Asamblea Ciudadana por la Gobernanza Metropolitana puede
consultarse en Arias, 2016. N. de A.
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sesiones regionales iniciales que llevaron a cabo los integrantes de la Red de
investigadores por la Gobernanza Metropolitana con sede en El Colegio de
Jalisco y su reinterpretacion juridica plasmada en el capitulo sexto de la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, que comprende siete articulos.

Mientras que el articulo 36 de la referida Ley precisa que “para lograr una
eficaz gobernanza metropolitana, se estableceran los mecanismos y los
instrumentos de caracter obligatorio que aseguren la accidon coordinada
institucional de los tres ordenes de gobierno y la participacion de la
sociedad” y practicamente reproduce las tres instancias de coordinacién
metropolitana propias del régimen de coordinaciéon metropolitana vigente
en Jalisco; el Dr. Aguilar Villanueva pone el acento mas bien en que el
concepto de gobernanza metropolitana

Tendriaquedefinirlaintencionalidad de lasociedad metropolitana
(valores, principios, objetivos, futuros) y la causalidad o conjunto
de causas (normas, politicas, recursos, acciones, actores) que se
consideran apropiadas para realizar los valores y producir los
objetivos y futuros de la sociedad metropolitana. Tiene asimismo
que llevar a cabo acciones de coordinacion de los numerosos
actores politicos, econémicos y sociales que participan en la vida
y desarrollo metropolitano (Aguilar, 2017, p.11).

Elsimple contraste entre el énfasis tedrico que apuesta por laintencionalidad
y racionalidad social y la vision instrumental mas bien centrada en el sentido
de obligatoriedad normativa de la accién coordinada de los gobiernos, nos
permite dimensionar los desafios cognitivos que hacen falta para zanjar el
abismo cognitivo que impera entre la libertad efectiva que deberia animar
toda accién de cooperacion social® y la pretendida eficacia que subyace
bajo el sentido de obligatoriedad normativa de la accién coordinada de los
gobiernos.

Quizas valga la pena volver sobre las mas recientes reflexiones compartidas
por el Dr. Luis F. Aguilar Villanueva, quien insiste:

6 Resultaria deseable que el paquete de reformas y politicas pendientes en materia de coordinacion metropolitana
pasaran por el tamiz reflexivo de la Logica de Accion Colectiva propuesta por Mancur Olson (1992) de la cual se
deduce la ausencia de incentivos para la cooperacion voluntaria por parte de los individuos y las empresas para el
sostenimiento de los bienes publicos, particularmente en aquellas situaciones en que los beneficios generales que
se obtienen de realizar el interés publico, se distribuyen de manera igualitaria y uniforme para todos los ciudadanos,
con independencia del esfuerzo que cada ciudadano haya realizado para obtenerlo. En tales circunstancias, lo
racional es no cooperar. Tales circunstancias se reproducen para los gobiernos (1987) N. de A.



En algo que se ha olvidado o no se presta suficiente atencion,
quiero enfatizar que la accion de gobernar, la gobernanza, refiere
a personas, es direccion de personas, direccion de personas
mediante personas, y especificamente direccion a través de la
interlocucion e interaccion de las autoridades y funcionarios con
los ciudadanos. Obviamente en la sociedad moderna se trata
de personas libres, plurales en sus preferencias y actividades,
por lo que el desarrollo y la conclusion de la interlocucion y la
interaccion no es programable, ni controlable ni previsible.

El gobernar implica encauzar por la ruta social deseada y
exigida las conductas de los individuos asociados, los cuales se
distribuyen a lo largo de un espectro que en un polo concentra
las acciones responsables de los ciudadanos que han decidido
respetar las reglas éticas y juridicas de la convivencia, y en el
otro esta el salvajismo de individuos violentos, criminales,
deshumanos, que han decidido la transgresion como modo y
destino de vida. A través de la informacion, motivacion, acuerdos,
prescripciones, prohibiciones, incentivos, servicios, castigos, el
gobierno influye en la accion de las empresas, las organizaciones
civiles, las asociaciones politicas, los centros de conocimiento,
las comunidades locales y las motiva e induce a que su actuar
camine por la ruta que conduce hacia situaciones de beneficio
comun, grupal o personal (Aguilar, 2020).

El amplio y plural espectro social descrito por Aguilar Villanueva encuentra
su correlato en la premisa tedrica acerca del Estado con cara de Jano:

La primera grieta de la tesis de Hobbes es la idea de que el
Leviatan tiene una unica cara. En realidad, el Estado tiene la cara
de Jano. Una cara se parece a lo que Hobbes imagino: impide la
guerra, protege alos subditos, resuelve conflictos de manerajusta,
proporciona servicios publicos, comodidades y oportunidades
econdémicas, establece la base de la prosperidad economica.
La otra es despodtica y terrible: silencia a sus ciudadanos, es
insensible a sus deseos. Los domina, los encarcela, los mutila y
asesina. Roba el fruto de su trabajo o ayuda a que otros lo hagan
(Acemoglu y Robinson, 2019, p.35).

Las dos dimensiones -sentido de direccidn y capacidad de direccién- que se
deducen del concepto tedrico de la gobernanza nos conducen a imaginar los
contornos de ese pasillo estrecho por el que la sociedad ha transitado a lo
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largo de la historia asociada y coincidir con la idea de que fue el Leviatan
encadenado, no el despdtico, el que desarrollé una capacidad del Estado
mayor y mas profunda (Acemoglu y Robinson, 2019).

El Leviatan encadenado crea tipos de oportunidades e incentivos
econdomicos muy diferentes y permite un grado mucho mayor de
experimentacion y movilidad social (Acemoglu y Robinson, 2019).

El otro concepto al que se nos hainvitado a reflexionar por parte de
los editores de esta obra es el concepto de desarrollo. Decidi no detenerme
en él para abrirle espacio mas bien a los apuntes tedricos formulados
recientemente por el Dr. Aguilar Villanueva en torno al concepto de gobierno
(2020). Por lo demas, entiendo y comprendo al desarrollo como un concepto
proveniente de la economia de cuyas formulaciones necesariamente pasan
por el escrutinio del papel del Estado-nacion, un concepto anclado a la
delimitacion de un territorioy, como vimos en la primera parte, la dimensién
territorial del Estado-nacion’ es un determinante intrinseco al problema
metropolitano que enfrenta hoy el pais.

Por supuesto que coincidimos, junto con Acemoglu y Robinson, acerca de
la necesidad de que el Estado desarrolle capacidades adicionales y asuma
nuevas responsabilidades; sin embargo, siempre bajo la irrenunciable
condicion de transitar por el pasillo estrecho para encontrar nuevas maneras
de mantenerlo encadenado, movilizar a la sociedad y proteger las libertades
(2019).

Enestaperspectiva,unateoriadel gobierno permiteinsistir enlainsuficiencia
como la caracteristica de los gobiernos que:

Significa que sus atribuciones, poderes, conocimientos,
recursos no son suficientes para gobernar los problemas
contemporaneos que se caracterizan por su escala,
complejidad 'y transterritorialidad. Necesita los recursos
que estan en posesion de los recursos que estan en posesion
de los agentes econdomicos, civiles, intelectuales, artisticos,

7 Ciertamente, el desarrollo humano representa el enfoque mas actual de la evolucién de la teoria del desarrollo;
que adquirié relevancia a partir del enfoque centrado en las capacidades de Amartya Sen. Sin embargo, por motivos
de espacio no se aborda, debido a que la teoria de gobierno, en buena medida, comparten las premisas del enfoque
de capacidades, centrado en la libertad de las personas para optar por distintos estilos de vida (Nussbaum y Sen,
2004).



religiosos de la sociedad y requiere colaborar con ellos. En
resumen, aun si son ingentes sus atribuciones, facultades,
recursos y capacidades, el gobierno no deja de ser un agente
humano con limitaciones en poder y conocimiento. Dicho a la
Hobbes es un “dios mortal'.

La limitacion o la insuficiencia directiva de los gobiernos es una
consideracion en sentido contrario a la cultura politica en la que
hemos sido socializados y en la que no es natural creer que el
gobierno es agente todopoderoso, omnisciente y providencial.
No es dramadtico o tragico reconocer que el gobierno es un dios
mortal, un agente humano como todos nosotros con limitaciones,
aunque posee mas poderes y recursos para cumplir su rol social.
Lo que importa es reconocer realistamente lo que el gobierno
puede efectivamente hacer en los varios campos de nuestra vida
asociada y, en corolario, reconocer lo que nunca podra hacer y
lograr por si solo y tendra que respaldarse en las ideas, recursos,
capacidades de nosotros los ciudadanos, que somos factores y
actores clave (Aguilar, 2020, pags. 13-14).

No existe mejor testimonio de la insuficiencia de los gobiernos que la
experiencia global de la pandemia a causa del virus SARS-Cov2. La cercania
de la experiencia que hemos padecido como especie humana no nos
permite aun dimensionar la profundidad del impacto de lo acontecido entre
el 2020y lo que va del presente afo, lo mismo sobre aquellas premisas que
sostienen hoy a la economia urbana y que han insistido en el equivoco de
aquella célebre frase de Rousseau: “las ciudades son el abismo de la especie
humana” (Glaeser, 2011, pag. 343), que en el ingente cambio de las formas
obsoletas de hacer politica y que invitan a imaginar otras alternativas para
ejercer la politica fundadas sobre lo comun. “Ni jerarquia ni competencia,
sino participacién y colaboracién” parece ser la consigna (Subirats, 2011,
pag. 80). La experiencia de pandemia ha impuesto un sentido de urgencia a
revalorar la dimensién intergubernamental:

Por cuanto el gobierno tiene que abordar asuntos publicos
que en su origen, desarrollo y resultados positivos o nocivos,
rebasan la demarcacion territorial de una comunidad particular
y las atribuciones de su gobierno, por lo que es racional la
cooperacion y la coordinacion entre los gobiernos y entre éstos

8 Estaidea es la que subyace y ha nutrido por muchos afnos a la aneja tradicion politica y las practicas administrativas
entorno ala planeacion del desarrollo en México. N. de A.
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y las organizaciones de la sociedad, que en un primer momento
toma formas intergubernamentales y después puede llegar a ser
una entidad supragubernamental que integra los gobiernos y las
comunidades particulares que no tienen suficientes capacidades
y recursos para ser lo que desean ser. (Aguilar, 2020, pags. 9-10).

El rasgo mas relevante en el que se ha insistido desde el enfoque tedrico
del gobierno es que la gobernanza no es de ninguna manera un proceso
discrecional, incondicional, sin restricciones y obligaciones. Es ante todo un
proceso estructurado por las instituciones y por el conocimiento.

Por el lado de las instituciones, la experiencia de pandemia abre una
magnifica oportunidad para repensar la aiieja prohibicidn constitucional ala

“autoridad intermedia” entre ayuntamientosy el gobierno estatal consignada
en el articulo 115 de la Constitucion general y se resignifique, con animo
federalista,elconceptode “régimeninterior” reconocidoygarantizadoporlas
constituciones locales a las entidades federativas como un espacio propicio
paraimaginar las posibilidades diversas de ladimensién intergubernamental
que pudieran suscitarse a escala metropolitanay regional.

Un apunte en relacion con el concepto de desarrollo. Vale la pena subrayar
que la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano vigente reconoce al menos dos ambitos de gestion
distintos y una escala mas: el primero de ellos es el desarrollo urbano
cuya competencia es reservada a los ayuntamientos, el segundo es el
desarrollo metropolitano que remite a la dimension intergubernamental
y la naturaleza transterritorial de los asuntos publicos y, aunque no es
definido en términos de ambito de gestidn, en dicha legislacion encontramos
el concepto de desarrollo regional definido en términos competenciales
difusos como el “proceso de crecimiento econdmico en dos o mas centros de
poblacién determinados, garantizando el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion, la preservaciéon del ambiente, asi como la conservacion y
reproduccion de los recursos naturales.” Lo que quiero hacer notar es que las
competencias respecto al desarrollo regional se describen en otro cuerpo
normativo: Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

Las lamentables experiencias que estdn padeciendo hoy en dia los
jaliscienses en términos de escasez de agua y la proliferaciéon de los
incendios forestales son signos inequivocos de que algo no esta funcionando
bien respecto a la coordinacion intergubernamental a escala metropolitana
y regional y la fragmentacién organica resultante del tratamiento
competencial diferenciado entre el desarrollo urbano y metropolitano y el



correspondiente al medio ambiente y los recursos naturales termina por
dificultar la pretendida coordinacion intergubernamental.

Una de las mas claras lecciones que se desprenden de la experiencia es
la superior capacidad que mostraron las estrategias de intervencién
descentralizadas en contraste con los modelos centralizados. En ese
sentido, quizas el esfuerzo por repensar, con animo federalista, el concepto
de “régimen interior” pueda ofrecernos las claves de reflexion suficientes
para que las entidades federativas junto con sus ayuntamientos imaginen
las formulas intergubernamentales que les permita avanzar hacia una
gobernacion efectiva de sus respectivos territorios que contribuya a
una mejor calidad de vida de la poblacién, una efectiva preservacion del
ambiente y una adecuada conservacion y reproduccion de los recursos
naturales disponibles en cada una de sus regiones.

Por el lado del conocimiento, vale la pena retomar la premisa tedrica del
pasillo estrecho para insistir en la condiciéon de una mayor implicaciéon de la
sociedad en politica como via para garantizar el equilibrio del poder. En esta
linea de reflexion se inscribe el proyecto “Metrospectiva”.

El proyecto se inscribe en el ambito de la llamada “informatica urbana
ciudadana” entendida “como una potente alternativa comunicacional atil
para favorecer la administracion metropolitana y potenciar la gobernanza
territorial” y recupera y actualiza algunos esfuerzos de monitoreo de
indicadores y ejercicios de observacién urbana sistémica (Mendo, 2015)
acerca de la dindmica metropolitana. En concreto, el proyecto esta
orientado a la evaluacién sistematica de las necesidades y demandas de
comunicacién del Consejo Ciudadano Metropolitano, una de las tres
instancias de coordinacién legalmente reconocidas enel Area Metropolitana
de Guadalajara, a fin de generar un prototipo de plataforma tecnoldgica
avanzada que facilite la informacion y comunicacién del Consejo Ciudadano
Metropolitano en sus labores de seguimiento y evaluacién de las materias
metropolitanas.
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HACIA LA CONSTRUCCION DE UNA
INSTITUCIONALIDAD METROPOLITANA EN
MEXICO

Lourdes Romo Aguilar y Gustavo Cérdova Bojérquez*

Elobjetivodel presente capitulo es analizar los desafiosy oportunidades
para consolidar la institucionalidad metropolitana para la gobernanza. Se
reconoce al diseno institucional como desafio, pero también como oportunidad
para ello, es asi un reto fundamental para el desarrollo e implementacién de la
gobernanza en las metropolis, este disefio constituye el andamiaje sobre el que
se sostiene y a partir del cual puede o no funcionar la gobernanza cumpliendo
los propdsitos de su conceptualizacion y planteamientos centrales.

El disefio institucional esta integrado por diferentes niveles de coordinacién y
modelos de gobernanza aplicados en las metrépolis en México, por ello amanera
de predmbulo para la consecucién del objetivo planteado, este capitulo aborda
de forma muy breve, las principales categorias conceptuales que tienen que ver
con ese disefio institucional, tales como “coordinacion” y “gobernanza” para el
“desarrollo metropolitano” y lo que éstas significan en un ambito metropolitano,
con ello, se aborda la discusion sobre los modelos institucionales para la gestion
de servicios publicos y el andamiaje institucional de las zonas metropolitanas
en México derivado de la normatividad vigente, para finalmente, presentar las
principales conclusiones sobre el tema discutido en este capitulo.

Al hablar de gobernanza se tiene que presentar de forma muy clara
no sélo el propio concepto, sino otros tales como coordinacion y desarrollo
metropolitano para entender sus alcances y limitaciones al momento de
operacionalizarlos o llevarlos a la practica en el ejercicio de la gobernanza
metropolitana.

En cuanto al concepto de gobernanza, ciertamente hay una amplia discusién al
respecto y varias definiciones, con las que se puede o no estar totalmente de
acuerdo, sin embargo y coincidiendo con Liberman (2019, p. 1), la gobernanza
se entiende “como un proceso pluriactoral, en el cual se trata de rescatar el

1 Profesores-Investigadores de El Colegio de la Frontera Norte del Departamento de Estudios Urbanos y del Medio
Ambiente.
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didlogo entre actores estratégicos, con intereses reales en sus territorios
locales, que articule resultados concretos para el desarrollo construidos en
base al logro de consensos”, todo ello opera en un espacio multidimensional
que sin duda rebasa las fronteras de instituciones tradicionales y rigidas
limitadas por una politica partidista con rigidez ideoldgica.

En un sentido amplio, “la gobernanza consiste en el ejercicio de autoridad
politica, econémica y administrativa en la gestion de los asuntos de un pais
en todos los niveles. La gobernanza es un concepto neutral que comprende
complejos mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales
los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos
y obligaciones legales, y solucionan sus diferencias” (Palmer et al, 2009,
p. 10). La gobernanza se puede entonces entender como el conjunto de
mecanismos y procesos formales e informales para gestionar las decisiones
y las relaciones sociales, politicas y econdmicas entre los actores de los
ambitos social, privado y gubernamental.

Es entonces que, para la implementacion de la gobernanza, un concepto
elemental es el de la coordinacidn, sin duda, “la gobernanza metropolitana
estad determinada por la naturaleza de las estructuras de gobernanza en
relacion con los niveles de fragmentacién o consolidacion, el grado y nivel
de control de las funciones urbanas y el grado de formalidad o informalidad
en la coordinacion de las unidades del drea metropolitana” (Gémez-Alvarez,
Rajack y Lépez, 2019, p. 21). En esta coordinacién deben converger no
solo la participacién de multiples actores sino también un liderazgo que
promueva la convergencia de las fuerzas politicas siendo responsabilidad
de los gobiernos metropolitanos el disponer de canales para la participacion,
pero también de la implementacién de mecanismos de coordinacion. En si,
la coordinacién se refiere aintegrar mecanismos y medios técnicos y actores
de los diferentes sectores sociales y dirigir este esfuerzo de colaboracion
para llevar a cabo una accion comun en aras de la gobernanza metropolitana.
La coordinacién en procesos de gobernanza es entonces, un concepto
central para el desarrollo metropolitano.

Enesteapartadoseanalizaelmarcoinstitucional paralagobernanza
metropolitana, partiendo del planteamiento de Liberman (2019, p.1), que
refiere el marco institucional como “el cobijo de aquel entramado de actores
reunidos en un espacio comun para crear planes estratégicos de caracter
participativo que ofrezca los grandes lineamientos de la ciudad deseada,



que racionalice el didlogo publico y que ofrezca soluciones graduales que
trascienden el corto plazo y la urgencia de la accién y los planes de gobierno
de coyuntura”.

En este marco institucional, destacan los modelos para la gestion de
servicios publicos metropolitanos, asi como las obligaciones y capacidades
institucionales para la gestion de datos abiertos para el monitoreo y
evaluacién del desarrollo metropolitano debido a que éstos son las vias
para lograr mayores niveles de desarrollo econdmico y social asociados al
proyecto nacional y que es un tema de Estado que va mucho mas alla de
asuntos partidistas o de organizaciones sociales y porque estos mecanismos
de gestion integran elementos que coadyuvan al acercamiento de los
ciudadanos a la accién publica.

De acuerdo con Cortés (2020, p.1), “las instituciones, nos anteceden,
organizan y nos superan, y su consolidacion potencia la gobernanza del
Estado “ para el caso del andamiaje institucional para la gobernanza en las
metrdpolis mexicanas, es de suma relevancia la constitucion de estructuras
paralelas y de consenso para tomar decisiones de politica publica con
caracter regional. Es aqui donde hay que lograr a través de un esfuerzo
extraordinario convencer a gobiernos y actores no gubernamentales para
instalar, de manera permanente, agencias que estaran ofreciendo bienes
publicos con un marco legal a veces no muy claro, pues en estricto sentido,
las autoridades municipales, estatales y federales son las que han recibido
el beneplacito del electorado para ejercer funciones de estas tres unidades
de gobierno vy, por lo tanto, son las Unicas facultadas para observar el
establecimiento y desempeio de las instituciones que operen en su
respectiva circunscripcion territorial.

Cuando las necesidades de la poblacién rebasan la capacidad individual de
estos tres drdenes de gobierno para dar respuesta a demandas especificas
de la comunidad, al cuidado y proteccién del medio ambiente y al desarrollo
econdmico a nivel estrictamente municipal, se deben establecer organismos
de gestion publica con caracter metropolitano sin que esto signifique una
burocracia nueva y con poder. Los problemas de cantidad y calidad del
agua, la contaminacién atmosférica y del suelo, sin duda rebasan el limite
politico administrativo de cada municipio, Por ello, los sistemas de agua y
saneamiento, de transporte, de control de la contaminacién del aire y del
suelo y de planeacién urbana de caracter metropolitano son parte de un
escenario novedoso ya en funciones en el pais para alcanzar mejores niveles
de eficacia y eficiencia en el sistema de gobierno, pero a su vez, éstos han
despertado el interés para mejorar cada vez mas su operacion en cuando
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menos tres elementos base: el financiamiento, la trascendencia politicay los
esquemas de evaluaciony mejora. En el tema de gestion de servicios publicos,
si bien todos ellos son relevantes para brindar y disfrutar una calidad de vida
adecuada, es particularmente relevante lo que tiene que ver con la dotacion,
distribucién y usos del agua, por ser un tema de preocupacion global y
Meéxico no es la excepcion. Ante esta problematica, las instituciones para
que la gobernanza ocurra, constituyen el tema fundamental para enfrentar
el reto de una gestion de este servicio eficaz y eficiente.

Hay que preparar a las instituciones para que aprendan a enfrentar el
enorme reto que significa la gestidn de los servicios publicos en un ambito
metropolitano, particularmente en lo relacionado con el agua incorporando
temas de descentralizacion, participacion e involucramiento de todas las
partesinteresadasylatransparencia,lacoordinacionhorizontal y transversal
de los sectores social, gubernamental, privado y académico.

En términos financieros, es relevante la existencia y utilizacion del Fondo
Metropolitano (FM) que posibilita seglin lo establecido en la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano en
su articulo 36, que un grupo de actores con caracter metropolitano y con
representacion del gobierno federal decidan qué programasy proyectos son
los que se necesitan para cada metrépoli y, por tanto, deben ser apoyados
por el gobierno federal con la asignacion directa del FM, es entonces
sumamente preocupante y un riesgo para la gobernanza metropolitana, que
se haya contemplado su desaparicion ya que sélo a través de este fondo
muchos municipios han podido coordinarse para ejecutar obra publica y
desarrollarinfraestructurametropolitanaquenopodrianconstruirdemanera
individual. En este rubro, es importante seguir con el involucramiento del
sector privado para financiar obras y servicios en esquemas de asociacion
publico privada (APP) o solamente privado con concesiones a largo plazo.

Sin duda, para la trascendencia politica de las decisiones de gobernanza,
es necesario encontrar esquemas para que organismos publicos superen al
sistema politico partidista y a su periodo administrativo de gobernar, ya que
enincontables ocasiones ello halimitado la continuidad de proyectos porque
no se ajustan a lo que considera prioritario un grupo politico determinado,
lo que no necesariamente responde efectivamente a las necesidades de la
poblacion. El esquema ciudadano y de trascendencia de una administracion
publica a otra que mantienen los institutos de planeacién en México resulta
muy interesante de seguir ya que contiene varios elementos clave para una
gobernanza urbanay metropolitana.



Respecto a las obligaciones y capacidades institucionales para la gestion de
datos abiertos para el monitoreo y evaluacién del desarrollo metropolitano,
las nuevas tecnologias de la informacion son un mecanismo eficiente
para operacionalizar la democracia mejorando la toma de decisiones.
Estas nuevas tecnologias amplian las capacidades institucionales para
mecanismos abiertos de gestion e intercambio de datos, prestacion de
servicios transparentes y la participacion activa de las partes interesadas
lo que permite la interaccion entre los diferentes actores de la gobernanza.
Si bien hay un avance importante en la utilizacion de las tecnologias de
la informacion para la gestién de datos abiertos y las solicitudes de
transparencia para la evaluacién del desarrollo metropolitano, hay que
admitir que gran parte de las estructuras de gobierno vigentes todavia y
desde el siglo pasado, requieren actualizarse y adaptarse a las circunstancias
cambiantesydinamicas que marchan agranvelocidad y en donde se requiere
redefinir las unidades administrativas, replantear estructuras institucionales
y territoriales caducas para que puedan responder de manera efectiva al
interés publico y que posibiliten mecanismos eficientes de evaluacion
del desarrollo metropolitano. Es prioritario que se modernice el sector
publico en todos los niveles de gobierno. La evaluacion es fundamental
para identificar lo que funciond y lo que no de todo lo implementado,
permite reorientar las estrategias y proyectos estratégicos y de esa manera
mejorar los procesos de gobernanza metropolitana. Para que ello ocurra,
es necesario un cambio de actitud en los lideres y actores involucrados
donde se asuma la responsabilidad individual y colectiva en la participacion,
implementacion, monitoreo y evaluacion de de acciones de gobernanza. Se
debe buscar la incorporacién de criterios de eficacia, eficiencia, rendicion
de cuentas y transparencia en la aplicacion de la politica publica para el
desarrollo metropolitano.

En cuanto a los esquemas de evaluacion, se debe tener en cuenta que la
gestién metropolitana necesita de ellos y de su seguimiento toda vez la
dindmica complejidad siempre en movimiento que representan las zonas
metropolitanas en el pais. El esquema gerencial de administraciéon por
resultados, la evaluacién de impacto social, ambiental y econdémico de
las politicas publicas debe ser una constante. Las auditorias del uso de
recursos publicos deben contar con esquemas de fiscalizacion a organismos
especificos que los gobiernos designen para proyectos y programas
metropolitanos asi como la transparencia en la gestion de datos abiertos
para el monitoreo y evaluacion.
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El reto principal es el fortalecimiento institucional para el quehacer
metropolitano como acciéon a corto plazo reformando la normatividad
al respecto, de tal manera que las instituciones, sus proyectos, asi como
su implementacion, transciendan los periodos administrativos del ambito
municipal y en un esquema de gobernanza metropolitana se asuman como
actores principales del desarrollo de su territorio. Ello por supuesto, no
significa que tengan que manejarse como un sistema enddgeno y cerrado,
sino en una dindmica de intercambio y colaboracion se vinculen con
organismos y actores que fortalezcan sus proyectos e iniciativas a partir de
una retroalimentacién productiva. Esto se alinea con al menos dos de los
Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS), el nimero 16, Paz, Justicia e
Instituciones Sélidas, y el nUmero 17, Alianzas para lograr los objetivos.

Para ello, es necesaria la instalacién de instituciones y estructuras
metropolitanas donde asi sea pertinente, lo que superaria la fragmentacion
politica-administrativa actual en donde las autoridades electas asumen
como irrelevante el cooperar y coordinarse con autoridades de
jurisdicciones diferentes a la propia a través de decisiones regionales y
proyectos intermunicipales que trascienden la division artificial a partir
de una delimitacion politico-administrativa municipal ya que al final del
dia estos municipios metropolitanos integran una regidon continta con
multiples interacciones diarias y por ello comparten problematicas que
pueden resolverse también de forma compartida, incluyendo la dotacion
eficiente de servicios publicos y la atencién de los temas de inequidad bajo
mecanismos transparentesy claros.

De acuerdo con varios autores (Cardenas, 1992; Ugalde, 2007; Ramirez,
2012), ello se lograria a partir de la creacion de agencias metropolitanas de
gobierno, laformacién de estructuras formales de gobernanzay cooperacion
metropolitana, y la creacién de instituciones informales y formales de
gobernanza metropolitana en un contexto de nuevo regionalismo como
lo son los institutos metropolitanos de planeacién que participan en una
estructura intermunicipal para la toma de decisiones en lo que respecta a
la planeacion.

Dichas agencias, estructuras e instituciones se enmarcan en el nuevo
regionalismo y la gobernanza metropolitana que constituyen soluciones al
temor por centralizar el poder enun gobierno metropolitanoy por lacontinua
competencia de los gobiernos locales. Este nuevo regionalismo pretende
crear estructuras plurales de decision que promuevan la colaboracion entre
gobiernos locales para enfrentar problemas de inequidad incluyendo el
dotar equitativamente servicios publicos a los habitantes metropolitanos,



asi como disminuir las desigualdades entre los municipios de cada metrépoli.
Un ejemplo practico de lo que puede constituir una agencia o estructura
formal de gobernanza metropolitana, es un organismo intermunicipal de
gestion del agua como el que ya existe en Guadalajara a través del Sistema
Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado (SIAPA),
o bien el de Monterrey denominado Servicios de Agua y Drenaje de
Monterrey (SADM) -aunque éste en particular abarca mas alla del ambito
metropolitano-, o el Organismo Intermunicipal Metropolitano de Agua
Potable, Alcantarillado, Saneamiento y Servicios Conexos de los municipios
de Cerro de San Pedro, San Luis Potosi y Soledad de Graciano Sanchez
(Interapas), entre otros. Todos ellos estan regulados por leyes federales y las
estatales correspondientes.

Este tipo de estructuras metropolitanas o las que van mas alla de la propia
zona metropolitana posibilitan no solamente ejecutar obra publica de
forma compartida eficientando costos y beneficios, sino que también
se atienden a través de la planeacién metropolitana proyectos para el
desarrollo econémico y social. Aqui no se esta apuntando a un gobierno
metropolitano porque el sistema politico, administrativo y social del pais
no esta dado para ello, sino que se apunta a una estructura de gobernanza
metropolitana y cooperacion intermunicipal lo que no atenta o disminuye el
grado de autonomia municipal pero sirequiere el disefio de una arquitectura
institucional conforme a la operaciony el ambito de actuacion que se espera
de las agencias y estructuras metropolitanas y por supuesto, esta nueva
arquitectura institucional requiere estar cimentada en una normatividad
actualizada que incorpore y sefale claramente las competencias de este
tipo de instituciones con reglas claras y transparentes para la cooperacién
intermunicipal y para la gobernanza metropolitana, donde a partir de
economias de escala compartan y complementen recursos para la dotacion
de obra publica de interés regional por ejemplo, pero manteniendo su
autonomia municipal y administrativa en decisiones especificas dentro del
ambito de cada territorio.

Otro ejemplo de cooperacion intermunicipal es la formulacion de un plan
de desarrollo urbano metropolitano donde conjuntado esfuerzos y recursos
puedan lograr un plan que integre soluciones metropolitanas superando asi
las limitaciones de los municipios que a manera individual no cuentan con
los recursos para elaborar su propio plan municipal de desarrollo urbano.

Este nueva institucionalidad metropolitana ademas del soporte normativo
actualizado en el tema metropolitano, requiere la formacion y participacion
efectiva de redes plurales que integren ademas del ambito gubernamental
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de los municipios metropolitanos, a actores de la sociedad civil, a la
academiay a la iniciativa privada lo que permite una interaccion horizontal
de todos los grupos de interés que actten por el beneficio regional comun
sin menoscabo de la administracién y reglamentacion a nivel municipal y
que pueden integrarse a partir de proyectos metropolitanos especificos
funcionando como un consejo asesor que participe en la formulacién,
operacionalizacion y evaluacion de cada proyecto particular.

El andamiaje institucional para la gobernanza constituye el reto
principal a superar y es imperante en este siglo de “metropolizacion”. Las
metrépolis del hoy y del mafana deben adoptar un modelo holistico de
desarrollo urbano sostenible con esquemas de gobernanza efectivos donde
converjan los desafios territoriales y la colaboraciéon gobierno-sociedad
para la toma de decisiones con el objetivo comun de conciliar un modelo
de desarrollo coherente que se adapte a las circunstancias cambiantes
considerando las diversas escalas territoriales (intraurbano, sistema
metropolitano, ambito regional y los procesos globales).

El centro de este andamiaje institucional es la coordinacién transversal
tanto horizontal como vertical ya que las metrépolis deben interactuar los
diferentes niveles de la gobernanza a través de la cooperaciony el trabajo en
red que les permita compartir inversiones, solicitudes de fondos y servicios
a escala metropolitana.

Es también prioritario proporcionar a la sociedad figuras y mecanismos
eficaces de informacion, monitoreo, rendicion de cuentas y evaluacion, pero
no sélo eso, para que sea un involucramiento, participacién y colaboracion
efectiva y responsable de los actores gubernamental, social y privado, es
necesario que haya informacién, que haya acceso a los datos, que sea
una participacién informada sobre los asuntos publicos, asi como de sus
derechos sino también de sus obligaciones.

Se debe fomentar la creacién de organismos independientes como los
observatorios urbanos que midan el progreso de los indicadores en temas
urbanos, ello por supuesto, sin desconocer la labor de los institutos de
planeacion metropolitanos, cuya funcion es indispensable y coadyuva a la
certeza de la objetividad e imparcialidad en contextos de gobernanza por el
involucramiento de la ciudadania para la planeacion del desarrollo urbano,
ambas figuras no se contraponen de ninguna manera pero bien podrian
complementar la implementacion de la gobernanza metropolitana.



GOBERNANZA METROPOLITANA:
ACTORES, INSTANCIAS Y LIMITANTES DE SU CONSOLIDACION

Joselyne Ramirez Hernandez?

En el contexto actual de tantos cambios econémicos, sociales como
tecnolégicos, asi como de una mayor presencia de los gobiernos locales y de
la ciudadania, se ha requerido generar nuevas formas de organizacion para la
toma de decisiones de la agenda publica. Este proceso iniciaria en los afnos 80,
integrando el uso del concepto de “gobernanza” de forma generalizada al sector
publico (Lézé, 2011) y se ha extendido a diversos contextos en los cuales en ha
sido empleado de forma utilitaria y a modo en funcién de la situacién abordada.
En este sentido, se hace necesario reflexionar sobre cuales son las verdaderas
implicaciones del término y cédmo no caer en una utilizacion superficial. El
concepto de gobernanza metropolitana, puede integrar distintos matices, pero
nos enfocaremos principalmente en dos perspectivas.

La primera requiere el reconocimiento de la complejidad de los problemas
metropolitanos y la necesidad de respuestas intersectoriales, la coordinacion
de diferentes niveles de gobierno, asi como la integracion del sector social
y privado. De esta forma, un primer paso para la aplicacion del concepto de
gobernanza implica abrir la discusién de las problematicas metropolitanas
a un espectro mas amplio de actores. La identificacion de las necesidades
metropolitanas y el desarrollo de sus posibles soluciones, no puede ser
Unicamente desde un abordaje gubernamental y requiere la integracion de otras
visiones. Asi, el concepto de “gobernanza” se refiere a una apertura de la accién
publica a la accién colectiva, integrando nuevos protagonistas en las discusiones,
negociaciones y decisiones (Lefévre et al, 2013).

Al mismo tiempo, la introduccién de nuevos actores exige contar con espacios
que promuevan su participacion y mecanismos que permitan pasar de esquemas
jerarquicos a nuevas formas de relaciéon mas horizontales. Estos espacios
pueden tomar distintas formas, desde organismos supramunicipales como la
Junta Metropolitana del valle de Aburra en Colombia con competencias globales
y de rango superior al municipal?, esquemas de asociacion intermunicipal como

MetroVancouver en Canada que no tiene una relacion jerarquica entre los
distintos municipios enfocado en el desarrollo de politicas y prestacion de

1 Asesora para distintos organismos publicos en México y el extranjero en los campos de la planificacion urbana,
ordenamiento territorial, ciudades inteligentes y gobernanza metropolitana.

2 La ley 1625/2013 sobre el régimen de 4reas metropolitanas en Colombia, establece su constitucion, organizacién y
funcionamiento. 73
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servicios a escala metropolitana® o gobiernos metropolitanos como
es el caso de Lyon Metropole en Francia que cuenta con un consejo
metropolitanointegrado por 150 consejeros elegidos mediante sufragio
universal directo por 6 anos® La conformacién de estos espacios
dependera principalmente del sistema de Gobierno y del andamiaje
legislativo de cada pais.

En México, el Capitulo Sexto sobre Gobernanza Metropolitana de la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU) a través del articulo 36 establece principalmente la
conformacion de dos instancias de gobernanza metropolitana:

e La Comision de Ordenamiento Metropolitana estd conformada
por los tres ordenes de gobierno y tiene como funciones
la elaboracion, aprobacién y seguimiento de los programas
metropolitanos, asi como su implementacion.

e El Consejo Consultivo de Desarrollo Metropolitano integrado
por los tres érdenes de gobierno y miembros de la sociedad
civil en su mayoria, encargado de los procesos de consulta en la
elaboracién de los programas metropolitanos.

Ahora bien, la segunda perspectiva se refiere a que mas alla de las
estructuras que puedan generarse o los distintos modelos de instancias de
gobernanza que puedan existir, el uso adecuado del concepto de gobernanza
metropolitana dependera principalmente del proceso y mecanismos de
toma de decisiones que sean puestos en marcha. Es asi como la gobernanza
metropolitana se puede concebir como el medio a través del cual se generan
mecanismos de coordinacion entre los distintos actores de las metropolis
(LeGalés, 1998). Bajo esta perspectiva, serd esencial desarrollar espacios
con una representatividad equilibrada e incidencia efectiva de los distintos
actores metropolitanos en la definicion de la agenda metropolitana, la cual
se entiende como el conjunto de acciones, proyectos, programas que seran
desarrollados por cada zona metropolitana.

En sintesis, si bien el articulo 36 de la LGAHOTDU en México representa
un avance en materia de gobernanza metropolitana, se cuenta con dos
principales desafios. El primero se relaciona con la generacion de espacios
inclusivos que integren a la diversidad de los actores metropolitanos, en

3 El Greater Vancouver Regional District (GVRD), en el 2011, a través de la adopcién de la Estrategia Regional
de Desarrollo, dio inicio a la conformacion de Metro Vancouver como asociacion intermunicipal encargada de la
planeacion territorial, tratamiento del agua, tratamiento de desechos y vivienda social a escala metropolitana.

4 La Ley Modernizacion de la accion publica territorial y afirmacién de las metrépolis (MAPTAM) establece la
conformacién y régimen particular para 13 metropolis en Francia, entre ellas Lyon Metropole.



particular, garantizar una participacion activa de los municipios, asi como
una mayor implicacién de la ciudadania en la accién de gobierno. El segundo
consistird en asegurar que estos mismos actores cuenten con los medios
para expresar sus opiniones, asi como para incidir efectivamente en las
decisiones metropolitanas.

Recientemente, la desaparicion del Fondo Metropolitano
represento el retiro de un ingreso potencial para el desarrollo de proyectos
y equipamientos para distintas zonas metropolitanas; su eliminacién
también puede dar la oportunidad para reflexionar sobre los limites de
este instrumento financiero y sobre las lecciones que tendrian que ser
consideradas en el desarrollo de futuros incentivos.

El Fondo Metropolitano se credé en un inicio en 2006 para la Zona
Metropolitana del Valle de México y posteriormente se extendio al resto de
las 74 zonas metropolitanas en 2015. Si bien el disefio de este instrumento
fue anterior a la nueva LGAHOTDU de 2016, desde su disefio inicial y aiin
hasta su extincion, privilegié a los Consejos de Desarrollo Metropolitano

como la principal figura de aprobacién de los proyectos metropolitanos.

Estos consejos de acuerdo a los lineamientos y reglas de operacién del fondo
eran de caracter estatal, lo que generaba que la seleccion de la cartera de
proyectos recayera principalmente en las entidades federativas dejando de
lado a los municipios.

Se reconoce el esfuerzo que fue realizado tanto en 2019 como en 2020
para vincular las Instancias de Gobernanza Metropolitana del articulo 36
y el Fondo Metropolitano con la modificacion de la “Hoja de Criterios de
Dictaminacién” al incluir dos criterios complementarios (ver tabla 1), sin
embargo, los resultados no fueron suficientes. Asi, en 2019 y 2020 mientras
no hubo dificultad en instalar la totalidad de los Consejos de Desarrollo
Metropolitano de caracter estatal e interestatal, a finales de 2020, solo se
habian conformado 52 Comisiones de Ordenamiento Metropolitano y 15

Consejos Consultivos del total de las 74 zonas metropolitanas (ver Anexo 1).

Lo anterior podria explicarse por la facilidad de instalar los Consejos
de Desarrollo Metropolitano que no implicaban una coordinaciéon con
actores municipales o ciudadania. Asimismo, la obtencion de 100 puntos
adicionales que representaban los “rubros complementarios” en relaciéon
con los 1000 puntos que se podian obtener con los criterios basicos
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tampoco fueron un incentivo significativo para la creacion de las instancias
de gobernanza metropolitana. Aunado a ello, se suma la confusién que
generaba la existencia simultanea de dos instancias (Consejo y Comisién)
que participaban con alcances distintos al desarrollo metropolitano.

TABLA 1 Criterios de Rubros Complementarios, Hoja de Criterios de Dictaminacién

No. Rubros Descripcion Respuesta  Califi-
Complementarios cacion
4 Gobernanza Las instancias de gobernanza Sl 50
e Impacto metropolitana se encuentran
metropolitano a/ instaladas y en funcionamiento para la NO 0

zona metropolitana correspondiente.

El proyecto correspondiente cuenta Sl 50
con el respaldo de la Comision de
Ordenamiento Metropolitano o de NO 0
Conurbacion.

El proyecto cuenta con el Dictamen de Sl 50
Impacto Metropolitano emitido por la
SEDATU.
NO 0
5 Impacto El proyecto solicitado presenta el Sl 50
Ambiental b/ documento emitido por la autoridad
ambiental correspondiente de acuerdo NO 0
a la normatividad aplicable.
TOTAL 200

NOTAS

a/ La entidad federativa debera documentar la instalacion y operacion de las instancias mencionadas en el articulo 36 de la
Ley General de Asentamiento Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.

b/ La entidad federativa debera anexar el documento correspondiente de acuerdo con la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y Proteccion al Ambiente, o la normativa aplicable.

FUENTE: Reglas de Operacién del Fideicomiso Fondo Metropolitano (2020)

A partir de estos resultados, es necesario considerar que todo incentivo
financiero que pueda constituirse en un futuro paralas zonas metropolitanas,
tendria que ubicar en el centro de las decisiones tanto a la Comision de
Ordenamiento Metropolitano como al Consejo Consultivo.



Asimismo, no se puede esperar que la existencia de un incentivo financiero
sea suficiente para generar automaticamente procesos de gobernanza
metropolitana. Ademas, tomando en cuenta que los recursos federales seran
limitados para atender todos los requerimientos de las zonas metropolitanas,
se deben desarrollar nuevos esquemas de financiamiento de los proyectos
metropolitanos que impliquen una mezcla de recursos de los tres érdenes
de gobierno, asi como un redireccionamiento de los mismos hacia proyectos
mas intersectoriales. De esta forma, sera posible impulsar tanto economias
de escala como diversos proyectos y politicas publicas mas alla de fronteras
administrativas en las zonas metropolitanas.

La instalacion de 52 Comisiones de Ordenamiento Metropolitano
y 15 Consejos Consultivos a diciembre 2020, muestra sin lugar a dudas un
logro significativo, al ser el primer paso hacia la gobernanza metropolitana.
No obstante, es necesario hacer una evaluacién mas a detalle de las
caracteristicas de este proceso y de sus instancias. De esta forma, se
identifican 5 componentes que nos pueden dar una aproximacion sobre el
grado de consolidacion de una institucionalidad metropolitana:

e  Secuenta con un marco normativo a nivel estatal especifico para
la coordinaciéon metropolitana: aunque la LGAHOTDU aplica a
todas las entidades federativas, la existencia de una ley estatal
es la oportunidad de definir con mayor claridad los alcances y
los mecanismos de coordinacidon metropolitana establecidos en
la ley general asi como adaptarse a los contextos especificos de
cada entidad federativa.

e Las instancias de gobernanza metropolitana disponen de un
reglamento que detalle entre otros, su funcionamiento, el
proceso de toma de decisiones y la frecuencia de sus reuniones.

e La conformacién y participacion del consejo consultivo:
asegurarse que la participacién de los miembros de los tres
ordenes de gobierno solo se enfoque en propiciar la participacion
de la ciudadania y no generar desequilibrios de fuerza en latoma
de decisiones.

e Se han desarrollado esquemas especificos de financiamiento
para el desarrollo de proyectos metropolitanos, impulsando la
mezcla de recursos o algin otro mecanismo para financiar los
proyectos.
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e  Secuenta coninformacién disponible al publico en general de las
sesiones y actividades de las instancias de gobernanza: acceso
en linea a las actas de las sesiones, existencia de mecanismos
que informen al publico sobre las acciones que son desarrolladas
a escala metropolitanay permitan su seguimiento.

En la practica, a excepcion del Area Metropolitana de Guadalajara (AMG),
el resto de las zonas metropolitanas, cumplen de forma parcial con los
5 componentes. Esto no significa que no existan avances en la materia,
pero hace necesario poner en perspectiva que la simple instalacion de las
instancias de gobernanza no es un aspecto suficiente para consolidar la
institucionalidad metropolitana.

Por otro lado, otro elemento que Ilama la atencidén, es el observar que de
las seis zonas metropolitanas interestatales que incluyen algunas de las
principales metrépolis mexicanas, solo la zona de Puerto Vallarta-Bahia de
Banderas cuenta con sus instancias de gobernanza metropolitana (Véase
Anexo 1). Esto refleja un grado de dificultad adicional en el establecimiento
de agendas comunes entre dos o mas entidades federativas.

La diversidad tanto por su contexto como por las caracteristicas
de las 74 zonas metropolitanas exige una flexibilidad y adaptabilidad de
los procesos de gobernanza metropolitana. Independientemente del
tamafo del territorio o de las dindmicas metropolitanas presentes, los
problemas comunes entre distintas localidades exigen la implementacion de
mecanismos de coordinaciéon y el desarrollo de capacidades metropolitanas
que permitan enfrentarlos.

La institucionalidad metropolitana sera el resultado del dinamismo de las
instancias de gobernanza, asi como de la legitimacion de las mismas a través
de procesos inclusivos y colaborativos que permitan una participacién activa
y efectiva de los diferentes actores metropolitanos en la toma de decisiones.
En este sentido, mas alla de las limitantes se identifican oportunidades para
su fortalecimiento inmediato.

Uno de los aspectos fundamentales es el desarrollo de instrumentos de
planeacion y gestion metropolitana como el Programa de Ordenamiento
Metropolitano, asi como otros instrumentos que atiendan problematicas
mas especificas de alcance metropolitano (movilidad, cambio climatico,



agua, etc.). La elaboracién de estos instrumentos tiene que ser concebida
como una oportunidad de impulsar procesos de coordinacion y dinamicas
colaborativas entre los sectores publico, social y privado.

Asimismo, se puede avanzar en la integracion de informacién a nivel
metropolitano, con el objetivo de disponer de un mejor conocimiento
del territorio y de la evaluacion del impacto de las acciones o proyectos
implementados. La construccion de informaciéon metropolitana inicia con
el intercambio, homologacion, agrupamiento y tratamiento de informacién
existente de los municipios y gobiernos estatales correspondientes.

El desarrollo de espacios de participacion ciudadana mas alla del Consejo
Consultivo sera esencial para promover una ciudadania metropolitana. La
participacion tiene que ser informada y para ello es necesario contar con
informacién didactica y accesible del funcionamiento y acciones de las
instancias de gobernanza. Adicionalmente, se requiere contar conunaamplia
oferta de mecanismos de participacion (talleres, foros, festivales, recorridos
metropolitanos etc.) que se adapten a los distintos requerimientos y etapas
de la planeacion metropolitana.

Otra pieza clave en la institucionalidad metropolitana consistird en la
inclusion efectiva de los municipios en las instancias de gobernanza
metropolitana, esto puede ser percibido en algunos casos como una limitante
por el gran nimero de municipios que conforman una zona metropolitana
como es el caso de las zonas metropolitanas del Valle de México (76), Puebla
-Tlaxcala (39), Oaxaca (24) o Monterrey (18). No obstante, de acuerdo a cada
caso existen diferentes posibilidades de organizacién y formas de trabajo
siendo necesario encontrar una opcion en la que todas las partes se sientan
representadas. De esta forma, se puede establecer un sistema con una
ponderacién en funcion del peso demografico, una participacién rotativa

)

de los municipios o bien desarrollar otras alternativas inclusivas de votacion.

Finalmente, es importante sefalar, el rol esencial del Estado como
facilitador de las negociaciones entre los distintos niveles de gobierno, asi
como promotor del fortalecimiento de las capacidades locales en materia
metropolitana. Un acompafiamiento y seguimiento constante sera esencial
para asegurar la permanencia y articulaciéon de la accion publica en las
distintas escalas potenciando el impacto de la planeacién, proyectos e
iniciativas metropolitanas.
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ANEXO 1. Estatus de las Comisiones de Ordenamiento Metropolitano y Consejos

Estado.

01. Aguascalientes

02. Baja California

03. Baja California

Sur
04. Campeche

05. Coahuila de

Zarazoza

06. Colima

07. Chiapas

08. Chihuahua

80

Consultivos al 31 de diciembre 2021

M

ZM de Aguascalientes

ZM de Ensenada
ZM Mexicali
ZM Tijuana

ZM La Paz

ZM Campeche

ZM Monclova -Frontera
ZM Piedras Negras

ZM Saltillo

ZM Colima-Villa Alvarez
ZM Tecoman

ZM de Tapachula

ZM de Tuxtla Gutiérrez

ZM Chuhuahua
ZM de Delicias
ZM Hidalgo del Parral

ZM Juarez

Cuenta con
COM

Fecha de instalacion
de COM

13 abril 2020
pero convocada como
consejo de

conurbacion.

18 mayo 2018

28 noviembre 2018
29 noviembre 2018
27 noviembre 2018
17 abril 2020

17 abril 2020

Reinstalacién 19 marzo
2020

Reinstalacién 28 de
febrero 2020

25 marzo 2020
26 marzo 2020
27 marzo 2020

28 marzo 2020

Cuenta
con
CCM



Estado.

INTERESTATAL:
09. Ciudad de
México

13. Hidalgo

15. Estado de

México

15. Estado de

México

10. Durango

INTERESTATAL:
05. Coahuila de
Zaragoza

10. Durango

11. Guanajuato

INTERESTATAL:
11. Guanajuato
16. Michoacan

12. Guerrero

13. Hidalgo

14. Jalisco

M

ZM Valle de México

ZM de Tianguistenco
ZM de Toluca
ZM de Durango

ZM La Laguna

ZM Celaya (Laja-Bajio)
ZM de Guanajuato

ZM de Ledn

ZM Moroleén-Uriangato

ZM San Francisco del

Rincon

ZM La Piedad-Pénjamo

ZM Acapulco
ZM Chilpancingo
ZM Pachuca

ZM Tula

ZM Tulancingo
ZM Guadalajara

ZM Ocotlan

Cuenta con
COM

Ley de
Desarrollo
Metropolitano
para la Zona
Metropolitana
del Valle de

México

. L Cuenta
Fecha de instalacion
con
de COM
CCM
27 abril 2020
27 abril 2020
06 marzo 2020
20 junio 2019
20 junio 2019
2014 .
2 septiembre de 2020
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Estado. ZM Cuenta con . L Cuenta
Fecha de instalacion

COM con
de COM
CCM
INTERESTATAL: ZM Puerto Vallarta- . .
Quedo formalmente
14. Jalisco Bahia de Banderas
instalada 7 marzo 2020
18. Nayarit
ZM Morelia . 17 septiembre 2019 .
16. Michoacan
ZM Zamora . 17 septiembre 2019 .
ZM Cuautla . 13 abril 2020
17. Morelos
ZM Cuernavaca . 13 abril 2020
18. Nayarit ZM Tepic . 24 abril 2020
19. Nuevo Ledn ZM Monterrey .
ZM Oaxaca de Juarez
20. Oaxaca
ZM de Tehuantepec
INTERESTATAL: ZM Puebla-Tlaxcala
21. Puebla
29. Tlaxcala
ZM de Tehuacan
21. Puebla
ZM de Teziutlan
INTERESTATAL: ZM Querétaro
22. Querétaro
ZM Cancun . 3 junio 2019 .
23.Quintana Roo
ZM Chetumal . 4 junio 2019 .
ZM Rioverde
24. San Luis Potosi
ZM San Luis Potosi
ZM de Culiacan . 09 mayo 2019

25. Sinaloa
ZM de Mazatlan . 12 abril 2019



Estado.

26. Sonora

27. Tabasco

28. Tamaulipas

INTERESTATAL:
28. Tamaulipas

30. Veracruz

29. Tlaxcala

30. Veracruz

31. Yucatan

32. Zacatecas

TOTAL

M

ZM de Guaymas

ZM de Hermosillo
ZM de Nogales

ZM Villahermosa

ZM Ciudad Victoria
ZM de Matamoros
ZM de Nuevo Laredo
ZM Reynosa

ZM Tampico

ZM Tlaxcala-Apizaco
ZM Acayucan

ZM Coatzacoalcos
ZM Cérdoba

ZM Minatitlan

ZM Orizaba

ZM Poza Rica

ZM Veracruz

ZM Xalapa

ZM Meérida

ZM Zacatecas-
Guadalupe

Cuenta con
COM

52

. L Cuenta
Fecha de instalacion
con
de COM
CCM

15 marzo 2019

15 marzo 2019

15 marzo 2019

20 marzo 2020

15 abril 2020

15 abril 2020

15 abril 2020

15 abril 2020

04 febrero 2020

04 marzo 2020

04 marzo 2020

18 marzo 2020

18 marzo 2020

17 octubre 2019

24 abril 2020

17 octubre 2019

26 febrero 2018

15

FUENTE: Elaboracion propia a partir de actas de instalacion de las instancias de gobernanza metropolitana
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METROPOLI LAGUNA Y EL IMPULSO DE LA
GOBERNANZA DESDE LA SOCIEDAD CIVIL
ORGANIZADA

Talia Dalel Romero Mufiiz*

La Zona Metropolitana de La Laguna (ZML) recibe su nombre de La
Laguna de Mayran, que fuera parte de un sistema endorreico (una cuenca en
la que el agua no tiene salida fluvial hacia el océano) que se seco a partir de la
segunda mitad del Siglo XX por la construccion de dos presas en el estado de
Durango (Lazaro Cardenas y Francisco Zarco) y la canalizacién de las aguas del
Rio Nazas para el aprovechamiento agricola del agua disponible para esta zona
del norte de México.

Las y los laguneros nos nombramos a partir de lo que ya no es, de aquello que
aforamos pero que ya no estd, que al caso se deja ver algun ano de lluvias
generosas en el que pueda correr por unos dias el agua del rio, que nos divide
y que al mismo tiempo nos construye una identidad comun de ambos lados, un
sentido de pertenencia regional a partir del cual nombramos todo lo importante:
al equipo de futbol, nuestro gentilicio, las empresas mas emblematicas, las
expresiones culturales que apropiamos de las comunidades rurales y las zonas
urbanas mas marginadas, etc.

La regién denominada “Comarca Lagunera” abarca cinco municipios del estado
de Coahuila y once de Durango. La delimitaciéon de zonas metropolitanas en
México, a cargo del grupo interinstitucional conformado por la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO) y el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI),
ha determinado que la zona metropolitana estd conformada Gnicamente por
dos municipios de Durango, Lerdo y Gomez Palacio, y tres de Coahuila, Torreén,
Matamoros y Francisco |. Madero. En total, estos cinco municipios suman
aproximadamente un millén y medio de habitantes segtin el “Censo de Poblacién
y Vivienda 2020” del INEGI. Se trata de la décima zona urbana mas poblada del
pais y, al mismo tiempo, de una de las economias menos competitivas en el
rango de las zonas urbanas con mas de un millén de habitantes (IMCO, 2020).

1 Activista y actualmente Gerente de Relaciones Institucionales en Fomento Econémico Laguna, A.C., organizacion de la
sociedad civil que promueve el desarrollo econdmico y la inversién de la Zona Metropolitana de La Laguna.
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La condicién del terreno arido y el ecosistema semidesértico, la ubicacion
geografica, asi como su vocacion agricola e industrial, han sido motivo
y fuente de innumerables discusiones, reflexiones y diagndsticos sobre
“lo lagunero” en términos de identidad, historia, politica, cultura, medio
ambiente, economia y perspectivas de desarrollo presente y futuro para
esta region.

Sinembargo, algunas condiciones particularesde suzonaconurbadarespecto
a otras del pais, como la interestatalidad y que ninguno de sus municipios
sea capital de sus estados, han representado obstaculos puntuales para la
planeacion, organizacion, coordinacién y toma de decisiones desde una
perspectiva metropolitana.

A pesar de que la ciudad crecid hasta convertirse en una de las principales
economias del pais, un ejemplo mas de prosperidad y desarrollo en el norte
de México, la ZML experimenta un estancamiento de su economia en las
Ultimas décadas. Sobre sus niveles de competitividad, la Laguna también se
ha mantenido en las posiciones mas bajas de la medicion de competitividad
que hace el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) bianualmente
a nivel municipal y metropolitano?. Este estancamiento se ha tratado de
explicar a partir de fendmenos como la ola de inseguridad y violencias
durante la segunda década del Siglo XXI, y la baja inversién publica en
infraestructura y servicios para los municipios metropolitanos. Esto resulta
clave para comprender el caso de La Laguna y las oportunidades que puede
representar la coordinaciéon metropolitana para potenciar e integrar su
economia.

En la investigacion realizada por Jacobo Dayan y Sergio Aguayo

(2020), “Reconquistando a La Laguna”, podemos leer sobre el contexto
que llevo a la ZML a convertirse en uno de los territorios mas violentos
del pais entre el 2006 y 2014 durante una guerra entre carteles del crimen
organizado. Con la colaboracion del periodista lagunero Javier Garza Ramos,
el andlisis que desarrollaron en este estudio hace énfasis en la participacion
de diferentes actores locales y federales para lograr lo que ellos denominan
“la experiencia mas exitosa en la construccién de la paz para México”, al pasar

2 En lenguaje sencillo, esta organizacion de la sociedad civil define a la competitividad como “la capacidad de una
entidad para retener y atraer talento”, que se analiza multifactorialmente y se traduce finalmente en calidad de vida
y oportunidades de desarrollo humano para sus habitantes.



de 95 asesinatos por cada 100 mil habitantes en el 2012 a una tasa de 12
por cada 100 mil habitantes en el 2018.

Tanto este documento, como el texto del investigador de datos Oscar
Ruiz Priego (2018), publicado por el IMCQO?, coinciden en que el disefio
institucional de coordinacién entre distintas corporaciones policiacas bajo
el Mando Especial de La Laguna, en el que participaron ambos gobiernos
estatales para formar la Fuerza Metropolitana de La Laguna con elementos
élite de sus corporaciones estatales con el respaldo del Ejército Mexicano, la
Marina Armada de México y la Policia Federal, fue clave para lograr una baja
considerable en la incidencia de delitos de alto impacto en los municipios de
ambos estados que conforman La Laguna.

Sin embargo, destacan también que la estrategia para contener la violencia
incluyé perspectivas politicas, econdmicas y la participacion de la sociedad
civil organizada. El Consejo Civico de las Instituciones, una organizacién
de la Sociedad Civil (OSC) impulsada por el sector empresarial de La
Laguna, adquirié un papel protagénico en medio del conflicto. Esto al
reunir y publicar mediciones de seguridad* con datos proporcionados por
las mismas instituciones publicas para contar con diagndsticos claros de la
problematica e impulsar acciones coordinadas.

Oscar Ruiz retoma la tesis doctoral de Viridiana Rios sobre estructuras
gubernamentales y su relacion con la violencia criminal para sefalar que la
fragmentaciénde autoridades enunazonametropolitanataninterconectada
e interdependiente como La Laguna, posibilitan la corrupcién de sus
corporaciones policiacas locales. Aguayo y Dayan (2021), coinciden en este
andlisis y aseguran que una de las principales acciones fue la limpieza de
estos cuerpos para desarrollar policias mas profesionalizadas y con mayores
controles de confianza.

Los resultados positivos de estas acciones conjuntas entre gobiernos de los
tres 6rdenes y la sociedad civil, abrieron el anélisis local sobre otros temas
deinterés metropolitano determinados por la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU)
publicada en el Diario Oficial de la Federacion en el 2016.

3 “;Ahora con quién me enojo? Herramientas de exigencia ciudadana”. IMCO, 2018.
https://imco.org.mx/indices-competitividad-estatal-urbana-2018-ahora-quien-me-enojo-herramientas-exigencia-
ciudadana/

4 MIDLAG. Es un producto del CCI que tiene como finalidad medir de manera sistematica y rigurosa la manifestacion
delictiva en la Zona Metropolitana de La Laguna (ZML)
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Las experiencias y el aprendizaje que fue construyendo el sector
empresarial lagunero a partir de su participacién para contener la crisis de
inseguridad, sumados a la vinculacién que establecieron con autoridades
federales y OSC en materia de desarrollo econémico, seguridad y
competitividad, llevd a un grupo de empresarias y empresarios a enfocar
una nueva linea de accion estratégica en el trabajo que desarrollaban como
asociacion civil desde 1994 para coadyuvar en la atraccion de inversiones
para detonar el crecimiento econémico de La Laguna.

En el 2018 Fomento Econémico Laguna, A.C. (FOMEC) emprendié el disefio
deunainiciativaque agrupara al mayor nimero de organismos de la sociedad
civil regional para impulsar y acompanar un proceso de institucionalizacion
de la gobernanza metropolitana. Entendiendo, gracias a la colaboracién que
yaeraestrechaconelimco paracompartirinformaciénsobre competitividad,
que la base mas solida para detonar la prosperidad de La Laguna debia partir
de una administracion mas eficiente del territorio, de sus recursos y de los
servicios que ofrece la ciudad a potenciales inversionistas nacionales y
extranjeros. El mismo documento escrito por Oscar Ruiz Priego (2018) que
relatala experiencia de La Laguna en materia de seguridad durante laguerra
contra el narco, contenia una ruta critica para impulsar la implementacién
de mecanismos de cooperacion para el desarrollo metropolitano que fue
retomada por fomec para emprender acciones a favor de la coordinacion
metropolitana efectiva de la ZML.

Asi surgié Metropoli Laguna (ML), una red que hoy agrupa a mas de treinta
organismos del sector empresarial, universidades publicas y privadas,
asi como asociaciones ciudadanas especializadas en distintos ambitos y
problematicas regionales. En marzo del 2019 se presenté ante medios de
comunicaciéon un sitio web y una campana en medios digitales que hasta
ahora difunde contenidos sobre temas de interés metropolitano agrupados
en seis ejes: movilidad, abastecimiento y calidad del agua, cuidado del
medio ambiente, desarrollo econémico, seguridad y justicia, y gobernanza
metropolitana. También comparte experiencias locales e internacionales,
noticias sobre temas coyunturales desde una perspectiva metropolitana
y propuestas especificas para atender problematicas compartidas por los
municipios de la metrépoli, gracias a la perspectiva plural que conforma la
red de instituciones y colectivos laguneros que le dan sustento a la iniciativa.



Para comprender mejor el fenémeno metropolitano, ML se dio a la tarea de
generar mapas de actores involucrados y construir alianzas con instituciones
gubernamentales de los tres érdenes y organismos especialistas en
desarrollo urbanoy gobernanza metropolitana. A partir de la vinculacién con
el Instituto de Planeacién y Gestion del Desarrollo del Area Metropolitana
de Guadalajara (IMEPLAN), la SEDATU vy la Comision de Zonas
Metropolitanas del Senado a través de |la senadora Patricia Mercado, ML fue
invitado a participar en la conformacion de la Red Nacional Metropolitana
(RENAMET) vy su instalacion en el Area Metropolitana de Puerto Vallarta-
Bahia de Banderas, en noviembre del 2019. El siguiente afo, en febrero, La
Laguna albergé el primer Foro Nacional Metropolitano con la participacion
de las mismas instituciones federales ademas del Instituto Nacional para el
Federalismo (INAFED), representantes de gobiernos estatales y municipales,
asi como actores de la sociedad civil locales.

Previo y durante de la celebracién del Foro Metropolitano
La Laguna: Gestion de la Planeacion Metropolitana Interestatal -
Asociatividad Municipal, se generaron acuerdos para iniciar el proceso
de institucionalizacion de la coordinacion metropolitana de la ZML.
Encabezadas por Daniel Fajardo, entonces Coordinador General de
Desarrollo Metropolitano y Movilidad de la sedatu, las reuniones entre
autoridades y representantes de organizaciones sociales locales sentaron
las bases para lainstalacion de la Comisiéon de Ordenamiento Metropolitano
quetuvosu primerareunion el mismomesde marzo,aunque viointerrumpida
su actividad hasta agosto del 2021 por la contingencia de la COVID-19.

También desde entonces comenzé a trabajar la SEDATU junto a los
gobiernos estatales y municipales en la redaccién y revisiéon de un
convenio de coordinacion metropolitana, instrumento flexible previsto
por la Constitucidon a partir del cual los gobiernos de los tres érdenes
firmantes declaran politica y juridicamente su voluntad en coordinarse
administrativamente en todos aquellos servicios y funciones publicas
municipales y facultades concurrentes estatales y federales que se
acuerden como materias de coordinaciéon metropolitana, de acuerdo a las
caracteristicas propias de cada zona metropolitana.

Sinembargo,elarticulo 115 constitucional,referentealaorganizacionpolitica
del paisy las atribuciones de los municipios, no refleja la obligatoriedad para
la firma de dichos convenios o de acatar las disposiciones en general de

89



90

ordenamiento metropolitano, sino que las plantea como una caracteristica
opcional. Por ello, cada paso hacia la institucionalizacién de |la planeaciony la
toma de decisiones metropolitanas en La Laguna, sigue dependiendo en gran
medidade los incentivos y la voluntad que tengany expresen las autoridades
convocadas a firmar el convenio.

Desde la sociedad civil lagunera, como colectivo reunido en ML y cada
organismo que abre espacios de didlogo en lo particular con las autoridades
municipales y estatales de ambas entidades federales, se ha logrado difundir
ampliamente la necesidad y las ventajas de constituirse formalmente
como una zona metropolitana eficiente, plural e incluyente, con capacidad
institucional para enfrentar los retos mas apremiantes que enfrentamos en
términos de sostenibilidad, inclusién, desarrollo econémico y perspectivas
de desarrollo humano, especialmente paralasy los jovenes que actualmente
habitan la region y para quienes la limitada oferta laboral en la ciudad les ha
obligado a salir en busca de mejores oportunidades.

Esta labor de difusion y acompaiamiento ha rendido frutos en términos
del propio lenguaje que se emplea en medios de comunicacién locales para
referirse a la zona urbana vs. la regidén que la contiene, identificar retos
comunes a los municipios conurbados y cuestionar a las autoridades desde
ese enfoque durante sus entrevistas y comparecencias publicas.

Durante el tltimo proceso electoral en el que Coahuila eligié alcaldes y en
el estado de Durango se eligieron diputadas y diputados locales, ademas de
legisladores federales desde ambos estados, el tema “metropolitano” fue
recurrente en las plataformas de campana de candidatas y candidatos y
durante los debates organizados por la autoridad electoral. Es decir, que en
La Laguna la sociedad civil esta transformando la narrativa de lo publico que
es de impacto metropolitano, y las autoridades van avanzando a la par en la
consolidacion de los marcos normativos e institucionales necesarios.

Brian Roberts y Abbot (2019) describen un modelo de gobernanza
colaborativa para superar obstaculos institucionales, operacionales y
politicos alaplaneaciony operacion de las ciudades metropolitanas en el que
destacan principios basicos de colaboracién y transformaciones profundas
de los modelos tradicionales de administraciéon publica, que suelen ser
jerdrquicos, sectoriales y fragmentados, como podemos atestiguar a través
de experiencias y momentos muy puntuales en la ZML, como el atasco que
lleva afios en la construccion de la primera linea troncal de un transporte



tipo BRT, que estaba disefado para contar con siete lineas y conectar por lo
menos a cuatro municipios de La Laguna, anunciado e iniciado a construir
desde el 2016.

En el libro "Gobernanza Metropolitana. El gobierno de las metroépolis para
el desarrollo urbano sostenible", Lanfranchi y Contin (2019) proponen un
cambio de paradigma respecto a los perfiles que normalmente forman
parte de los cuerpos de gobierno que deciden el rumbo y las obras para las
ciudades, impulsando la integracion de personas con capacidades duras y
blandas para la administracion de las zonas metropolitanas: que tengan la
capacidad de comprender lo basico sobre problemas complejos del orden
ambiental, gestion de sistemas complejos, desarrollo urbano, arquitectura,
derecho, ciencia de datos, etc; y al mismo tiempo cuente con habilidades
blandas para negociar, comunicar, vincular y construir acuerdos entre
actores politicos, privados y sociales para el desarrollo integral de la ciudad.

En La Laguna se percibe el animo de participacién ciudadana que se requiere
para migrar hacia la construccion de acuerdos metropolitanos con alcance
a largo plazo. Los organismos reunidos en Metrépoli Laguna comparten la
certeza de que solamente la suma de capacidades institucionales de los tres
ordenes de gobierno, mas la participacion sustantiva de la sociedad en la
planeaciény toma de decisiones, podra prepararnos para enfrentar los retos
que ya vivimos mas los que puedan presentarse.

La crisis por COVID-19 obligdé a los gobiernos locales a reconocer que
una pandemia global ciertamente excedia el limite de sus conocimientos
y capacidades institucionales, por lo que en La Laguna fue posible instalar
una Mesa de Salud metropolitana en mayo del 2020, por la iniciativa de
OSCs y con la participacion periddica de autoridades federales, estatales
y municipales, para sumar recursos, compartir informacion y desarrollar
estrategias en conjunto para ayudar en la mitigacion de la crisis sanitaria. El
puente construido por la sociedad civil en este tema, como lo fue en materia
de seguridad publica la década pasada, deberd permanecer al paso del
tiempo, mientras se encamina la construccién de instituciones y mecanismos
técnicos, politicos y administrativos con la capacidad de abarcar todos los
aspectos de interés para la zona metropolitana; de manera verdaderamente
plural e incluyente, para garantizar la representacién de la poblacién mas
vulneraday aumentar la capacidad de la zona metropolitana para analizarse
y resolverse a si misma utilizando todas las herramientas disponibles de sus
sistemas analiticos, administrativos y operativos (publicos y privados).
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PRESENTACION
Xéchitl Galvez Ruiz!

El mundo cambid con la irrupcion de la pandemia de COVID-19, pero,
en especial, fue evidente la metamorfosis que sufrieron las ciudades y, dentro
de éstas, sin duda alguna, las zonas metropolitanas fueron las que resintieron
con mayor intensidad el impacto. Practicamente toda la interaccion urbana se
modificé en este ano y medio y, con ello, las autoridades tuvieron que enfrentar
retos mayusculos e inéditos en varias aristas de su labor. Mientras mas grande
la zona urbana, mas dificil ha sido implementar politicas publicas.

Pero este fendmeno no es privativo de esta época, pues desde antes de
la pandemia ya era complicado implementar politicas publicas en zonas
metropolitanas, toda vez que las reglas y limites de jurisdiccion y competencia
son elementos que dificultan lograr la consolidacion de planes conjuntos entre
las distintas autoridades. Si a eso le sumamos factores politicos, entonces
tenemos una combinacioén juridico-politica que a veces es insalvable.

En México, nuestra Constitucion no prevé la existencia de un orden de gobierno
metropolitano y ello obliga a que, para establecer acciones conjuntas, los
municipios, las alcaldias de la Ciudad de México y los gobiernos de las entidades
federativas, tengan que coordinarse a través de convenios y acuerdos, que, por
su propia naturaleza, tienen debilidades juridicas enormes y problematizan la
concrecion de politicas publicas. En nuestro pais, la coordinacion intermunicipal
y metropolitana se basa en la buena voluntad de las autoridades y eso no sucede
siempre.

A pesar de que éste es un problema constitucional evidente, que genera serias
desigualdades y que impide el desarrollo equilibrado, homogéneo y sostenido
de las zonas conurbadas y de las metropolitanas, el Congreso de la Unién, como
partedel Poder ReformadordelaConstitucion,nohalogradoconcretar proyectos
de reforma constitucional que lo resuelvan. No obstante, el crecimiento de las
zonas urbanas exige urgentemente una atencién legislativa al tema.

Lostimidos avances legislativos se handado, principalmente, através de reformas
alalegislacion secundaria, como, por ejemplo, lareforma publicada el 01 de junio
de 2021, que modificé laLey General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento

1 Senadora de la Republica en la LXIV Legislatura y Secretaria de las Comisiones de Comunicaciones y Transportes y de
Anticorrupcion, Transparencia y Participacion Ciudadana. Es integrante de las Comisiones de Zonas Metropolitanas, Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Cambio Climéatico y Energifa, asi como de Asuntos Indigenas.
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Territorial y Desarrollo Urbano, con el objetivo de prever la creacién de
institutos municipales, multimunicipales y metropolitanos de planeacién.

Si bien estos institutos son un primer paso para acceder a mejor planeacion,
su implementacion no va a ser facil y presentara retos de consideracién para
las autoridades municipales y estatales. Empero, estos institutos son una
oportunidad invaluable para empezar a desarrollar nuestros municipios y
zonas metropolitanas de una manera coordinada y planeada.

En materia de movilidad, que es un tema inherente a la planeaciéon municipal
y metropolitana, se dio un paso importante el 18 de diciembre de 2020, al
aprobarse la reforma de los articulos 4, 73, 115 y 122 de la Constitucion,
para reconocer el derecho fundamental a la movilidad en condiciones de
seguridad vial, accesibilidad, eficiencia, sostenibilidad, calidad, inclusién e
igualdad, y facultar al Congreso de la Unién para emitir la ley general en la
materia.

Esta ley general estd en estudio y dictamen en la Comision de Zonas
Metropolitanas y Movilidad del Senado de la Republica y, una vez que
se apruebe y entre en vigor, constituird un piso minimo de derechos y
de previsiones normativas que buscaran que, en materia de movilidad,
la planeacion se dé de forma integrada con el desarrollo urbano y que
se propicien los mecanismos intermunicipales y metropolitanos de
coordinacion.

Pero, alin con estas reformas recientes que sin duda son avances loables, es
claroqueelfendmeno metropolitanorequiere modificaciones mas profundas
y de mayor jerarquia. Es imperativo que nuestro régimen constitucional
prevea instancias metropolitanas que aseguren coherencia en las politicas
publicas, porque de no hacerse asi, las ciudades van a seguir creciendo, en
la mayoria de los casos, de manera desordenada, inconexa y dificultando el
desarrollo urbano y social, perpetuando la pobrezay la marginacion.

Ante este dificil panorama constitucional y legal, el estudio de las politicas
publicas y buenas practicas implementadas en zonas metropolitanas cobra
una relevancia mayuscula, ya que, actualmente, son las Unicas herramientas
efectivas que tenemos para tratar de ordenar y planear nuestras ciudades vy,
especialmente, nuestras zonas metropolitanas.

Por ello, el presente capitulo, titulado “Politicas publicas y buenas practicas:
experiencias en la gestion y desarrollo de las metrdpolis”, constituye
una parte central de esta obra, ya que en él se condensa la experiencia



de relevantes actores e instituciones que han estudiado a fondo diversas
politicas publicas para zonas metropolitanas, lo que nos permite allegarnos,
de manera sencilla y sistemdtica, el conocimiento y la experiencia
internacional y nacional en la materia.

Encontraremos en las paginas de este capitulo una valiosa aportacion del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), sobre reflexiones internacionales
respecto de las politicas publicas en zonas metropolitanas, la cual refleja
un enfoque comparativo que es de mucha utilidad para conocer otras
realidades.

Por su parte, el Instituto de Investigacién y Estudios de la Ciudad (In-
Ciudades) de la Universidad de Guadalajara, reflexionara sobre el espacio
publico en las zonas metropolitanas. Este tema es fundamental al pensar
nuestras ciudades para el presente y el futuro, pues en el mundo se esta
viviendo una transicidon que busca que el espacio publico, incluidas las vias
del sistema de movilidad, sean reclamadas por y para las personas.

Finalmente, los casos de |la Ciudad de México y Jalisco, evidencian los retos
de la coordinacion de las grandes metrépolis pero también la clave de las
oportunidades para su gestion, la formulacion de politica publica a escala
metropolitana y el desarrollo de proyectos estratégicos para las zonas
metropolitanas.

El texto desarrollado sobre el caso de la Ciudad de México, nos guiara
sobre el disefio de politicas publicas que nos puede dar ideas novedosas y
exitosas a ser consideradas para una futura legislacion nacional que delinee
las bases, y principalmente, posibilite la formulacién de politica publica a
escala metropolitana.

Finalmente, la Coordinacion General Estratégica de Gestién del Territorio,
del Gobierno del Estado de Jalisco, pondrd en la mesa de discusion
temas relacionados con la movilidad urbana en las zonas metropolitanas,
presentando como ejemplo, la articulacion de un proyectos de impacto
metropolitano como lo es la construccién de una linea de BRT en el
Area Metropolitana de Guadalajara, proyecto que se gestd técnica y
politicamente desde los espacios de la coordinacion metropolitana, con el
acompanamiento de un metropolitano de planeacion.

Por su complejidad, todos estos temas ameritarian libros enteros, pero
el objetivo de esta obra es reflejar, de manera breve, los aspectos mas
relevantes de cada tematica, lo que aumenta el valor de estos textos y
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propicia nuestro mayor agradecimiento a sus autores, por su generosidad,
su claridad, su capacidad de sintesis y su preciso andlisis.

Sin duda, este capitulo propiciara que en el trabajo legislativo del Congreso
de la Unién retomemos la experiencia que brotara en las paginas siguientes
y sera una herramienta indispensable para la elaboracion de iniciativas de
reforma constitucional y legal, asi como para el estudio y dictamen de dichas
propuestas legislativas.

El objetivo ultimo de estos textos y del trabajo que les dara continuidad
y desarrollo legislativo es construir un régimen constitucional y legal que
asegure que todas las personas accedan al desarrollo urbano, a la movilidad
en condiciones de seguridad vial, al espacio publico, a un medio ambiente
sano, al desarrollo social y, en general, a la garantia de todos sus derechos, a
través de ciudades mejor planeadas, centradas en las personas y disefiadas
a escala humana, en las que la coordinacién metropolitana sea una realidad
que propicie el bienestar de la poblacion.

Pero el alcance de este capitulo no se agota ahi, pues su enorme valia reside
en que estas paginas concentran un interminable caudal de conocimiento
que puede ser aprovechado por autoridades federales, de las entidades
federativas, municipales o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México, asi como por académicos, expertos e, incluso, por la poblacién
en general.

Un mejor México es posible si desde las politicas publicas existe
claridad, comunicacion y coordinacion entre autoridades; nuestras zonas
metropolitanas no estan condenadas a desarrollarse en el caos urbano;
podemos y debemos, tal y como nos lo indican los autores antes sefialados,
aprovechar la experiencia acumulada y cambiar las cosas en beneficio de
nosotros mismos.



LAS METROPOLIS S| SON GOBERNABLES:

LOS APRENDIZAJES DEL BID Y SUS ALIADOS EN MATERIA DE
GOBERNANZA METROPOLITANA EN AMERICA LATINAY EL
CARIBE

Diego Andrés Arcia, Ophelie Chevalier!y Teodolinda Molina?

En un mundo cada vez mas urbano, las grandes ciudades crecen
tanto en poblacion como en problemas. Pero la experiencia demuestra que
una institucionalidad disefiada para la cooperacién y alimentada con voluntad
politica puede crear las alianzas clave para satisfacer las complejas demandas de
los ciudadanos. Los programas adelantados por el Banco Interamericano (BID)
en México y otros paises de la region arrojan varias lecciones Utiles.

La formacion de las areas metropolitanas es ante todo una cuestion
de escala. Segun los célculos de las Naciones Unidas, para 2020 existian en
el mundo 1,934 metroépolis con mas de 300,000 habitantes, que congregan
a aproximadamente el 60% de la poblacién urbana del planeta. Se proyecta
que para el 2035, casi mil millones de personas mas estaran viviendo en
areas metropolitanas a nivel global. Pero en este momento, 34 de estas 1,934
metrépolis superan los 10 millones de habitantes, y 51 de ellas tienen una
poblacién de entre 5y 10 millones de habitantes (ONU Habitat 20202 pp.3y 5).

En la actualidad cerca de 539 millones de personas viven en areas urbanas en
América Latina y el Caribe, lo que representa un 81,2% del total de poblacion
de la region. Especificamente estan viviendo en dreas metropolitanas unas 321
millones de personas en ALC, 59% de la poblacién de la region aproximadamente
(ONU Habitat, 20204, p.16)

Pero, ;qué es un area metropolitana exactamente, y por qué algunas ciudades
son consideradas metroépolis y otras no?

Las diferentes disciplinas tienen dificultades para establecer una definicién
comun de metroépolis. Se ha hecho un extenso trabajo de conceptualizacion
sobre este asunto, pero aln no es convincente. Los gedgrafos compiten entre si

» o«

para caracterizar lo que llaman world cities o “ciudades del mundo”, “regiones de

1 Especialistas Sectoriales en Vivienday Desarrollo Urbano del BID.
2 Consultora del BID y especialista en temas urbanos y de ordenamiento territorial.
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ciudades globales” o “corredores urbanos” sobre la base de indicadores
de tamanio, concentracion de recursos o centralidad de flujos y redes.

En América Latina y el Caribe, la poblacion promedio de un area
metropolitana es de dos millones de habitantes, y su composicion
tipica es de alrededor de 10 unidades administrativas o municipios (BID,
20204, Anexo |, p.6). En la region se identifican 215 metrépolis, de las
que 6 tienen una poblacion superior a los 10 millones de habitantes,
3 tienen entre 5 y 10 millones de habitantes, 65 metrdpolis tienen
entre 1 y 5 millones de habitantes, y 141 tienen entre 300,000 y 1
millén de habitantes. Los paises de la regidén que cuentan con un
mayor nimero de metrépolis en sus sistemas urbanos son: Brasil (61),
México (74), Colombia (18), Argentina (17), Venezuela (17) y Pert (11)
(ONU Habitat 2020a, p. 15). Los paises de menor superficie como El
Salvador, Costa Rica, Honduras, y Nicaragua, por mencionar algunos,
también concentran gran parte de sus poblaciones en una sola area
metropolitana.

El fendmeno metropolitano no es sélo una cuestién de numeros o

de sociedades globalizadas; también es un asunto politico. Muchas
metrépolis acumulan recursos sociales y culturales a

un punto que representa un gran contraste respecto al resto del territorio
nacional. En América Latinay el Caribe ese es el caso por ejemplo de Ciudad
de México, Buenos Aires y Sdo Paulo. Por otro lado, algunos piensan que las
areas metropolitanas se caracterizan por su ingobernabilidad: las asocian
con fracaso de politicas publicas, fragmentacién de centralidades, ausencia
de una visién urbana, y poca implementacion del marco regulatorio. En el
contexto latinoamericano se observan ademas problemas derivados de un
crecimiento muy rapido y no planificado de las grandes aglomeraciones
urbanas, lo cual llevé a la profundizacion de las brechas de servicios e
infraestructura en las metroépolis y a una fragmentacion administrativaenla
prestacion de los servicios urbanos (ONU Habitat, 2020b, p. 3).

Pero las metropolis no estan condenadas a ser un caos ingobernable. Los
esfuerzos en la construccion de gestidon y gobernanza metropolitana que
se han emprendido en la region han revelado la creciente importancia
de crear politicas publicas para las areas metropolitanas y de desarrollar
normativas que, si bien siguen siendo modos de gobernanza incompletos
y discontinuos, estan en constante expansion. En ALC se esta preparando
una agenda comun en torno a los retos enfrentados por las metropolis,
que incluye temas de movilidad y transporte, inseguridad, contaminacién
atmosférica y uso deficiente del suelo, entre otros.



Esa agenda de trabajo regional también prioriza el papel creciente de
actores distintos a los poderes publicos, tales como empresas y asociaciones.
Mas y mas, la gobernanza metropolitana se entiende como un proceso de
cooperacion entre actores gubernamentales y no gubernamentales para
gestionar de manera coordinada el territorio metropolitano. Este tipo de
gobernanza no se genera de manera espontanea, sino que se construye a
través de un proceso conjunto entre los actores (Lefévre, 2008; en Slack y
Carvalho, 2019, p. 141).

A medida que han ido encarando esos retos, las areas metropolitanas se han
transformado en laboratorios de creatividad, creando por ejemplo redes de
transporte complejas que combinan autobuses, metro, ciclovias, tranvias y
plataformas de carpooling. También han ido testeando instrumentos para
llegar a una gobernanza metropolitana que permita planificar y coordinar la
prestacion de los servicios publicos e infraestructuras y tomar decisiones,
tomando en cuenta tanto los costos como los beneficios de la urbanizacién
(BID, 2020a).

Los procesos de gobernanza urbana en América Latina y el Caribe tienen
implicaciones que van mas alla de los municipios, lo cual exige una mayor
atenciénalas dreas metropolitanas (BID,2020a). Una buena coordinacionen
el nivel metropolitano tiene incidencia positiva en indicadores econémicos,
sociales y ambientales. Estudios de la OCDE analizaron el desempefio de
organos de gestion y gobernanza metropolitana y encontraron un impacto
positivo en la productividad y la proteccion del medio ambiente (Ahrend y
Schumann, 2014). De aqui la importancia de la coordinacion de instancias
para la provision de bienes y servicios a escala supramunicipal, que
impulse la productividad y el acceso a oportunidades de las poblaciones
metropolitanas.

Desde el 2000, el Banco Interamericano de Desarrollo ha venido
realizando significativos esfuerzos para el fortalecimiento de la gobernanza
metropolitana en América Latina y el Caribe, a través de financiamiento
y asistencia técnica. La agenda de trabajo del BID se ha concentrado en
tres pilares: una mejor articulacion entre los niveles nacionales, regionales
y locales de gobierno; la valorizacion de los espacios de participacién social
en los procesos de disefio e implementacion de las agendas metropolitanas;
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y la generacién y gestion de recursos para pensar y ejecutar programas a
escala metropolitana.

En relacién con el primer pilar, un buen ejemplo es el “Programa de
Desarrollode AreasMetropolitanasdel Interior (dami)” ejecutadoentre 2012
y 2020, cuyo objetivo fue disefar y poner en funcionamiento modalidades
innovadoras de gestion de proyectos y prestacién de servicios en dos o mas
jurisdicciones territoriales. Este programa fue exitoso en cuanto a explorar
y crear finalidades concretas para las agencias metropolitanas y las mesas
de coordinacién, junto con mecanismos participativos para el disefio y el
monitoreo de proyectos.

En relacion con el segundo pilar, la valorizacion de espacios de participacion,
varios proyectos de movilidad y servicios de transporte masivo permitieron
incluir actores de la sociedad civil y del sector privado para resolver
problemas a escala metropolitana, tales como el Metro de Quito (Linea 1),
Metro de Lima (Linea 2 y un tramo de la Linea 4) y Metro de Bogota (Tramo 1,
Primera Linea). Finalmente, en cuanto el tercer pilar, la generacién y gestién
de recursos, ha sido central el apoyo que ha dado el BID a la agenda de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (sedatu) en México
para las areas metropolitanas.

En la ultima década, la agenda de trabajo de México y el BID se ha
focalizado en la construccion de una politica con visién de largo plazo en
los temas de ordenamiento territorial y planeacién urbana. Producto de la
colaboracién con muiltiples instituciones y agencias del gobierno federal,
los estados, los municipios y las dreas metropolitanas, destacan el disefo
y la implementacion de la politica de ordenamiento territorial y planeacion
urbana, con alcance metropolitano, la cual posiciona al pais como uno de los
mas avanzados en esta materiaen laregion,como parte de laimplementacion
de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU).

Dentro de esa misma agenda de trabajo del BID con México, recientemente
fue formulada la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
(ENQOT). Aprobada y publicada en 2021, la ENOT establece y delimita las
macrorregiones y los sistemas urbano-rurales, enfatizando la necesidad
de coordinacion y concurrencia entre los tres niveles de gobierno para la



correctaplaneaciondelterritorio.Alliseinsertanlas 74 zonas metropolitanas
que actualmente forman parte del Sistema Urbano Nacional Territorial (SUN,
2018). Asimismo, el BID brindé asistencia técnicaalasepatuen laformulacidon
de la Guia Metodoldgica para la Elaboracion o Adecuacion de Programas de
Zonas Metropolitanas o Conurbaciones. El objetivo de la guia era generar un
marco armonizado para el desarrollo de la planificacion, que orientara a las
instancias de gobernanza metropolitana que intervienen en dicho proceso.
Asi, la sepaTu pudo poner a disposicidon de funcionarios, expertos, tomadores
de decisiones y a la comunidad en general una herramienta para facilitar la
gestion del crecimiento y el desarrollo de las zonas metropolitanas dentro
de un marco de legitimidad social y gobernanza territorial.

A nivel regional, entre 2019 y 2020 el BID brindé apoyo en la formulacion
de estrategias para el ordenamiento territorial y urbano de los Polos de
Desarrollo para el Bienestar (PODEBI)® y sus areas de influencia, en el
ambito geografico del Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec.
Este ejercicio incorpord los analisis de las areas metropolitanas, ciudades y
asentamientos humanos urbano-rurales ubicados en dicho Corredor, para
definir una hoja de ruta para viabilizar la localizacién y el funcionamiento
en una primera etapa de cinco PODEBI en el estado de Oaxaca. El enfoque
adoptado en este trabajo erala consideracién de mecanismos de gobernanza
con vision regional.

A nivel subnacional, la oportunidad de trabajar con el Area Metropolitana
de Guadalajara (AMG), a través del Instituto de Planeaciéon y Gestion del
Desarrollo del Area Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN), permitié
desarrollar iniciativas como el disefio del Banco de Proyectos en el marco
del Sistema Integral del Desarrollo Metropolitano (SIDmetro) del AMG, para
la ejecucion de proyectos de impacto metropolitano. En esta cooperacién
técnica, el BID desarrollé conjuntamente con el IMEPLAN una metodologia
para avanzar en la priorizacién de proyectos que fueran producto del
consenso metropolitano, buscando dotar de certeza al proceso y eliminando
la subjetividad en la selecciéon de iniciativas susceptibles de financiamiento,
por medio de la definicion de indicadores, criterios técnicos y voluntades
politicas.

Asimismo, a través del programa CES, el BID suministré asistencia
técnica para el desarrollo y la ejecucion de herramientas novedosas para
intervenir en las ciudades. Esta metodologia de alcance multisectorial fue
implementada a partir del andlisis de cuatro dimensiones de sostenibilidad

3 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de agosto de 2020, el Programa para el Desarrollo del Istmo de
Tehuantepec crea Polos de Desarrollo para el Bienestar (PODEBI) a lo largo de esa region, los cuales contaran con
incentivos para atraer a los inversionistas.
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(ambiental y cambio climético, urbana, fiscal y de gobernabilidad) y se
aplicé en ocho ciudades de México, seis de las cuales estan clasificadas
como zonas metropolitanas (SUN; 2018): Campeche (2015), Coatzacoalcos
(2018), Hermosillo (2018), La Paz (2012), Lazaro Cardenas (2018), Salina
Cruz (2018), Tapachula (2018) y Xalapa (2014). Como parte del Programa
CES, en el area metropolitana de Hermosillo se innové al incorporar
analisis econémicos para fortalecer la planeacion econdmica e industrial,
y sintonizarla con las politicas de desarrollo urbano. Esto es parte de los
aportes del Center for International Development (CID) de la Harvard
Kennedy School (HKS). Entre las innovaciones, destaca la adaptacion de dos
metodologias desarrolladas por el CID que se aplicaron por primera vez a
nivel de ciudad: el Diagnostico de Crecimiento y el Andlisis de Complejidad
Econdmica. Ambas metodologias permitieron comprender las restricciones
de crecimiento de la urbe y definir a continuacion un plan de accion para su
diversificacién econémica (BID, 2018a, Douglas et al. 2019).

A partir de esas experiencias, los proyectos del BID han mostrado
que el buen funcionamiento de las instituciones son el factor determinante
para que las areas urbanas superen sus dificultades y prosperen con el
tiempo (BID, 2020 p.30). En este apartado se destacan algunos elementos
claves para la construccion de la gobernanza metropolitana, derivados del
conocimiento acumulado en mas de dos décadas de trabajo en regiones
metropolitanas (BID, 2020, p.33 a 38; Rojas y Robertson, 2019, p. 136 a
145):

e Por la complejidad y escala de los problemas metropolitanos,
y por la multiplicidad de las demandas de servicios urbanos a
escala supramunicipal, las soluciones requieren mecanismos de
gobernanza especificos de la escala metropolitana.

e Unagobernanzametropolitanaprecisademodelosinstitucionales
que cuenten con legitimidad politica y un adecuado sistema
de rendicion de cuentas. También son necesarias la asignacion
directa de responsabilidades multisectoriales y los mecanismos
que permitan el autofinanciamiento para la operacion y gestion.

e Laimplementacion de una agenda metropolitana a nivel nacional
y subnacional necesitade un marco de politica territorial y urbana
con vision de largo plazo, que incorpore tanto mecanismos de
planeacion como de gestidn de recursos para el financiamiento
de los servicios metropolitanos.



Junto con una visién de largo plazo, el abordaje de los principales
desafios de las ciudades y areas metropolitanas se facilita con
instrumentos e instancias apropiadas de planeacion y gestién
metropolitana, asi como de marcos legales que faciliten la
planeacion multiescala y multisectorial.

El papel que desempena la planeacién a escala metropolitana
es fundamental como plataforma de reflexion, deliberacion y
generacion de acuerdos entre los actores de cada territorio, para
enfrentar de forma integrada y coordinada las dinamicas de las
areas metropolitanas.

Los marcos metodolégicos facilitan la definicién y la medicién
del espacio metropolitano, la delimitacién de sus funciones,
y la generacion de estadisticas e indicadores de desempefio
confiables en las escalas apropiadas. Estos elementos son
claves para los procesos de planeacién y la toma de decisiones
concertadas a nivel supramunicipal.

La configuracién de una visiéon a largo plazo para las areas
metropolitanas requiere de un firme liderazgo politico,
acompanado por un equipo técnico solido con capacidades de
gestion y andlisis de datos*.

La coordinacion supramunicipal se facilita con la existencia
de comités de gestion de los programas, en los que participen
representantes de las autoridades nacionales, para que se
involucren en esos asuntos estratégicos que son de caracter
central. Esos comités permitenlacoordinaciénentre proveedores
de servicios para evitar dificultades en la ejecucion de proyectos,
como, por ejemplo, los sistemas de redes domiciliarias de agua
potable o los sistemas intermunicipales de transporte y logistica.
Atituloilustrativo, en la actual crisis sanitaria, social y econémica
producida por la pandemia del COVID-19, la falta o la deficiencia
de lacoordinacioninstitucional hizo mas dificil la respuesta eficaz
alas emergencias sanitarias (BID, 2020. p. iii).

4 La planeacion y la gestion de las dreas metropolitanas requiere de informacion actualizada para medir y evaluar su
desemperio. La Plataforma del Observatorio Metrépolis, proyecto financiado por el Area Metropolitana de Barcelona
(AMB), ofrece un buen marco de referencia para la generacion de indicadores metropolitanos que proporcionan
nuevos conocimientos empiricos, comparables entre jurisdicciones, sobre las realidades metropolitanas a nivel
mundial, lo que contribuye a la gestion de las aglomeraciones urbanas.
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El fendmeno de la urbanizacion seguird transformando
progresivamente las ciudades a nivel mundial. En América Latina las
presiones subyacentes y el contexto actual hardn que la demanda de
servicios y oportunidades en las areas metropolitanas se siga intensificando,
por lo que hay que continuar fortaleciendo los modelos actuales de
gobernanza metropolitana e innovar en nuevos marcos de cooperacién
en aquellas regiones urbanas que todavia no cuentan con este tipo de
mecanismos de coordinacion y prestacion de servicios metropolitanos. La
planeacion y la coordinaciéon multisectorial seran fundamentales para la
agenda metropolitana.

En la medida en que progresen los consensos entre entidades territoriales
se facilitara la resolucién de los desafios que comparten, a la vez que se
construye e impulsa la cohesién territorial. Sin embargo, estos acuerdos por
si solos no son suficientes. Para responder a los desafios que presentan
las areas metropolitanas son claves una perspectiva integral de largo
plazo, recursos financieros y de capital humano, liderazgo politico y la
conjuncién de una diversidad heterogénea de actores. De hecho, son estos
los elementos esenciales para que las metrépolis sigan inspirandonos como
laboratorio de soluciones a los retos del crecimiento urbano.



DE LAS POLITICAS PUBLICAS, LA GOBERNANZA
Y SUS PROCESOS

Daniel Gonzélez Romero, Mayte Pérez Bourzac y Carlos Crespo Sanchez*

Las ciudades metropolitanas son, con su pasado, presente y futuro;
centros esenciales para el avance cultural, econémico y el desarrollo social
de la humanidad; fendmeno multifactorial que desborda y desarticula la
continuidad formalizada de margenes territoriales y fronteras. Espacialidades
urbanas que a partir del ultimo tercio del siglo veinte aceleraron sus procesos
en el marco del reordenamiento formal y funcional de la geo-economia de
mercado globalizada, liberal y luego neoliberal. Lugar esencial de la generaciéon
ampliada del PIB (Sassen, 2011; Scott, A.J. 1998) a escala mundial. Itinerario de
intercambio que sitta su expansion en las conexiones y flujos entre las ciudades
para formar un nuevo esquema urbano-regional interconectado. Conjuncién
de la Sociedad Red y la Globalizacién (Castells, 2002; Sassen, 2001), son, las
ciudades, sedes significantes de una acelerada suma de cambios estructurales
a escala intercontinental, escaparate de nuevos escenarios en construccién que
se propagan contextualmente y contrastan resultados con la acumulacién de
excesos contaminantes y extensas afectaciones a la naturaleza del planeta.

En las areas metropolitanas se produce cada dia un entorno emergente de
renovada modernidad (Bauman, 2003) -en continuo movimiento-, que estimula
el conocimiento, la creatividad, la innovacion, las cadenas de valor que circulan
por el mundo, ligadas también a extensas islas de desigualdad, ruptura de
tejido social, exclusidon y segregacién socio-espacial. En su espacio coincide el
espacio publico vital con otro privado marcado por el predominio de los valores
y practicas sociales que exaltan el individualismo en lugar de cooperacién y
solidaridad...comportamientos y practicas ajenas a la formacion y desarrollo de
capital social (Ziccardi, 2020); realidad que existe también en paises del Norte
Global, amplificada en los del Sur Global.

En muchas y distintas geografias del mundo, como en México recientemente, las
ciudades y sus calles han sido campo de batalla en pro de los derechos humanos
y el derecho a la ciudad (Tomas, 2012), expresion de la crisis por la que atraviesa
el sistema econdémico-politico en los paises de la denominada democracia

1 Profesores-Investigadores del Instituto de Investigacion y Estudios de la Ciudad
(IN-Ciudades) del Centro Universitario de Arte, Arquitectura y Diseno (CUAAD) de la
Universidad de Guadalajara (UdeG).
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occidental. En esto los gobiernos deben asumir su compromiso, que implica
hoy asumir el desafio de pensar y proponer politicas publicas y un modelo
de gobernanza que propicie la participacion de todos los sectores sociales
e incentive el avance cualitativo del conjunto de las comunidades en la
planeacion y desarrollo, en este caso de ciudades y metrépolis.

En este sentido adquiere relevancia la aspiracion estructural de alcanzar un
sobresaliente nivel cualitativo de desarrollo social equitativo, gobernanza
y politicas publicas, como cualidades que, no obstante, en sentido estricto
son términos conceptuales, significan practicas sociales territorializadas
que se accionan en el marco de un modelo politico-administrativo (de
despliegue ambiental). La magnitud y trascendencia que esto infiere, ha
adquirido relevancia y sustantivo interés de organismos internacionales
(ONU, OMC, OMS, UNESCO, FMI, BM, BID, CEPAL, etc.), cuestiones
tratadas en su sentido esencial, impresas y aprobadas en declaraciones
oficiales de caracter internacional, no obstante, no sean vinculantes. Se
debe comprender asimismo que la magnitud de los problemas y retos que
enfrentan y enfrentaran gobiernos nacionales y locales, en el transcurso de
este siglo -en los umbrales de una -nueva- era-, transitan entre los flujos del
intercambio desigual y practicas extractivas que tienen lugar en el renovado
circuito de especulacién financiera y acumulacién capitalista radicado
gerencialmente en ciudades-capitales metropolitanas.

Bajo tales consideraciones, la gobernanza y las politicas publicas toman
significado de medios activos para fortalecer la cohesion social a largo
plazoy la gerencia urbana de los servicios colectivos y enfrentar situaciones
sociales criticas. Naturalmente la categorizacion de estas, su importancia 'y
rango en la estructura territorial de cada pais, depende de las normativas y
practicas que les configuran (Borja y Castells, 2006). Esto requiere analizar
la intervencion institucional en la planeacién metropolitana y regional,
para comprender el papel de las politicas publicas que “deben” favorecer
no solo la solucién de problemas sino extender sus resultados cualitativos
hacia contextos interregionales. Sobre todo, considerando los desafios
que enfrenta la humanidad y sus poblaciones aglomeradas en ciudades de
diferente jerarquia, vinculados a unarealidad global compleja

Existen multiples modelos de gobernanza metropolitana y no hay una
formula comun. No obstante, es distintivo el que esta forma parte del
discurso oficial que declara o supone la cualidad democratica de cualquier
administracién publica. La gobernanza en sus hechos y resultados establece
un rango de cualidad y legitimidad compartida (Mariona, T. 2012; Rosas
F., Zaniga E. 2011). Las politicas publicas de cada pais, incluso de cada



ciudad, por razones histéricas, tienen sus particularidades en la forma
de concebirle y gestionarla de acuerdo con los principios democraticos,
valores y tradiciones culturales propios. En este ambito, Meuleman (2009)
define gobernanza, como la totalidad de las interacciones entre organismos
publicos, sector privado y sociedad civil, destinadas a resolver los problemas
sociales y creacién de oportunidades. Sobre todo, porque el desarrollo
metropolitano estd expandiendo el tamafno de los mercados laborales y
de consumo, creando nuevas demandas para la gestién eficaz de servicios
basicos, movilidad, vivienda, salud, incluso la interaccién social del entorno
compartido como denominador constante.

En América Latinay el Caribe, los desafios son especialmente graves debido
a los niveles de urbanizacion y desigualdad prevalecientes. (Zurbriggen,
2011; Varela, 2015), especialmente ahora ante problemasy confrontaciones
provocados por las grietas del sistema y la reconfiguracion o transicion
del sistema capitalista; sumadas las incertidumbres que derramé la
epidemia causada por el virus Covid 19 que ha dejado al descubierto la
complejidad, vulnerabilidad y riesgos del des-orden territorial y ambiental,
que ha propiciado la humanidad con el uso desmedido o descuidado de la
naturaleza del planeta.

El anélisis de las politicas publicas y gobernanza metropolitana
en la actualidad, supera muchas de las mejores intenciones dada la
complejidad que esto representa: primero, por la multiple intertemporalidad
y configuracién de los ejemplos posibles de estudiar; segundo, la variedad
de situaciones y desarrollo de los proyectos que devienen de las intenciones,
capacidades e imaginarios de realizacion y los esquemas financieros,
administrativos y de gobierno que les conciben y concretan; tercero el lugar
asiento de estas y sus particularidades locales.

Para anotar las experiencias exitosas de politicas publicas y gobernanza, es
preciso dividir las ubicadas en el norte-global-desarrollado y las del sur-
global-subdesarrollado, diseccién disfuncional ya que el sur se encuentra
también inmerso en el norte, en sus ciudades y metrépolis, como el modelo
de vida del norte en las urbes del sur. Ademas, es notable que no todas
las intervenciones son positivas y algunas buenas practicas resultado
de politicas publicas atinadas, suceden con duracion variable y otras
permanecen entre cambios y ciclos intertemporales, incluso las politicas
publicas y proyecciones de largo plazo, tan utilizadas en declaraciones
oficiales, en general carecen de estudios multidisciplinares sobre la compleja
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interaccion de procesos correspondientes a especificas condiciones
urbanas-territoriales-ambientales vy, si suceden, son dispuestas para llenar
parrafos de discurso.

En casi todos los paises las politicas publicas y la gobernanza, nucleadas por
los problemas que son comunes al crecimiento territorial y demografico, a
las condiciones de cohesion entre comunidades, especialmente en las zonas
metropolitanas, ubican sus accionesen los problemasde vivienda, transporte,
movilidad, espacio publico, recoleccién y tratamiento de residuos, medio
ambiente, colectores y drenaje, acceso al agua. En tiempos recientes es
notable la orientacion en infraestructura para la promocion turisticay el ocio
cultural, no obstante, sus beneficios finales estan cominmente controladas
por grupos de poder transnacional. En estas areas la diferencia va respecto
de las cualidades de desarrollo y ubicacién geografica de cada regién o pais.
Actualmente gran parte de los esfuerzos y opciones se orientan a intentar
ingresar al flujo de ciudades “inteligentes” o de vinculacion con los HUB de
comercio internacional o produccién distribuida en sectores de ensamblaje;
relativo en los paises del norte desarrollado tacito en multiples esquemas
productivos instalados en los del sur (India o paises de la Asociacion de
Naciones del Sureste Asiatico- ASEA o América Latina), en donde aparece
ademas un panorama controlado de cooperacion o participacion subsidiaria
en emplazamientos corporativos o de instituciones oficiales en el campo de
las ciencias y tecnologias avanzadas.

Norte

Comoanotamos,lascondicionesculturalesy politicas,sonresultado
de procesos que se despliegan en su propia historia, base en una concepcién
social estamental y sentido de tradicion democratica, que sustenta la base
estructural de la gobernanza posible y las politicas publicas que surge de
las instituciones de gobierno y sus acuerdos o asociacién con los poderes
econdémicos privados. Destacan, de alguna manera, casos de paises de
Europay Estados Unidos. A diferencia del éxito de Portland y su Parlamento,
en proporcién Toronto, Boston y New York representan actuaciones de
relativo alcance, sea que se ralentice o debilite su continuidad o suceda
una regularidad sustituida organicamente sin suspenderse. Paris, Londres,
Stuttgart o Barcelona, responden innegablemente a la historia de un modelo
democrético y de respeto a los Derechos Humanos reconstituido por siglos,
sobre todo en el pasado reciente con la creacion de la Unidn Europea (el
papel de la Comisidn), que unificé paises y trascendié a la compaginacion -no
equivalente- de las normas que rigen la actuacién de los diferentes niveles
de gobierno, de sus asociados, sin intervenir en las reglas y normas de cada



uno. China, Hong Kong, Corea del Sur, Africa o la India, corresponden a un
trazado diferente por su historia, dindmica politica y econdmica.

Sur

Quito, Curitiba, Sdo Paulo, Concepcion, Santiago, son casos de
avances y retrocesos. Buenos Aires, dividida su espacialidad y coordinada,
no sin dificultades, politica regional y metropolitana, entre la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires - CABA -y su vinculacion organicay estatutaria
con el Area Metropolitana de Buenos Aires - AMBA- ha permitido a pesar
de su compleja vinculacién, formar dos organismos que han llevado a cabo
interesantes proyectos: 1.La Coordinacién Ecolégicadel AreaMetropolitana
Sociedad del Estado -ceamse- iniciativa conjunta de la ciudad de Buenos
Aires y la provincia de Buenos Aires, responsable de la eliminacion final de
la basura en la caba y en los 32 municipios circundantes, principalmente
los ubicados en el primer y segundo anillo de la regidon metropolitana, mas
La Plata. 2. La Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo - acumar- como
agencia publica con capacidad jurisdiccional, responsable de la restauracién
y recuperacionsocialy ambiental de ese corredor fluvial, cuya contaminacién
afecta a mas de una docena de municipios. La politica publica para alentar la
Gobernanza del Sistema Riachuelo (como le llaman), la autoridad de Cuenca
Matanza-Riachuelo y la participacion colectiva para emprender acciones.
Este proyecto cuenta con el apoyo del Banco Mundial. En este se sumé en
octubre de 2020, lainclusién y el problema de género y diversidad.

El Gobiernode Buenos Aires (2017),su Consejo de Planeamiento Estratégico,
Buenos Aires Ciudad, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que corresponde
a un gobierno provincial mientras la amba, tiene competencias en las
esferas de la gobernanza y los servicios: Transporte, trenes suburbanos,
metro, autobuses metro e intermunicipales, medio ambiente, red de agua,
gestidn y disposicion de desechos. Las caracteristicas contrastantes entre la
CABA y su area metropolitana se reflejan en el acceso de la poblacién a la
infraestructuray los servicios urbanos. La cobertura del sistema de agua, por
ejemplo, es del 99 por ciento en la CABA, mientras que varias localidades en
el AMBA se encuentran entre los 15 municipios de Argentina con las tasas
mas bajas de acceso a servicios de agua.

Actualmente el proyecto Plan Estratégico Participativo Buenos Aires 2035
-pepba- que se inicié en 2017 cuando los gestores y coordinadores de
este celebraban la coincidencia de los factores partidistas que coincidian
como mayoria en el gobierno federal y area metropolitana, trabajan en
este mientras el reciente cambio de grupo gobernante mantiene hoy cierta
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reticencia parasu realizaciony directrices. Sin embargo, para dotar de mayor
gobernabilidad metropolitanase planteaahoralacreacion paraBuenos Aires
de un Parlamento Metropolitano. Los actores involucrados en esta iniciativa
seran inicialmente las Legislaturas locales. Su agenda de temas incluiria:
espacios verdes, ciudad formal/real, transversalizacion de las tematicas,
leyes espejo, capacidad instalada en barrios, articulacion entre escalas
y actores, Comision Interparlamentaria e Interjurisdiccional, movilidad,
generacion de riqueza por empleo genuino, desconcentracion demografica.
Para el financiamiento del Parlamento Metropolitano se propone la creacion
de un Fondo Metropolitano para obras de infraestructura especificas para la
region. (Tella G.y De Souza M. 2019)

El caso de Medellin, convertido en ejemplo contemporaneo de buenas
practicas en la planeacion urbana metropolitana, tiene su antecedente en
el 1890; con la formacion del Plan Regulador en cumplimiento de la Ley 8
de 1947, que toma en cuenta el potente eje formado por el Rio Medellin y
la linea de ferrocarril, corredor donde convergen las vias que descienden
de los cerros y el Centro tradicional; El Plan Estratégico de Medellin
cuando “la presidencia de la republica crea en 1990 la Consejeria para el
area Metropolitana de Medellin con el fin de atender los problemas de
violencia, gobernabilidad y descomposicion social de los barrios marginales.
Paralelamente se pone en marcha el Programa Integral de Mejoramiento
de Barrios Subnormales en Medellin PRIMED, en cooperacién con el
gobierno aleman a través del Ministerio Federal de Cooperacién Econémica
BMZ, el Banco Aleman de Desarrollo y Reconstruccion KFW y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo pnud. EIl PRIMED produce el
diagndstico de la problematica de los asentamientos marginales a partir del
cual se implementan una metodologia participativa novedosa para llevar a
cabo un conjunto de acciones que integraban la legalizacion de la propiedad,
el mejoramiento de los barrios y de las viviendas, mitigacion del riesgo
geoldgico, capacitacion y empleo, salud, educacion, entre otras cuestiones
esenciales. Con todo ello, surge una nueva forma de atender la urbanizacién
marginal y sus consecuencias” (Pérez J., Patifio J.M., Spera G., Garcia J.C,,
Tarchépulos D.y Carmona [.,2014)

En 1996 lafacultad de Arquitectura de la Universidad Pontificia Bolivariana,
funda el Laboratorio de Arquitectura y Urbanismo recuperacién con el
Laboratorio Urbanismo de Barcelona de la Universidad Politécnica de
Cataluiia, de donde surgen lideres y proyectos urbanos transformadores. Al
mismo tiempo el Area Metropolitana del Valle de Aburra produjo un modelo
de ocupacion que definia las primeras directrices para orientar los Planes de
Ordenamiento Territorial, de los que se derivaron proyectos pendientes para



el equilibrio en la ocupacion del territorio metropolitano. Se revisé el Plan
Director Medellin-Valle de Aburra, BIO 2030; cuyas politicas estratégicas
se sustentan ahora en tres ejes estructurantes: Medio Ambiente y Espacio
Publico; Movilidad y Transporte y Centros de Actividad y Habitat. Las
actuaciones se apoyan en las variantes desarrolladas por el Municipio
de Medellin a través de areas de actuacidon urbanistica, macroproyectos
urbanos, planes parciales y proyectos urbanos integrales; que toman en
cuenta el borde urbano rural dada su importancia paisajistica, ambiental,
hidrograficay agraria.

Las Areas de Intervencién Estratégica, en el Corredor Metropolitano
se dividieron en unidades denominadas Rio Norte, Rio Centro y Rio Sur
como claves instrumentales para ubicacion de macroproyectos uno de
los principales ha sido la recuperacion de los bordes y del rio. También
la atencion a los desequilibrios del habitat en la franja centro oriental y
occidental transversales al rio que corresponden a las quebradas. Un punto
importante de todo ha sido la actuacion de la Empresa de Servicios Publicos
de Medellin.

Es un hecho que la cultura urbana de Medellin y en su momento Curitiba
han trascendido al mundo, especialmente a América Latina, especialmente
en gran parte porque han correspondido a una realidad social y cultural
propia, pasando de cierta manera por encima de los intereses de grupo y
de las intenciones de control corporativo o de gobierno y sobre todo los
especulativos cuando del bien comun se ha tratado.

Meéxico

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica aprobado en
1983 por el Congreso de la Unidn, institucionaliza la planeacién y los
mecanismos para la concertacion entre los diferentes niveles de gobierno
y la sociedad. Aparecieron los Comités de Planeacién para el Desarrollo
Municipal (copladem), con lo que se sentaron las primeras bases para
la participacidon ciudadana en los asuntos publicos. Aflos mas tarde se
cred el primer Instituto Municipal de Planeacion (implam) en la ciudad-
municipio de Ledn, Guanajuato. A partir de entonces se crearon este tipo de
organismos en muchas ciudades capitales o ciudades medias del pais, cuyo
estatuto, estructura administrativas funciones, con variaciones minimas,
estan sujetas, reguladas o vinculadas al poder central, gobierno municipal
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o incluso estatal; siguiendo la tradicional verticalidad del poder publico,
situacion que prevalece entrada ya la tercera década del siglo XXI.

El discurso, sin embargo, apunta orientaciones simbdlicas repetidas en los
programasdegobiernodevarios momentosenlosquesesitialaparticipacion
de los INPLAM, ejemplo: “Nuestro Suefio”, Querétaro; “Generando Ciudad”,
Irapuato; “Busqueda del Desarrollo Sustentable”, Matamoros; Ledn hacia
el Futuro” Leon; “Morelia NexT- Plan de Gran Vision 2041”; este ultimo
parecido al de la Area Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN) “Ruta
2042”. En unade las tres grandes metropolis, capitales, Monterrey, aiin esta
por crearse un Instituto Metropolitano de Planeacién.

El Area Metropolitana del Valle de México se destaca por sus
caracteristicas fragmentadas y sectoriales, lo que ha dificultado
la definicion y ejecucion de una vision metropolitana a largo plazo.
i Y'sinembargo, la ciudad funciona! Pero ;como esta funcionando?
¢;Ofrece condiciones razonables para un desarrollo integral y un
entorno sostenible? La respuesta es no...esto plantea algunas
preguntas fundamentales: ; Por qué la gobernanza metropolitana
es tan importante para la seguridad y el desarrollo nacional y
local? ;Cudles son las propuestas fundamentales para pasar
de una crisis metropolitana a una gobernanza metropolitana
exitosa? (Iracheta, 2019:320-329)

A pesar de que el Sistema Urbano Nacional de México contiene 401
ciudades, de las cuales 74 son zonas metropolitanas -eran 12 en 1960y 55
en 2010-, ni el sistema de planificaciéon espacial y urbana ni las estructuras
administrativas en ninguno de los tres niveles del gobierno mexicano han
asumido la responsabilidad de planificar e impulsar, apoyar la generacion
de gobiernos supramunicipales en las metroépolis, con un enfoque de
gobernanza integral compartida y apoyada por la capacidad del Gobierno
Federal, mas alla de lo declarativo u oficializado en leyes. El breve periodo
de duracion del Fondo metropolitano fue un aliciente efectivo, ain no
evaluado en su verdadero resultado para la sociedad, por lo que aliin no se
comprende su suspension.

Los Institutos Metropolitanos de Planeacion, como instancias de
coordinacién técnica, de caracter publico y descentralizado, conforman
una pieza fundamental para la gobernanza metropolitana debido a su
contribucion a la planeacién y el ordenamiento del territorio. Uno de los
institutos con mayor consolidacion estructural del pais, que compartia
dicha distincion con el de la Zona Metropolitana de Puebla antes de que



este lamentablemente se extinguiera en 2020, es, sin duda, el Instituto
Metropolitano de Planeacién del Area Metropolitana de Guadalajara,
que, desde su conformacion en 2014, ha jugado un papel fundamental
en los procesos de coordinacién metropolitana a partir de desarrollar y
proponer instrumentos de planificacion como el Programa de Desarrollo
Metropolitano, el Plan de Ordenamiento Territorial, planes sectoriales y
proyectos estratégicos, ademas de gestionar asociaciones importantes con
organizaciones e instituciones universitarias con el fin de realizar estudios
especializados. Dos factores han influido de forma importante para que
esta instancia pueda lograr sus objetivos: la existencia del, ahora extinto,
Fondo Metropolitano de Planeacion; y, por otro lado, la coincidencia
ideoldgica, partidista, de la mayoria de los miembros que conforman la
Junta de Coordinacién Metropolitana, presidentes de los municipios que
conforman el AMG, esta suma de voluntades politicas ha permitido aprobar
y promover dichos instrumentos. Este ejemplo, si bien permite reconocer
procesos adecuados de conformacién y estabilidad, exige no ser omiso a
dos fendmenos que condicionan dicha estructura de funcionamiento: la
necesidad de contar con financiamiento federal que garantice suficiencia
de recursos para los grandes proyectos metropolitanos que demanda la
creciente complejidad de los nucleos urbanos; vy, por otro lado, la enorme
dependencia que tienen los institutos de la voluntad politica de los
municipios miembros de las Areas Metropolitanas.

El dia 1 de junio del 2021, en el Diario Oficial de la Federacién
de México, se publico un Decreto por el que se reformaron diversas
disposiciones de la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenacion
Territorial y Desarrollo Urbano” (LGAHOTDU). En este anota el orden
institucional y actividades de los organismos responsables, algunos ya
existentes y se sefalan las atribuciones de cada uno y la ruta que deberan
seguir para la planeacién territorial, urbana y ambiental del pais. En este
se introduce la figura del Instituto Multimunicipal de Planeacién, para
municipios asociados menores de cien mil habitantes. permanecen: Instituto
Municipal de Planeacién e Instituto Metropolitano de Planeacion. A la
letra explica que: Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
“podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestaciéon de los servicios
publicos o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan.

115



116

Entre las consideraciones legales y atribuciones que la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos otorga a los Municipios en su articulo 115,
se encuentran: Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del
suelo, en el ambito de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales.

Tal situacién normativa permite abordar “la Iniciativa con proyecto
de decreto que reforman algunas disposiciones del articulo 115 de la
Constitucién en materia de integracion de zonas metropolitanas”, en
la que sustancialmente propone cambiar el término “podran” por el
de “deberan”, si se trata de “coordinarse y asociarse para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que
les correspondan”; iniciativa presentada por la fracciéon parlamentaria del
partido Movimiento Ciudadano en el Senado fechada en marzo del 2021,
con la cual, de aprobarse, permitiria una posible salida (;obligatoria?) a la
complicada situacion de insuficiencia de recursos financieros o la unidad de
acuerdos a los organismos metropolitanos existentes (o por existir), dada la
eliminacion del Fondo Metropolitano hace dos afios, creado en 2006, cuyos
recursos vuelven a centralizarse en el Gobierno Federal, y con los que las
zonas metropolitanas, pudieron realizar obras de infraestructura comun de
gran envergadura. Esto representa unretroceso en la posibilidad de avanzar
en la construccion de la gobernanza y la generacion de politicas publicas de
beneficio social. En esta disyuntiva, no obstante, se conoce la insuficiencia
presupuestal de la mayoria de los municipios del pais, la eliminacién del
Fondo Metropolitano es, lo menos, una aberracion politica, especialmente
en tiempos de postpandemiay crisis del sistema.

¢Como lograr un estructura viable de gobernanza metropolitana
supramunicipal (caso de Portland, Paris o Londres, limitada en Curitiba o
Medellin), entre las fuerzas antagdnicas que se producen al interior de los
procesos metropolitanos (especialmente con el uso del suelo y servicios
como agua, residuos y medio ambiente), frente a los intereses particulares
-la especulacion con los usos del suelo y voracidad del sector inmobiliario-; y
entre las divisiones territorial-municipales y las atribuciones que le confiere
la Constitucion, sin deliberar sobre la posible modificacion del contenido
del articulo 115 constitucional y las dificultades que resultan de esto para
larealizacién de un metaplanificacién urbana-territorial-regional-ambiental
de una zona metropolitana y sus entornos regionales que impacta?.

Agregada la dificultad que sucede cuando en estas se dan gobiernos de
diferente partido politico, como en el caso del Valle de México. Si bien la
propuesta por parte de una fraccién del Senado y su autor da sentido a la



idea de avanzar en la coordinacion intermunicipal en la proyeccion de las
tareas y proyectos que deberan darse desde las propuestas multilaterales
y multinivel (ejemplo IMEPLAN, Area Metropolitana de Guadalajara). Para
que la modificacion de “podran” a “deberan”, sea minimamente suficiente en
un periodo especifico, modificable e intertemporal, si se piensa en el avance
de estos importantes territorios del pais, hace falta abrir el debate para
concebir la formacién de una, posible, jurisdiccién supramunicipal que, de
paso a la realizacion de una gobernanza efectiva, desde la compleja realidad
de los procesos metropolitanos y sus efectos territoriales, sobre todo
sociales. Tarea politica en espera.

Mas alla de los intereses centralistas o autocraticos de cualquier gobierno o
tendencia politica o ideoldgica, es urgente en México y, probablemente en
el nortey sur globales, “laemergencia de un nuevo paradigma que determine
roles diferenciados y contrapuestos a los esquemas clasicos vigentes en
los gobiernos locales, particularmente en las regiones metropolitanas,
desarrollados cada vez mas como resultado de tendencias globales,
articuladas al desarrollo de redes interconectadas de intereses particulares.
Modificar aquello proveniente de la mercantilizacion de los bienes publicos
y la liberalizacién e integracion a mercados globales. Renovar disefios
institucionales para superar competencias delimitadas y subordinadas a
los gobiernos locales -o centrales-, en el marco de un modelo soberanista
centrado en el Estado-Nacion.

Con la globalizacién, este esquema tradicional estd en la encrucijada
de cambios y hoy los gobiernos locales asumen en las grandes ciudades
nuevas competencias, las cuales corresponden a la emergencia de nodos
metropolitanos que se articulan con los mercados globales y con dindmicas

de reconfiguracién de flujos econémicos, politicos, sociales y demograficos”

(Varela, 2015: 213-237). La situacién social de desigualdad en la que vive la
mayoria de los habitantes de regiones y esquemas del habitat en el mundo,
ano 2021, requiere preguntarnos aquello que hemos evitado por intereses
u omision; reflexionar a fondo para construir esa “nueva realidad”. El
cambio social es multidimensional, pero, en Ultima instancia, es contingente
al cambio de mentalidad, tanto en los individuos como en los colectivos.
(Castells, 2010, p. 393).
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BUENAS POLITICAS PUBLICAS Y SU IMPACTO EN
LA SOCIEDAD: EL CASO DE LA ZONA METROPOLITANA DEL
VALLE DE MEXICO

Javier Jileta Verduzco 'y Laura Alejandra Garrido Rodriguez?

Las politicas publicas son entendidas como el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que llevan a cabo los gobiernos y tomadores de decisiones
para solucionar problematicas que en alguna temporalidad especifica los
ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios para su atencion. A
través de estas, el Estado atiende y garantiza soluciones que dan respuesta a
las necesidades de la poblacion y a partir de la toma de decision se impulsan
normas, instituciones, acciones, prestaciones, bienes o servicios con lo que se
busca generar cambios e impulsar el bienestar de su poblacion.

Si bien la definicién anterior enmarca la importancia y trascendencia de las
politicas publicas es necesario exponer que estas requieren de una gran labor y
un profundo trabajo que garantice su éxito. Por tal motivo este capitulo en su
primer apartado busca exponer qué son las politicas publicas, sus componentes
a través de los pasos de disefno, implementacién y alcance en donde se pone
sobre la mesa la serie de pasos requeridos para la propuesta de politicas publicas.

El segundo apartado del capitulo se centra en algunos ejemplos de politicas
publicas en México que se han convertido en casos de éxito, mientras que el
tercer apartado pone sobre la mesa la propuesta de dos temas centrales para su
incorporacion en agendas de politicas publicas futuras. Finalmente, se presentan
algunas reflexiones.

Las politicas publicas son entendidas como acciones propuestas por
agentes gubernamentales cuyo objetivo es atender problematicas de interés
publico y dar soluciones factibles. Sin embargo, existe una gran diferencia
entre politicas publicas y buenas politicas publicas. Son las segundas sobre las
cuales nos centraremos a lo largo de este capitulo que pretende dar cuenta

1 Maestro en Planeacion y Desarrollo Urbano con estudios doctorales sobre Economia Urbana y Marcas Pais en la
University College London (UCL).
2 Doctorante de Urbanismo por la UNAM y Maestra en Planeacion y Politicas Metropolitanas por la UAM-Azcapotzalco.
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de la importancia del quehacer de la politica publica mexicana, los
funcionarios y su papel en la conduccién de las ciudades, de un desarrollo
social justo y del bienestar para la sociedad.

No obstante, antes de entrar a detalle acerca de qué se entiende por
buenas politicas publicas, es necesario un breve anélisis acerca de las
politicas publicas en general y su génesis en el reconocimiento de un
problema (Parsons, 2013). Precisamente este primer paso es el que conlleva
un mayor reto para todos los involucrados ya que los problemas implican
percepciones diversas, o grados de subjetividad, mismas que se alimentan
histéricos, econémicos, culturales y politicos de cada individuo son un lente
observador.

De acuerdo con Parsons (2013), la definicién del problema es parte del
problema mismo. El cémo se elige o define el problema tendra implicaciones
tanto en la solucion sugerida como en la propuesta para darle solucién.
Sin embargo, en una gran mayoria de casos para la definicion de politicas
publicas se habla de una observacion neutral y ajena que busca atender la
problematica de forma integral. Este es para Parsons (2013), el principal
motivo de fracaso de las politicas publicas pues el acto de observar es
algo que afecta al objeto de estudio porque modifica los comportamientos.
Lo ideal para la identificacion de la problematica es estar dentro de ella y
entender cdmo afecta a cada uno de los individuos participantes.

Dicho esto, en un primer momento es importante seialar que una buena
politica publica es una politica integral y razonada la cual tiene una amplia
fundamentacion que parte de la identificacion de la problematica a tratar,
identifica cudl es la via idonea para corregirla y cudl es el destino al que se
pretende llegar. Ninguna politica publica puede pensar sélo en el corto plazo
y prestar atencion a lo inmediato sin que trate de fondo el problema (Lahera,
2004).

Por otro lado, en un segundo momento las politicas publicas también evaltan
los temas econdmicos y sociales, los cuales incluyen tres aspectos relevantes:
1) la estimacion de costos y alternativas de financiamiento, deben ser
definidos desde el disefio de la politica publica para encontrar mecanismos
de financiamiento que se adecuen a las necesidades propuestas y objetivos
sefalados. También se incluye: 2) el andlisis de factores para una evaluacion de
costo-beneficio social, el cual se articula como uno de los puntos centrales de
la politica publica ya que se hace un ejercicio de evaluacion del impacto que
tendra en la poblacion y su trascendencia. De igual manera se debe considerar:
3) el beneficio social marginal comparado con el de otras politicas publicas,



es decir, se evalua si la implementacion de esta politica es la mas benéfica en
términos de impacto social y evaluacion de costo-beneficio (Lahera, 2004).

En un tercer momento, dentro de los requerimientos para politicas publicas se
incluyen los aspectos sociales y cooperativos. Dentro de esta fase se busca la
colaboracién de diversos actores sociales que pueden generar cambios dentro
delapolitica, paralo cual se evaltia elimpacto potencial que tendran los actores y
el valor agregado que suman al proyecto. Esta fase representa el mayor reto por
la multiplicidad de actores que intervienen y debido a que en muchas ocasiones
los intereses individuales se contraponen con los colectivos. Sin embargo, es
necesario mediar y buscar un punto de convergencia y crear asociaciones de
colaboracién en donde se rescate la importancia de la participacion del sector
publico, privado y social (Lahera, 2004).

También existe un cuarto paso que corresponde a la parte de diagndstico y
disefio de la politica publica. Esta parte es quizas la mas importante de todo
el proceso ya que una vez identificado el problema o las problematicas es
necesario hacer un diagndstico para determinar los factores que inciden y
determinar los origenes de estos (Lahera, 2004). Este ejercicio requiere de
una gran labor por parte de los responsables y participantes dentro de la
politica publica ya que tienen la capacidad de involucrar a la poblacion en
la identificacion y sefalizacidon de los temas relevantes. Este momento es
crucial paralavalidacion social de la solucion a través de la politica publicaya
que habla del reconocimiento de la ciudadania como un actor que interviene
e incide en su territorio y la solucidon de sus problematicas. Ademas de una
forma eficaz para identificar soluciones, contribuye a legitimar las medidas
aimplementar mas adelante.

Finalmente, el quinto paso de la politica publica corresponde a la
implementacion y evaluacion de estas (Lahera, 2004). Comtnmente, el fin
de la politica publica se sefala cuando esta se encuentra implementada en
el territorio, sin embargo, este es uno de los grandes problemas a resolver
actualmente. Las politicas publicas deben de ser monitoreadas y evaluadas
para verificar que el cumplimiento de sus objetivos se realice y que estas
sean llevadas a cabo de forma adecuada. De esta manera también se genera
seguridad en el tema de financiamiento y viabilidad econémica de las
politicas publicas.

Los pasos anteriores corresponden a los lineamientos a tomar en cuenta
para la elaboracién de politicas publicas, sin embargo, existen algunos
condicionantes adicionales que complejizan esta tarea. Sin lugar a duda el
elemento territorial, geografico y de escala es uno de los mas grandes retos

121



122

en laelaboracién de politicas publicas. Por unlado, el proceso de crecimiento
urbano del pais ha originado una reproduccion sistémica de metrépolis. El
rapido crecimiento poblacional aunado al constante proceso de extension
territorial, ha devenido en la formacion de grandes centros urbanos que dan
vida a pequeiias, medianas y grandes ciudades.

Estas dinamicas territoriales también han mostrado nuevas formas
de interaccién entre las distintas regiones y han originado procesos
socioterritoriales particulares caracterizados por la ampliacién de las
brechas de desigualdad y una mayor polarizacién. Estos escenarios agudos
de desigualdad son producto de la extension territorial continua y el
crecimiento poblacional intermitente.

Ante este escenario, una de las grandes estrategias de la planeacién urbana
ha sido la delimitacién de las Zonas Metropolitanas. Una figura politico-
administrativa que surge de la necesidad de identificar y caracterizar
territorios interconectados que comparten problematicas, funciones y
actividades con la finalidad de brindar soluciones certeras.

Cabe sefalar que la delimitacion de las Zonas Metropolitanas parte de dos
elementos centrales. El primero, busca su identificacion y caracterizacion en
donde se considera el tamano de la poblacién y componentes que permiten
definir su integracion fisica y funcional y son elementos fundamentales para
la decision en materia de planeacion y politica publica. El segundo elemento
corresponde a identificar una serie de elementos vinculados al desarrollo
social y econdmico.

Son precisamente las Zonas Metropolitanas los territorios primordiales
en las acciones y politicas publicas de los gobiernos federales, estatales y
municipales. Si bien estas zonas son identificadas como areas éptimas por el
incremento en la capacidad de gestién de recursos de los diferentes niveles
de gobierno y el fortalecimiento de las acciones de planeacion, son estos
mismos elementos los principales retos a resolver.

Las Zonas Metropolitanas representan uno de los grandes desafios
en materia de planeaciéon y politica urbana dado que el fendmeno
metropolitano requiere de mecanismos de gestion precisos que permitan
un buen funcionamiento. En este sentido, existen otros elementos
que condicionan su buen funcionamiento tales como el marco juridico,
la gobernanza metropolitana y sin lugar a duda, los arreglos politico-
institucionales que incentiven la gestién intrametropolitana. Ante



este escenario, a continuacion, se plantean algunos casos de éxito de
politicas publicas en México y su interaccion a nivel metropolitano.

Como se ha mencionado anteriormente, existe una diferencia
entre la politica publicay la buena politica publica. En términos politicos y de
impactos a la ciudadania esto tiene repercusiones importantes, por ejemplo,
existe una gran cantidad de politicas publicas cuya duracion se ve definida
por la vida politica de los funcionarios y son transformadas o erradicadas
cuando estos son reemplazados o sustituidos por nuevos equipos de
trabajo. En términos de la ciudadania esto tiene afectaciones severas ya
que puede significar la pérdida de programas sociales y en algunos casos el
estancamiento de politicas publicas de mediano y largo plazo que buscan
atender problematicas de gran envergadura.

Sin embargo, hay que sefalar que el éxito de las politicas publicas no
corresponde a casos de azar o a un ejercicio de probabilidad estadistica.
El éxito de las politicas publicas estd fundamentado en tres puntos
especificos. El primero tiene que ver con su definicion de objetivos reales y
del interés publico. Ambos aspectos emanan de decisiones sustentadas por
diagndsticos en donde participan de forma activa los ciudadanos. Entonces,
el primer paso es un diagndstico integral con la capacidad de escuchar a la
ciudadania, sus intereses, necesidades y deseos de transformar algo de su
realidad que no esta bien hasta ese momento.

El segundo punto para consolidar politicas publicas exitosas es la atencion
efectiva de problemas publicos especificos, es decir, la identificacion
oportuna de problematicas y soluciones que atiendan con precision las
demandas. No se trata de generar politicas publicas generales, se trata de
atender con precisién de bisturi las demandas de los ciudadanos. Tal vez
sea esta la que presenta el mayor reto para los tomadores de decisiones los
cuales pueden optar por los reflectores y politicas publicas muy vistosas que
generen un buen recibimiento por parte de los medios de comunicacién sin
que estos atiendan las problematicas reales y especificas.

El tercer punto es la participacion de la ciudadania en las diversas etapas
de las politicas publicas. Su participacion tanto en la identificacion de
problematicas, asi como de soluciones representa el punto medular para
obtener el éxito dentro de una politica publica ya que muestra el nivel de
compromiso que tienen los tomadores de decisiones para con su cargo y la
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ciudadania que los eligié para representar sus intereses. Este punto también
representa un gran reto pues es necesario mediar entre los intereses
individuales y colectivos de la poblacion y al mismo tiempo encaminarlos
hacia soluciones armoniosas y con impacto para la comunidad.

Casos de éxito en Politica Publica en Ciudad de México

Algunos ejemplos puntuales de buenas politicas publicas son los suscitados
durante el periodo de 2006 a 2012 en la Ciudad de México en donde ademas
de dar continuidad a programas sociales anteriores, la administracion de
este periodo dio énfasis y visibilidad a temas poco atendidos y de gran
relevancia a nivel internacional (PGDDF, 2006). Se apunto el reflector
a temas como la igualdad de género, el espacio publico, la movilidad no
motorizada, asi como al reconocimiento y cumplimiento de derechos civiles,
sexuales y reproductivos. Estos ejemplos se han convertido en ejemplo de
politica publica duraderay con efectos a corto, mediano y largo plazo.

Ademas de estas acciones y programas sociales se realizaron acciones
trascendentales para la historia de la Ciudad de México, con politicas
publicas que marcaron una nueva etapa para la ciudad y el pais. El éxito de
las politicas publicas de dicha administracion se basé en hacer escuchar a
la ciudadania y trabajar desde una perspectiva de derechos humanos para
la sociedad. A diferencia de otras administraciones, esta puso en el centro
a los ciudadanos los cuales tuvieron canales de participacion y opciones de
incidencia en la politica urbana. Estas se pueden clasificar en: a) empleo y
economia; b) grupos vulnerables y dignidad humana; c) educacion; d) salud;
e) seguridad; y f) movilidad y medio ambiente.

Por citar algunos ejemplos, en la segunda categoria referente a los grupos
vulnerables se pueden incluir algunas otras acciones, programas y politicas
publicas de gran relevancia. La primera es la creacion del “Programa
Comunitario de Mejoramiento Barrial”, cuyo espacio impulso la participacion
ciudadana para la creacion o mejoramiento al acceso del espacio publico
en zonas populares (Alvarez, & Ziccardi, 2015). En este mismo sentido se
debe mencionar que durante esta administracion las organizaciones de la
sociedad civil ejercieron suderecho ala participaciény se realizaron cambios
significativos que ampliaron sus derecho, producto de esta transformacion
en materia de derechos colectivos se elaboré la Carta de la Ciudad de
Meéxico por el Derecho a la Ciudad como parte de la promocién del derecho
a la ciudad que fue vista y analizada en el contexto internacional a través
de foros diversos como el Foro Social Mundial (Alvarez, & Ziccardi, 2015;
Ziccardi, 2009).



Dentro de la quinta categoria asociada a temas de seguridad se pueden
identificar acciones encaminadas a coadyuvar a la politica publica. Por un
lado, la expropiacion de predios y edificios que eran utilizados como centros
operativos de la delincuencia organizada y la introduccién de camaras de
videovigilancia fueron piezas clave para el éxito de las politicas en materia
de seguridad, las cuales fueron responsables de la reduccion del indice
delictivo en la Ciudad de México aun 11%y el cambio en la opinion publica
vinculado a la reduccion de la delincuencia y la percepcion de inseguridad.

Finalmente, dentro de la sexta y ultima categoria denominada movilidad y
medio ambiente, se realizaron diversas acciones encaminadas al combate
del cambio climatico, el mejoramiento de la calidad del aire, y una movilidad
mas saludable y ejemplo de ello fue la construccion de infraestructura
de movilidad no motorizada y a favor del medio ambiente mediante la
implementacion del sistema de Ecobici.

El proyecto Ecobici es un proyecto que se concibié para mejorar la
movilidad y facilitar la intermodalidad entre diversos tipos de transporte
en la Ciudad de México. También buscaba dar mayor importancia a otros
medios de transporte alternativos como el uso de bicicleta para reducir
el impacto ambiental y mejorar la calidad del aire dentro de la ciudad. El
impacto de este programa fue tal que ha continuado amplidndose en las
Ultimas administraciones y el nimero de beneficiarios ha incrementado
exponencialmente (Pérez, 2017).

Sin embargo, el programa de Ecobici no solo atendia problematicas de
movilidad y calidad ambiental, sino que algunas evaluaciones posteriores a
su implementacién comprobaron una relacién con el incremento de la salud
fisicay mental (Pérez, 2017). En el contexto actual de COVID-19, este medio
de transporte fue uno de los mas utilizados para evitar aglomeraciones en
medios de transporte cerrados y también garantizé a sus usuarios medidas
de relajacion y salud mental al salir del encierro causado por las medidas de
aislamiento social.
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Politicas publicas: Perspectivas Metropolitanas para la gestion de estrategias

Uno de los principales desafios que enfrentan los tomadores de decisiones
y gobernantes en sus distintos érdenes de gobierno es la compatibilidad
entre las politicas publicas y sociales que implementa cada una de las
figuras politico-administrativas. Si bien las politicas estan regidas por las
lineas de accion y estrategia de orden federal, algunas de ellas tienen
sus particularidades lo que imposibilita su compatibilidad con estados
colindantes o unidades politico-administrativas vecinas.

Este es uno de los retos mas importantes a resolver en cuanto a niveles
metropolitanos.Auncuandolasfigurasmetropolitanasestaninterconectadas
por territorio y comparten caracteristicas fisicas, econémicas, sociales y
algunas problematicas, en la mayoria de los casos la forma de atencion que
se brinda a estas ultimas se reduce y es atendida de forma individual por
cada estado lo que dificulta una atencién integral al problema.

No obstante, existen algunos ejemplos de casos de éxito de politicas publicas
deordenmetropolitano. Enreferenciaal tltimo ejemplo del caso de la Ciudad
de México correspondiente a movilidad y medio ambiente, se ahondara
en el proyecto del “Plan Verde” impulsado entre 2006 y 2012, mismo que
constituyo una serie de estrategias y acciones enfocadas en transitar hacia
la sustentabilidad urbanay represento el esfuerzo intersectorial de diversas
dependencias y niveles de gobierno. Un proyecto que dejé programas que
actualmente contintany se han vuelto insignia para la planeacién y politicas
publicas metropolitanas.

El “Plan Verde” acciond estrategias para incrementar la oferta de transporte
publico masivo y semimasivo, promovio el uso de modos de transporte no
motorizado y buscé desincentivar el uso del automévil. De igual manera
se desarrollo una red de autobuses de transito rapido (sistemas BTR), se
instalaron parquimetros en las zonas centrales de la ciudad y se promovid
el uso de la bicicleta a través de la “Estrategia de Movilidad en Bicicleta’
(Madero & Morris, 2016; Pérez & Landin, 2019; SMA, 2007).

J

La estrategia de movilidad en bicicleta activdé la instalacion de mil
biciestacionamientos en diversos puntos de la ciudad, se publicé un
nuevo reglamento de transito metropolitano en donde se especificaron los
derechos y obligaciones de las personas usuarias de la bicicleta, asi como
su reconocimiento como un vehiculo; también se construyeron ciclovias,

126 carriles de uso compartido y se impulsaron otros proyectos que reforzaron



la estrategia como “Muévete en bici” y el programa de transporte “ECOBICI”
(Pérez & Landin, 2019; SMA, 2007).

Actualmente la movilidad ciclista representa una infraestructura accesible,
segura, comoda y funcional con 600 km de infraestructura solo en Ciudad
de México, la cual incluye 8 biciestacionamientos masivos o semi-masivos y
2 en construccion; ademas de 10 mil unidades de bicicleta en el programa
ECOBICI (SEMOVI, 2019a). Este tipo de transporte ha fomentado el uso
de la bicicleta, ademas ha sido un gran promotor en el uso de movilidad
intermodal al facilitar la conexién con otros medios de transporte.

Si bien la politica surgida desde el “Plan Verde” y el impulso que se ha dado
a la movilidad no motorizada parece reducirse a una escala de Ciudad
de México, esta ha tenido un gran impacto metropolitano. Uno de estos
aspectos puede mostrarse con la localizacion de los biciestacionamientos
masivos y semi-masivos los cuales han buscado implementarse en lugares
clave con problemas de movilidad y con una amplia afluencia por el
numero de viajes y pasajeros que convergen de la ciudad y de municipios
conurbados. Algunos ejemplos de ello son los biciestacionamientos masivos
de “Pantitldn” y el “Rosario” (SEMOVI 2019a; 2019b).

Sin embargo, estas acciones también se han catapultado como un impulso
para otros actores politicos que buscan empatar politicas publicas de
movilidad con lo realizado en la Ciudad de México y asi extender el
nimero de beneficiarios. Cabe sefialar que la ciudad es parte de una zona
de mayor envergadura que conjunta 59 municipios del Estado de México
y 1 municipio de Hidalgo, que aunados a las 16 alcaldias de la Ciudad de
México conforman la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM). Una
de las regiones metropolitanas mas pobladas del pais con un aproximado
de 20.1 millones de habitantes (INEGI, 2020) y en donde al dia se realizan
aproximadamente 19 millones de viajes de acuerdo con la Encuesta Origen
Destino (2017).

De estos viajes, se estima que 719,844 se realizan en bicicleta a nivel Zona
Metropolitana y solo 252,359 en Ciudad de México, por lo que el resto de
los viajes se realiza en los municipios del Estado de México e Hidalgo. Desde
la implementacién del “Plan Verde” y sus estrategias, la politica publica de
movilidad ha ido extendiendo el nimero de beneficiarios y beneficios a lo
largo del tiempo a través del progresivo incremento al presupuesto publico
para la inversion de infraestructura.
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Sin lugar a duda, este corresponde a un caso de éxito y uno de los grandes
logros de la Ciudad de México ha sido la exposicién de una necesidad de
transporte no motorizado y sustentable. Ante este escenario, los municipios
conurbados de la ciudad pertenecientes al Estado de México han optado por
implementar acciones encaminadas al uso de bicicleta y en cierta medida
buscado la compatibilidad de sus estrategias de movilidad con la politica de
la ciudad. Algunos ejemplos son la puesta en marcha del biciestacionamiento
de Cuautitlan y en donde se estima que se realizan del 100% del total de
viajes realizados, entre el 3.5 y 4.8% se realizan en bicicleta (Pérez, 2017).

La implementacién de un biciestacionamiento en esta area es una
estrategia que se articula con la estacion del tren suburbano, un sistema
de transporte de alta capacidad en la zona norte de la ZMVM que conecta
al Estado de México con la Ciudad de México a través de la interconexion
entre tren suburbano y la linea B del metro. La implementacion de este
biciestacionamiento data de 2008 y actualmente tiene 818 lugares
disponibles.

Esta conexion es un ejemplo de movilidad intermodal ya que existen
cajones de estacionamiento para bicicletas que hacen conexiéon con un
tren de carga masiva de pasajeros y a su vez convergen otros tipos de
transporte de mediana carga y uso individual como micros, combis, autos,
taxis y actualmente autos por aplicacién. Un sistema que articula el sistema
de movilidad de municipios del Estado de México y alcaldias de la Ciudad
de México.

También se puede mencionar el caso de Pantitlan, un biciestacionamiento
que se construyo a finales del afno 2014 y tiene disponibles 416 lugares de
estacionamiento. Este punto es un nodo de movilidad clave de la ciudad
por la interconexién entre municipios del Estado de México y alcaldias
de la ciudad. Su localizacion representa uno de los nodos centrales en la
movilidad metropolitana ya que se convergen 4 lineas de metro (linea 1,
linea 5, linea 9 y linea férrea). También se encuentra articulada la linea de
Mexibus y existe un centro de transferencia modal (CETRAM). Ademas de
representar uno de los nodos de movilidad con mayor afluencia.

Los ejemplos anteriores son muestra de politicas publicas de orden
metropolitano. Si bien el origen de ellas surge en una sola entidad federativa
como lo es la Ciudad de México, la problematica que atiende es compartida
por la Zona Metropolitana. La movilidad es uno de los grandes temas
a resolver para la mayoria de las metrépolis y la iniciativa del Plan Verde
buscaba atenderla de forma integral a través de diversos ejes que atacaban



aspectos diversos como la reduccion de emisiones de gases CO2, la apuesta
de transporte publico de calidad y un mayor acceso a la ciudad y urbanidad
através de vehiculos no motorizados.

Este tipo de politica tuvo un gran recibimiento no sélo en la capital del pais,
sino que fue ejemplo de que es posible pensar en otros tipos de movilidad
urbana que sea sustentable y sostenible. Por ello, este ejemplo se replicé en
otras grandes ciudades y fue esto lo que impulsé a los gobiernos del Estado
de México a replantear algunas estrategias de movilidad con la finalidad de
compaginarlas con las ya existentes en la capital.

A partir de esta concordancia es que se amplié el nimero de beneficiarios,
y sobre todo el beneficio a miles y miles de ciudadanos que hacen viajes
diarios que van del estado a la capital; o viceversa los cuales han encontrado
en el uso de la bicicleta una forma facil, segura, comoda y amigable de hacer
conexiones intermodales y vivir la urbanidad de una forma dignay verde.

Hoy endia el recorrido que tienen las metrdpolis en cuanto a politica publica
puede considerarse grandes logros que han sido promovidos desde la
ciudadaniaytomadoresdedecisionesconlafinalidaddeexaltarlaimportancia
de la colaboracion multiactor, interinstitucional e intergubernamental. Si
bien queda un largo camino por recorrer es necesario también premiar la
labor realizada hasta el momento. No obstante, en la actualidad la agenda
de politicas publicas a futuro esta cargada de un contexto completamente
condicionado a la crisis mas grande del siglo XXI: la COVID-19.

Actualmente el pais enfrenta grandes retos, la situacién global causada
por la pandemia por COVID-19 ha mermado en gran medida el camino
recorrido los ultimos afios hacia la prosperidad de la economia vy la justicia
social. La crisis por COVID es un hecho, hoy en dia apenas vemos algunos
de los estragos que tendran las ciudades, sociedades y economias a escala
internacional. Los efectos de la pandemia podran verificarse en el corto,
mediano y largo plazo, y sin lugar a duda el trabajo a futuro es enorme; el
quehacer de los tomadores de decisiones sera crucial para minimizar los
impactos en la sociedad y velar por su bienestar.

En este sentido es importante atender las necesidades de la poblacion
y sobre todo tomar conciencia de las mejores y mas oportunas acciones
que las atiendan. Estas deben de ser medidas en cuanto a su alcance, el
nimero de beneficiarios y su durabilidad y trascendencia hacia el futuro.
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La pandemia nos ha dejado una gran leccion y es que el futuro es incierto
pero la mejor manera de afrontarlo es estar preparados y tener las mejores
herramientas para combatir los retos futuros.

Una de las grandes lecciones que deja la pandemia es la necesidad de
procurar, luchar y conseguir salud universal para la poblacién. Esto se
debe realizar desde un enfoque de la buena politica publica, para generar
un servicio de calidad, que garantice la atencién oportuna y eficiente a
todos los mexicanos. Tenemos que dar un salto cualitativo y cuantitativo
en nuestros sistemas de salud y para ello es necesario comenzar a pensar,
disefar e implementar estos mecanismos de forma inmediata.

Estaagendadesaluduniversaldebe pensarse deformaarticuladaentretodos
los érdenes de gobierno. Encontramos grandes evidencias que muestran
que las zonas metropolitanas y grandes ciudades fueron los centros mas
golpeados por la pandemia. Esto se debe a la gran concentracion poblacional
y de funciones a realizar. En este sentido es necesario replantear estrategias
conjuntas en materia de salud, garantizar la gestién metropolitana y hacer
eficaz los recursos disponibles.

Otro gran tema que debe de integrarse a las agendas de politica publica
a futuro es el tema de ciencia y tecnologia. Un pais con altos indices de
conocimiento y capacidad muestra un mejor manejo de escenarios inciertos.
En el contexto actual el pais es un referente latinoamericano en la promocion
del envasado bioldgico de vacunas anticovid, el objetivo de esta estrategia
es tener autosuficiencia y producir estas vacunas dentro del territorio para
reducir la dependencia del escenario internacional y proveer a la regién con
un mayor acceso.

Sin embargo, esta accién estratégica no hubiera sido posible si dentro del
pais no existieran las condiciones técnicas, cientificas y de innovacion. Por
tanto, es necesario brindar mayor atencién a esta area un tanto descuidada
y exponer al pais como un referente en innovacion, ciencia y tecnologia. Lo
que posicionara al pais como un nédulo central dentro de la economia global
y transformara la realidad econémica del pais impulsando su crecimiento y
desarrollo econémico lo que sin lugar a duda se reflejara en la poblacion.

Esta estrategia de promocion econdmica, industrial y de ciencia debe
considerar las ventajas de cada territorio y buscar compaginar esas areas
de oportunidad. La riqueza del pais es inmensa y solo hace falta empatar las
piezas de una forma adecuada para garantizar prosperidad e inclusion. Sin
embargo, esta interconexion entre estados y ciudades no sera posible si no



se piensa en una gestion metropolitana. Por lo tanto, el mayor desafio sera
identificar las problematicas a escalas macro y atenderlas de igual manera,
ya que las acciones aisladas en cada uno de los Estados de la republica
seran insuficientes para mitigar el escenario que enfrentamos y en donde es
preciso la colaboracion de todos.

Algunos puntos necesarios de atender y a modo de cierre. Es necesario
prestar atencion y reflexionar que las politicas publicas tienen un impacto
en la sociedad y estas deben ser encaminadas a problematicas reales e
identificadas plenamente por la misma sociedad. Que las politicas publicas
deben contar con un trasfondo y sustento, es decir, el diagndstico integral
de la problematica actual, la identificacion de la poblacion objetivo y el tema
de financiamiento del proyecto entre otros pasos.

Porotrolado,tambiénrequierede unarduotrabajoentrediversostomadores
de decisiones y su capacidad de negociar con diversos actores politicos
aun cuando estos sean de otros colores politicos. Un punto fundamental
es entender que las politicas publicas son acciones que garantizan y dan
bienestar ala poblaciény que estas en ocasiones requieren del trabajo entre
diversos actores, partidos y visiones ideoldgicas, por lo que es necesario
poner en la primera linea los intereses y bienestar de los ciudadanos mas
que las agendas politicas y partidistas.

El pais cuenta con diversos ejemplos de buenas politicas publicas, por lo que
es necesario analizarlas y entender qué las convirtié en casos de éxito para
que las proximas propuestas se guien por ese mismo camino y se obtengan
los mejores resultados. Cabe sefialar que son estos resultados los que llegan
a nuestra sociedad y serdn ellos los primeros beneficiados o perjudicados,
por tanto, habra que ser responsables y actuar de una forma digna ante
nuestro compromiso con los mexicanos y las mexicanas.

Ademas, hay que recalcar que la vision de las politicas publicas no siempre es
de escala local, por lo que habra aquellas que necesitan replantear la escala
para su implementacion en escalas regionales o metropolitanas. Este tipo
de escalas territoriales maximiza el nimero de beneficiarios de un programa
y sobre todo establece un mayor desafio ya que implica el didlogo entre los
tomadores de decisiones de distintos drdenes o niveles de gobierno.

También se debe tomar en cuenta que una forma de hacer mas eficiente
la gestion urbana de las Zonas Metropolitanas es crear soluciones a este
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nivel. De tal forma que es necesario plantear soluciones y alternativas
que aborden las probleméaticas desde un orden metropolitano. Si bien se
reconocen los desafios existentes en la elaboracién de politicas publicas
y que estos aumentan conforme el territorio y su extensiéon crecen es
necesario realizar ejercicios de cooperacion y coordinacién a niveles
territoriales de mayor envergadura. Para ello es indudable la preparacién de
nuestros tomadores de decisiones con la finalidad de actuar bajo criterios
de gobernanza metropolitanay con ello procurar la integracion social de las
autoridades con el objetivo de crear mejores y eficientes soluciones para la
ciudadania.



PROYECTOS ESTRATEGICOS CON ENFOQUE
METROPOLITANO: EL CASO DEL AREA METROPOLITANA
DE GUADALAJARA

Patricia Martinez Barba*

Uno de los desafios que se presentan al coordinar el desarrollo
metropolitano es que, como la figura es aliin ambigua en términos Legislativos
y Ejecutivos?, la adjudicacién de competencias y recursos publicos se vuelve un
tema sensible para la gobernanza. Es necesario sumar voluntades desde todos
los ambitos sociales pues las problematicas que atafien a las aglomeraciones
urbanas contemporaneas no diferencian limites administrativos o politicos;
mientras que si comparten geografias, demografias, historias y un deseo en
conjunto por un bienestar comun.

Sial centro de las decisiones esta la construccion de ciudades para todas y todos,
planeadas para mejorar sustancialmente la vida y el futuro de quienes vivimos
en ellas, los mecanismos para lograrlo se deben articular en el fortalecimiento
de aquellas acciones que aprovechen de mejor manera los recursos federales,
estatales y municipales pensando a la metrépoli en su conjunto. De esta manera,

“la gobernanza surge rebasando las funciones propias del Estado, buscando que
los asuntos de interés de la sociedad en general sean atendidos de una manera
mucho mas integral, con la participacion de todos los sectores, incluso, en la
toma de decisiones” (SEDATU-BID, 2021, p. 35).

Tal complejidad en los procesos de gobernanza esta contemplada en el articulo
36 de la LGAHOTDU, la cual prevé que prevé que: “Para lograr una eficaz
gobernanza metropolitana, se estableceran los mecanismos y los instrumentos
de caracter obligatorio que aseguren la accién coordinada institucional de los
tres 6rdenes de gobierno y la participacion de la sociedad”.

1 Coordinadora General Estratégica de Gestion del Territorio, en el Gobierno del Estado y es la responsable de liderar,
articular y ejecutar los proyectos estratégicos de las Secretarias de Infraestructura y Obra Publica, Medio Ambiente y
Desarrollo Territorial, Transporte y Gestion Integral del Agua.
2 A pesar de que en México se considera la metropolizacion desde la Ley General de Asentamientos Urbanos de 1976
y su replanteamiento en 1993, no se ha logrado consolidar el tema al carecer de una definicion clara en cuanto a las
atribuciones, mecanismos y herramientas necesarias para la correcta ejecucion de las acciones metropolitanas. En este
contexto, en 2016 se expidio la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU), la cual actualiza todo el marco juridico del pais en materia de asentamientos humanos. En esta ley se
incorporan una serie de conceptos como Conurbacion, Desarrollo Metropolitano, Zona Metropolitana o Megalépolis, los
cuales no deben limitarse a la delimitacion territorial, sino que deben construir, como establecen Silva y De la Torre (2021),
“un andamiaje institucional para gestionar las metropolis: desde lo normativo y lo programético hasta la definicién de los
espacios de deliberacion para la validacién politica de los acuerdos”.
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En este sentido, el caso del Area Metropolitana de Guadalajara (AMG) es
ejemplar, ya que, en términos normativos, “desde hace cuatro legislaturas,
el Congreso de Jalisco ha promovido y aprobado varias reformas para
establecer correctamente las bases constitucionales para la coordinacién
y el desarrollo metropolitanos” (Silva y De la Torre, 2021), siendo clave la
creacién de la Ley de Coordinacion Metropolitana del Estado de Jalisco en
el 2011. En paralelo con el trabajo legislativo, en 2010 surgié la Asamblea
por la Gobernanza Metropolitana: “una red diversa integrada por diversos
académicos y académicas, camaras empresariales, organizaciones,
asociaciones civiles, entre otras, cuyo objetivo fue muy claro desde el inicio:
impulsar la firma de un convenio de coordinacion metropolitana entre las
instancias estatales y municipales que permitiera la generacion de acuerdos
bajo una légica metropolitana” (IMEPLAN, 2021).

Con esto se establecieron las bases institucionales del modelo de
coordinacién bajo las tres instancias principales con las que se cuentan al
dia de hoy: la Junta de Coordinacién Metropolitana (instancia politica);
el Instituto Metropolitano de Planeacion (instancia técnica); y el Consejo
Ciudadano Metropolitano (instancia ciudadana) (CFR. IMEPLAN, 2021).

Estas tres instancias son la base de lo que se denomina Sistema Integral
de Desarrollo Metropolitano (SIDmetro), el cual cuenta con dos érganos
auxiliares donde se fundamenta el componente técnico: las Agencias
Metropolitanas como componente de gestion y las Mesas de Gestion
Metropolitana que integra tanto el componente técnico como el de gestion.

Las Mesas Metropolitanas de Gestion son el espacio de
coordinacién metropolitana donde funcionarios y directivos del AMG se
encuentran para plantear problemas comunes y medidas de abordaje con
perspectiva metropolitana. Existen dos tipos: las metropolitanas y las de
coordinacion.

Las Mesas de Metropolitanas son permanentes y se integran por
representantes de los nueve municipios, donde se llegan a acuerdos sobre
los siguientes temas: Medio Ambiente; Movilidad; Gestiéon del Suelo
y Ordenamiento Metropolitano; Construccion y Seguridad Estructural;
Proteccion Civil y Bomberos. Por su parte, las Mesas de Coordinacién son
eventuales, existen para dar resolucién a un tema en especifico y se integran
por representantes de 2 o mas municipios. Entre estas se encuentran:



Marca Ciudad; Igualdad Sustantiva; Mejora Regulatoria; Vivienda; Mi Macro
Periférico; Justicia Civica; Agricultura Urbana; Cultura; Gestion Integral de
Residuos Solidos Urbanos.

En las Mesas de Coordinacién se han logrado acuerdos para uno de los
proyectos mas relevantes en materia de movilidad, mitigacion a la crisis
climatica, intervencién urbana incluyente y dignificacién del espacio publico:
Mi Macro Periférico. Este corredor de movilidad integral atendera las
necesidades de todas las formas de transporte: por un lado, el eje central es
una linea de BRT que corre a lo largo de 41.5 km y que dara mas de 400 mil
viajes diarios, cubriendo las necesidades del derrotero con mayor demanda
del Area Metropolitana de Guadalajara. Asimismo, el proyecto contempla la
recuperaciéon de espacios publicos, desde banquetas —que no existian en
decenas de tramos de esta avenida que nacié como una carretera interna
de la ciudad— asi como la ciclovia segregada mas grande del pais; lo que
ayudara a que en un mismo trayecto se pueda utilizar diversos modos de
transporte.

Es importante también recalcar que Mi Macro Periférico es un proyecto
de atencion a la desigualdad urbana, ya que colinda con 4 colonias que
presentan un alto indice de marginacion y 11 mas con un indice medio (con
una poblacién que asciende a los 98 mil 850 habitantes). Ademas, segtin
lo reportado por Coneval (2018), existen varios poligonos como Jalisco
Il Seccidn en los limites entre Guadalajara y Tonald, San Juan de Ocotan
en Zapopan, Santa Maria Tequepexpan y Toluquilla en Tlaquepaque con
poblaciéon en rangos de pobreza entre 51 y 70%; asi como Artesanos
(Tlaguepaque), Paraisos del Colli, Santa Margarita (Zapopan), Rancho Nuevo,
Huentitan o Santa Cecilia (Guadalajara) con rangos de pobreza de entre el 35
y 50%. Es decir, que el proyecto no solo contempla una respuesta resiliente,
sino que también es justo socialmente y apuesta a la integracién urbana,
con un mayor control en las medidas sanitarias del corredor de transporte
mas extenso del Area Metropolitana de Guadalajara.

Asimismo, la renovacion integral del Periférico incluye un plan de
reforestacion con mas de 27 mil arboles que haran de este corredor uno
de los parques lineales mas importantes de todo México. Para la definicion
del arbolado, el trabajo de la Mesa de Coordinacién Metropolitana fue
fundamental ya que fue el espacio donde se definieron los criterios
técnicos adecuados y especificos de arborizacion del Bosque Urbano
Lineal que conectara las 42 estaciones del sistema. Fue trabajada por los
representantes de Parques y Jardines de Tlaquepaque, Guadalajara, Tonala
y Zapopan, el Gobierno de Jalisco a través de la Secretaria de Infraestructura
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y Obra Publica (SIOP), la Agencia Metropolitana de Bosques Urbanos del
AMG (AMBU) y el IMEPLAN. El documento especifica las especies vegetales
idoneas para el espacio, la reconversion del arbolado urbano en estado
critico o con potencial peligroso para la gente e infraestructura, el plan de
mantenimiento y fomento, entre otras especificaciones mas.

Asimismo, y como parte del proyecto de Mi Macro Periférico, gracias a la
vinculaciéon internacional del IMEPLAN con la Red de Ciudades C40, la
Agencia Alemana para la Cooperacion Internacional (GlZ) y la Embajada
Britanica en México se impulso la operacion de Mi Transporte Eléctrico. La
cual cubre derroteros que van desde la estacion Periférico Norte de la Linea
1 del Tren hacia CUTonalay el Aeropuerto Internacional de Guadalajara, por
primera vez en la historia, y funcionard con 38 unidades. Con la operacién de
esta primera ruta completamente eléctrica en el pais se estima reducir hasta
4 mil toneladas de didxido de carbono y transportar hasta 20 mil usuarios.

Otro proyecto ejemplar de la Mesa de Coordinacién Metropolitana es Mi
Pasaje Apoyo a Mujeres. En colaboracion entre el Gobierno del Estado y el
IMEPLAN con un grupo de expertos y expertas del Programa de “Ciudades
del Futuro” de la Embajada Britanica en México, se hizo un andlisis sobre
los programas de apoyo al transporte que actualmente existen en el estado
para determinar los primeros pasos hacia una politica publica de tarifa social
con perspectiva de género. Se llego a la conclusion de que la movilidad de
las mujeres es distinta a los patrones de movilidad de los hombres y se
determind que las mujeres que pertenecen a los deciles de ingreso mas bajos
y que pagan mas viajes por recorrer mas distancia, deben ser consideradas
como un grupo en condiciones de vulnerabilidad a las que es necesario
focalizar una tarifa social. Asi, se definio el objetivo de contribuir a fortalecer
la autonomia econdmica de las mujeres en situacion de vulnerabilidad,
eficientando sus traslados y garantizando su derecho a la movilidad y a un
transporte publico de calidad, con una politica de tarifa social en la que
12,284 mujeres beneficiarias recibieron, en una primera etapa, dos pasajes
diarios de lunes a domingo para cualquier modalidad de transporte publico
del AMG, asi como una suscripcidon anual al sistema de bicicleta publica,
MiBici.

Como se establece en el Programa de Desarrollo Metropolitano
del AMG (PDM 2.1), la complejidad que guarda la metrépoli se ve reflejada
en la entrega de los servicios publicos municipales a los ciudadanos. Su



operacion integral contribuye a mejorar la eficiencia de los servicios
publicos municipales en el AMG en su conjunto, independientemente de
las fronteras entre los municipios. Por ello, el surgimiento de las Agencias
Metropolitanas para proporcionar servicios publicos municipales cobra
granrelevancia desde la oportunidad de solventar las carencias que padecen
actualmente los ciudadanos para recibir productos y servicios ofertados por
los ayuntamientos. Asi, como parte de la coordinacion metropolitana entre
los municipios que integran el AMG, han surgido diferentes Agencias con
el fin de solventar las problematicas intermunicipales y ejecutar soluciones
integrales de una manera novedosa, donde lo metropolitanoy la gobernanza
se ponen al centro. En este apartado trataré el caso de dos Agencias clave
para la gestion territorial metropolitana: la de Infraestructura para la
Movilidad y la de Bosques Urbanos.

Creada en 2019, la Agencia Metropolitana de Servicios de Infraestructura
para la Movilidad (AMIM) es el organismo publico descentralizado
intermunicipal que se encarga de supervisar la red de semaforos, radares
de velocidad y el sistema de bicicleta publica “MiBici”. Entre sus tareas esta
la de implementar uno de los proyectos estratégicos mas relevantes para
la ciudad: el Sistema Inteligente de Gestién de la Movilidad (siga), el cual
contempla la intervencion de diversos corredores que interconectan varios
polos dentro del Area Metropolitana de Guadalajara. La atencion se priorizé
en los corredores de movilidad que tienen: 1) Alto volumen vehicular, 2)
Falta de comunicacion en las intersecciones, 3) Problemas de sincronia, 4)
Planes fijos instalados en los controladores, y 5) Mayor consumo energético
debido a las luces incandescentes de los semaforos.

Los objetivos de SIGA son: reducir tiempos de traslado, disminuir emisiones
contaminantes, facilitar un transito fluido, comunicar 1,217 intersecciones
con un nuevo software, atender y programar intersecciones de forma
remota y en tiempo real; ademas de generar condiciones para mejorar la
seguridad vial. También se busca reforzar la red de monitoreo de calidad
del aire; todo esto con ayuda de la RED Jalisco. El proyecto contempla: 20
corredores metropolitanos inteligentes, 491 intersecciones prioritarias, 235
kildbmetros de vias, 8,949 luces a sustituir, 10 puntos de fotoinfraccion y
1,217 intersecciones a comunicar. Como parte de SIGA se concluyeron ya
los trabajos de remodelacién en el Centro de Gestién para la Movilidad
donde se instald la plataforma de Smart City la cual integrard todos los
elementos del proyecto para mantener en tiempo real informacion para la
toma de decisiones.
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Por su cuenta, la Agencia Metropolitana de Bosques Urbanos del Area
Metropolitana de Guadalajara (AMBU) es un proyecto Unico en América
Latina, diseflado para conservar, proteger y renovar de manera integral
a un conjunto de areas verdes completamente gratuitas localizadas a lo
largo y ancho de la capital de Jalisco para que funjan como amortiguadores
medioambientales, detonadores de la convivencia ciudadana y de la
apropiacion de estilos de vida saludables. Actualmente tiene a su cargo 11
bosques urbanos, los principales de la metrépoli, y esta por integrar 2 mas: el
Bosque Urbano de Tlaquepaque y el Bosque Pedagdgico del Agua, también
conocido como Colomos Ill.

Este ultimo, después de anos de litigios, el Gobierno de Jalisco junto con el
Ayuntamiento de Zapopan, lograron recuperar un poligono que estaba en
manos de privados. Este espacio de 44 hectareas tendra un caracter publico
en beneficio de la ciudadania, asi como del rescate de nuestro patrimonio
natural. Es uno de los poligonos mas importantes en materia ambiental para
el Area Metropolitana de Guadalajara, en especial para el norponiente del
municipio de Zapopan, por surelevancia hidrolégica, que conformael sistema
de manantiales de la subcuenca Colomos - Atemajac. Como es el caso del
manantial de la Campana, ubicado dentro del predio. La recuperacién del
poligono como espacio publico complementa la red de bosques Colomos
- La Campana, que a su vez interconecta diversas colonias de Zapopan y
Guadalajara por medio de areas verdes con andadores peatonales y ciclistas.

La recuperacién de este espacio fortalece un proyecto ejemplar en materia
de preservacion basado en el Método de Restauracion Forestal Participativa
y en el Modelo de Bosque Urbano Nativo: el Bosque Pedagogico del Agua.
Este proyecto no hubiera sido posible sin el apoyo fundamental del Colectivo
Ciudadano Pro Bosque Pedagégico del Agua, en donde la sociedad civil
organizada encamino sus esfuerzos para la restauracion y conservaciéon de
este espacio publico necesario para la ciudad.

Considero que uno de los puntos mas importantes de Ia
metropolizacién es dejar bases institucionales y juridicas para que, mas
alla de coyunturas politicas o dindmicas propias de las democracias, los
gobiernos subnacionales y la gobernanza metropolitana tengan siempre
como eje de accién la mejora de la vida publica, teniendo al centro el
combate al cambio climatico con perspectiva de género. Ambos temas son
lineamientos transversales para cualquier accién o politica publica.



En el caso del Area Metropolitana de Guadalajara, las agendas de gestion
del medio ambiente y de igualdad sustantiva se ven reflejadas en mesas
de trabajo orientadas desde el IMEPLAN para que los 9 municipios
que conforman la metrépoli implementen acciones con ambos temas
transversalizados. Este trabajo se ve reflejado en las Agencias, las Mesas de
Coordinaciény los proyectos estratégicos como "Mi Macro Periférico, SIGA
o Mi Pasaje Apoyo a Mujeres."
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PRESENTACION

Adriana Lobo, Gorka Zubicaray Diaz y Pablo Lazo Elizondo *

Han pasado cinco décadas desde que Luis Unikel propuso una
definicion operativa de lo que constituye una ciudad en México. A comienzos
de los anos 70 todavia se podia precisar con claridad los limites de la ciudad y
el comienzo del area rural, por lo que una definiciéon basada en el tamano de
poblacién incorporaba de forma implicita las dindmicas funcional, econémica
y socioldgica atribuidas a las ciudades. Sin embargo, la evolucién de la Ciudad
de México, que gozd, y todavia goza, de una situacién de primacia frente al
resto de ciudades, comenzo a poner en crisis esta definicion urbana candnica
en el contexto nacional, al exacerbar una serie de problemas urbanos que
evidenciaban los problemas comunes de los centros urbanos tradicionales
pero que, por su escala e impacto, requerian reconsiderar el problema y buscar
soluciones no convencionales mas alla de sus fronteras administrativas.

Esta situacion inédita hace unas décadas en la mayoria de ciudades mexicanas
hoy es un escenario comun en la mayoria de ciudades en el pais, acrecentando
la complejidad del fendmeno urbano. A dia de hoy, la mayoria de la poblacién
nacional vive en ciudades, superando el 80%, de acuerdo con ONU (2018). A
pesar de que se prevé que las tasas de crecimiento de la poblacién urbana se
reduzcan de forma paulatina, en 2050 el porcentaje de poblacién que vivird en
ciudades podria ascender a 88% del total. Si se mantienen las tendencias actuales,
este escenario no invita al optimismo: las ciudades tendran que alojar a varios
millones mas de mexicanos, lo que supondra un nuevo reto con un alto impacto
tanto desde el punto de vista social y ambiental como desde las capacidades
financieras y de gestion de las instituciones locales de gobierno.

Los impactos de ese posible escenario futuro ya se experimentan actualmente, y
no solo en las zonas metropolitanas de mayor tamano. La congestion vehicular y
los cada vez mas largos desplazamientos, la contaminacion, la falta de espacios
publicos, la inseguridad y la creciente desigualdad ya comienzan a tener una
injerenciadirecta en el progresivo deterioro de la calidad de vida de las personas,
fragmentando la experiencia urbana y generando una paradoja inquietante: a
pesar de que la ciudad es un continuo urbanizado, cada vez las ciudades estan
mas fragmentadas y divididas al interior, sin aparentes barreras fisicas.

1 Especialistas e integrantes del World Resources Institute (WRI México)
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Asi pues, ;cudles deben ser las prioridades que atender en los nuevos
fenédmenos urbanos? Los grandes desafios planteados por los nuevos tipos
de ciudad estan directamente relacionados con la ineludible necesidad de
atender los vectores estratégicos del desarrollo sostenible en el habitat
urbano, sintetizados en la Agenda 2030 de las Naciones Unidas: empleo,
educacion, provision de servicios urbanos tradicionales (energia eléctrica,
agua potable y drenaje), servicios modernos (tecnologias de la informacion
y telecomunicaciones), reduccién de la desigualdad y proteccién de los
ecosistemas, entre otros. En suma, el gran desafio se perfila a la resoluciéon
de los problemas habituales, pero a una nueva escala y usando una 6ptica
diferente.

Para atender a estos vectores es clave considerar una agenda global que
ayude a los creadores de politicas urbanas a proponer modelos incluyentes,
equilibrados y articuladores de esta nueva escala metropolitana, ya que
los efectos negativos de la metropolizacion y megalopolizacion no son
exclusivos de México: el crecimiento urbano previsto para 2050 de 2,500
millones de personas a nivel global probablemente excedera el crecimiento
econdémico de las ciudades, incrementando el nimero y porcentaje de
los pobres urbanos, mayoritariamente en ciudades que hoy tienen una
poblacion de entre 1 a 5 millones (Beard, Mahendra y Westphal, 2017). Las
ciudades, principalmente en América Latina, corren el riesgo de pasar de ser
un espacio de oportunidad y movilidad social a convertirse en enclaves de
la desigualdad.

Por tanto, parece evidente que el proceso global de urbanizacién ocasionara
que las ciudades seguiran demandando suelo para acomodar a la nueva
poblacién, y especialmente si el modelo urbano escogido contintia apoyando
una movilidad basada en el automdvil privado. La ciudad metropolitana
actual, con bajas densidades y dispersa en el territorio como una mancha
de aceite, es un reflejo de ese futuro probable, y sin tomar medidas, el
desorden y dispersion del modelo urbano actual se incrementara a medida
que las zonas metropolitanas se expandan aun mas, formando ciudades-
region o zonas megalopolitanas, y afadiendo nuevas capas de complejidad
a la pregunta fundamental que trata de resolver este capitulo: ;qué es una
ciudad en la actualidad?

El reto de responder a esa cuestion se acrecienta una vez que el fenémeno
urbano ha desbordado su escala tradicional, y probablemente los siguientes
capitulos arrojen mas preguntas que respuestas. Las definiciones con base
en la escala poblacional han quedado ampliamente superadas y dependen
del contexto local, aunque siguen manteniendo su utilidad operativa. Como



ejemplo, las instituciones del censo de Estados Unidos y México contintan
utilizando el umbral de 2,500 personas para delimitar una poblacién urbana,
pero las caracteristicas atribuibles a las areas urbanas son muy diferentes
en ambos contextos.

La utilizacién de otro tipo de aproximaciones metodoldgicas puede sufrir
de los persistentes vacios de informacion o dificultad para su acceso. Por
ejemplo, las delimitaciones con base en criterios funcionales, como la
movilidad urbana o las relaciones entre centros habitacionales y de empleo,
requieren del levantamiento de fuentes de informacién con una periodicidad
regular, que suponen un fuerte desembolso presupuestal que no esta al
alcance de todas las administraciones. Otras aproximaciones tradicionales,
como los modelos gravitacionales, parten de supuestos que pueden no
reflejar correctamente el hecho urbano real. Y las delimitaciones con
base en criterios normativos, utilizando las fronteras administrativas para
consignar zonas metropolitanas, pueden acabar teniendo efectos perversos
sobre el desarrollo urbano, sobre todo si no se desarrollan estructuras de
gobierno metropolitano que puedan controlar el proceso urbano con una
vision cohesiva y coherente.

Los enfoques de delimitacién mas consolidados deben, ademas, contemplar
fendmenos que se han exacerbado en los Ultimos afios, como la creacién
y disponibilidad de una red cada vez mas extensa de servicios urbanos
basicos, asi como fendmenos emergentes y subitos, como la crisis sanitaria
por la pandemia del Covid-19. Entre los primeros pueden destacar los
que estan directamente relacionados con las interrelaciones y las redes
de conexién a nivel nacional y global, y que generan necesidades urbanas
que pueden distorsionar el desarrollo urbano local y las relaciones
tradicionales al interior y entre las zonas metropolitanas. Asi, los desarrollos
pensados para albergar centros corporativos para las cadenas productivas
globales pueden tener una fuerte conexion con territorios muy alejados, y
encontrarse parcialmente desconectados con el tejido urbano o la ciudad
en la que se insertan. Esta situacion arroja dudas sobre el tipo de relaciones
funcionales de estos desarrollos con su contexto metropolitano, y al mismo
tiempo genera una fuerte presién de servicios como agua potable, drenaje
y transporte publico.

Otro de los aspectos que es fundamental considerar es la relacién de la
ciudad, entendida como fenémeno metropolitano e incluso regional, con
el territorio en el que se asienta, bajo el prisma de la sustentabilidad. Estos
enfoques de delimitacion buscan una relacion respetuosa de la ciudad con
la region, buscando que las actividades urbanas no excedan la capacidad de

145



146

carga del territorio. Bajo este enfoque, se podria plantear la definicion de
zonas metropolitanas o ciudades regidon como un conjunto integrado dentro
de una misma cuenca hidrica, o unificados por un sistema de transporte
publico que integrase multiples entidades, por poner los ejemplos mas
precisos. La crisis climatica en la que nos vemos inmersos puede ser una
oportunidad para reconsiderar el fenomeno urbano bajo nuevos enfoques,
y disefiar nuevas formas de planeacién y gobierno.

Por Ultimo, y derivado de lo anterior, es imprescindible considerar los
cambios apreciables en este momento derivados de las crisis sanitarias,
como la que estamos viviendo actualmente. Estos impactos subitos arrojan
nuevas cuestiones en la ecuacion, y pueden modificar la direccién futura de
las tendencias de la urbanizacion.

De estaforma, la epidemia del Covid-19 ha puesto en crisis varios supuestos
que se daban por sentado. En primer lugar, el modelo de concentraciéon
de las actividades econdmicas terciarias, materializado en los grandes
desarrollos urbanos para oficinas, puede quedar en entredicho ante la
factibilidad del trabajo desde casa. Esta situacion podria derivar en el futuro
en una mayor dispersion de estas actividades econémicas por la periferia
urbana, incrementando el posible consumo de la ciudad.

En segundo lugar, un porcentaje considerable de los profesionales parece
estar modificando sus opciones residenciales, buscando poblaciones
de pequeno tamaiio, alejadas de las tradicionales areas metropolitanas,
siempre y cuando dispongan de buenos servicios de telecomunicaciones. Si
esta tendencia se mantiene en el futuro cercano, podria acelerar el proceso
ciclico descrito por Champion (2001), en el que una tercera etapa en la
evolucion del sistema de ciudades seria el del crecimiento de nucleos de
poblacion pequenos y sin relaciones funcionales previas con una metrépolis.
Si este fuera el caso, se podrian configurar nuevas interacciones funcionales
definidas principalmente por las telecomunicaciones.

En tercer lugar, si las dos hipétesis anteriores se consolidan globalmente,
quedaria preguntarse sobre las implicaciones sociales de ese nuevo
paradigma de desarrollo urbano, especialmente teniendo en cuenta que tan
solo un porcentaje minoritario de la poblacién en México puede desarrollar
sutrabajo de forma telematica. En ese escenario, el futuro desarrollo urbano
podria caracterizarse por un nuevo patrén de segregacién socioespacial, en
el que la poblacion de mayor poder adquisitivo se localizara en enclaves
aislados privilegiados, y la poblacion mas vulnerable no tuviese otra opcién
mas que permanecer en las grandes metropolis actuales. Esa situacion,



previsiblemente conflictiva, resaltaria nuevamente la necesidad de delimitar
adecuadamente las zonas metropolitanas de forma que se redistribuya
adecuadamente las cargas y beneficios del desarrollo urbano con el objetivo
ultimo de reducir la desigualdad.

En conclusion, la complejidad alcanzada hoy dia por el proceso de la
urbanizacién y la superacién de la escala metropolitana requiere de nuevos
enfoques para conseguir delimitar adecuadamente el fendmeno. Con
todo, las nuevas metodologias que puedan proponerse deben alcanzar un
balance entre la delimitaciéon adecuada del concepto ciudad y la necesaria
operatividad de la definiciéon propuesta, ya que siempre hay que tener
en mente que cualquier definicion debe facilitar la implementacién de
politicas publicas para mejorar el bienestar de la poblaciéon garantizando
la sustentabilidad de las acciones. Este vinculo entre la conceptualizacion y
la implementacion conlleva, por un lado, el repensar una nueva definicion
geografica integral que incluya una sélida coordinacién intersectorial y
multinivel y, por el otro, el reformular la responsabilidad y autonomia fiscal
de esta nueva delimitacién urbana.

El reconocimiento y la delimitacion de las zonas metropolitanas no es,
por tanto, un mero problema técnico, sino que debe ser un instrumento
fundamental para facilitar los acuerdos entre las distintas administraciones
locales dentro de los conglomerados urbanos, bajo el principio del
reconocimiento mutuo como iguales, y de las soluciones consensuadas
frente a problemas compartidos. Y para ello no hay mejor ruta que comenzar
a disefiar un modelo de gobernanza metropolitana con competencias
definidas y con un financiamiento comun para desarrollar un nuevo modelo
de desarrollo urbano inclusivo, sostenible y préspero.
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MEXICO DEL SIGLO XXI, UN MEXICO

METROPOLITANO: DESAFIOS URBANOS Y
DEMOGRAFICOS

Martha Delgado Peralta?, Diego Adrian de Ledn Segovia y Belén Elizabeth Licona Romero?

México no solo es un pais urbano, sino uno eminentemente
metropolitano. Desde 2018, el Sistema Urbano Nacional (SUN) reconoce 74
zonas metropolitanas en el pais de las 401 ciudades del pais. En estas zonas
residen 85% de los mexicanos que habitan en areas urbanas. En este contexto,
la urbanizacién adquiere matices que implican nuevos retos para la planificacién,
gestion, gobernanzay financiamiento de las ciudades.

Los retos metropolitanos requieren de la coordinacién plena de autoridades
locales y estatales, y la concurrencia con autoridades federales. Un nuevo marco
de ejecucion de politicas publicas es urgente en México para hacer frente a
problemas de calidad del aire, transporte y movilidad, vivienda adecuada,
desarrollo econémico local, espacios publicos, seguridad ciudadana vy, claro,
desigualdad y segregacion espacial. La gestion metropolitana es la Unica via
para lograr una adecuada articulacion urbano-rural y un sistema de ciudades
equilibrado que ofrezca oportunidades para todas las personas, sin dejar a nadie
ni aningun lugar atras.

Desde el mandato de los gobiernos locales hasta el respaldo de los organismos
internacionales fundamentados en agendas globales para el bien comun, trabajar
por las ciudades y su poblacién, ahora mas que nunca, es un trabajo de todos.

Por ello, en este estudio sobre los desafios urbanos y demograficos se
presentaran conceptos clave para este analisis, tales como el de megalépolis, zona
metropolitana, conurbaciones y regiones metropolitanas.

Asimismo, se integra al analisis el plan estratégico del Programa de Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) para el periodo de 2020-2023
incluyendo las cuatro esferas de cambio sobre las que se fundamentan sus acciones.
Dichas tematicas son la reduccion de la desigualdad espacial y la pobreza en las
comunidades en el espacio continuo entre las zonas rurales y urbanas, el aumento
de la prosperidad compartida de las ciudades y las regiones, el fortalecimiento de

1 Titular de la Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
2 Especialistas en temas urbanos e infraestructura en la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE).
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la accion climatica y mejora del medio urbano, y la prevencion y respuesta
eficaz ante las crisis urbanas.

En el tercer apartado de este texto, se presenta el caso de estudio del indice
de las Ciudades Prosperas (CPI) realizado en 305 municipios del pais, con
el objetivo de analizar la prosperidad urbana a través de seis dimensiones:
productividad, desarrollo de infraestructuraurbana, calidad de vida, equidad
e inclusidn social, sostenibilidad ambiental, y gobernanza y legislacion. Este
apartado incluye reflexiones y resultados sobre el CPI en la Aglomeracién
Urbana de Guadalajara (AUG).

En el cuarto apartado, se analiza el caso de estudio del Atlas territorial
industrial para la atracciéon de inversiones, trabajo conjunto entre ONU-
Habitat, ONUDIylaSecretariade Relaciones Exteriores, haciendo unanalisis
particular sobre el Corredor de La Laguna-Culiacan y las oportunidades que
ofrece para el sector farmacéutico.

Conceptualizacion: megaldpolis, zona metropolitana, conurbaciones y
regiones metropolitanas

Al analizar los desafios urbanos y territoriales, tanto en México como en
el mundo, es importante desarrollar las distinciones de los principales
conceptos que apoyaran la discusion y permitiran entender la integracion
socioespacial de los territorios metropolitanos, asi como los casos de
estudio de este capitulo.

El primer concepto es el de megaldpolis que, de acuerdo con la Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU) se define como:

Sistema de zonas metropolitanas y centros de poblacion, y sus
dreas de influencia, vinculados de manera estrecha geografica
y funcionalmente. El umbral minimo de poblacion de una
Megaldpolis es de 10 millones de habitantes.

Este término ha sido ampliamente utilizado (Gottmann, 1957) y su estudio
analiza como el crecimiento urbano de manera acelerada ha resultado en el
contacto del area de influencia de una ciudad o drea metropolitana a otra,
lo cual puede representar diversos retos a atender en materia de medio
ambiente, agua y transporte (Comision Ambiental de la Megalépolis, 2018).

Por otro lado, el siguiente concepto es la zona metropolitana, la cual es
definida por la mencionada Ley como:



Centros de Poblacion o conurbaciones que, por su complejidad,
interacciones, relevancia social y econémica, conforman una
unidad territorial de influencia dominante y revisten importancia
estratégica para el desarrollo nacional.

La delimitacion de estas zonas establece un marco de referencia comun,
que permite implementar acciones y politicas publicas, por parte de los
gobiernos municipales, estatales y federal de manera prioritaria, en virtud
de las oportunidades de empleo e infraestructura que ofrecen tanto a
su poblacién, como a quienes migran desde el campo u otras ciudades
(Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, 2017).

Estas zonas seintegran por dos o mas municipios, cuyas actividades traspasen
sus fronteras y mantengan una importante integracién socioeconémica.
Asimismo, se incluye en este concepto, que se encuentre en dicha zona una
ciudad cuya poblacién ascienda o supere el millén de habitantes.

Porotrolado,esconsideradaunazonametropolitanaaquellosasentamientos
humanos con doscientos cincuenta mil habitantes o mas que compartan
esta integracion con ciudades de los Estados Unidos de América (Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, 2017).

El tercer concepto es la conurbacidn, la cual se define como:

Conjunto de varios nucleos urbanos inicialmente independientes
y contiguos por sus margenes, que al crecer acaban formando
una unidad funcional. (Real Academia Espariola, 2021).

La conurbacidn consiste en la integracion territorial de dos o mas ciudades,
independientemente de sutamarioy caracteristicas propias (Jaramillo,2008).
Este concepto se ha utilizado (Geddes, 1915) en referencia al desarrollo
urbano en donde han crecido diferentes ciudades y se han encontrado
las unas con las otras por intereses en comun, tales como la industria, el
comercio 0 negocios.

Por lo que hace al espacio territorial, este concepto no requiere de una
continuidad fisica, sin embargo, las areas suburbanas de dichas ciudades
pueden enlazarse mediante carreteras. Asimismo, las ciudades que la
componen pueden mantener su independencia funcional y organica, cada
una con sus propios recursos, actividades econémicas y capacidad para la
atraccion de inversiones. Un ejemplo en México sobre este concepto es el

151



152

de la Ciudad de México, con ciudades como Toluca y Puebla (Hernandez
Licona, 2008).

El cuarto concepto corresponde al de la region metropolitana, que de
acuerdo con la Ley de Coordinacion Metropolitana del estado de Jalisco en
su articulo 3 consiste en:

La delimitacion geografica integrada por un drea metropolitana
y uno o mas centros de poblacion, geogrdficamente cercanos,
con tendencias de crecimiento que los acerquen y relaciones
socioecondémicas con aquella|...]

Los territorios urbanos en México y en el mundo son un tema
fundamental para la discusién en materia legislativa y el disefio de las
politicas publicas, toda vez que se considera que para 2050 la poblacion
urbana se duplicard, lo cual, conlleva a realizar un estudio mas profundo
tanto de su poblacion, como de sus actividades econdmicas, en materia
ambiental, asi como los retos a los que nos enfrentamos en cuanto a vivienda,
alimentacién, salud, infraestructura, educacion, empleos y seguridad (ONU-
Habitat, 2017).

En este sentido, el Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat) a través de su plan estratégico para el periodo
2020-2023 se posiciona como un referente en la agenda urbana y del
desarrollo urbano sostenible, mediante la generacion de conocimiento
especializado y el intercambio de buenas practicas.

En este plan estratégico se plantean cuatro esferas de cambio, siendo
la primera, la reduccion de la desigualdad espacial y la pobreza en las
comunidades en el espacio continuo entre las zonas rurales y urbanas. La
desigualdad espacial, definida como la concentracién de desventaja en un
lugar especifico, se refleja en las diferentes oportunidades a las que cada
persona tiene acceso en el espacio continuo entre las zonas urbanas y
rurales, asi como dentro de la ciudad misma. Lo anterior contribuye también
aotros tipos de desigualdad como la social, econémica, politicay cultural.

Esta primera esfera de cambio se fundamenta en los siguientes tres
resultados (ONU-H4abitat, 2020):



e  Acceso mejorado e igualitario a los servicios basicos, la movilidad
sostenible y los espacios publicos

e  Mayor acceso seguro a la tierra y a una vivienda adecuada y
asequible

e Crecimientoy regeneracion eficaces de los asentamientos.

La segunda esfera de cambio consiste en el aumento de la prosperidad
compartida de las ciudades y las regiones. La urbanizacién cuando se
gestiona de manera adecuada genera un alto nivel de recursos econémicos,
lo que también representa desarrollo territorial. Por ello, la planificaciéon
regional eficiente es clave para lograr que las ciudades sean inclusivas,
prosperas y estén conectadas, teniendo como objetivo el bienestar
colectivo, a través del aprovechamiento de las ventajas competitivas del
territorioy la generacién de empleos dignos. Esta esfera busca contribuir en
los siguientes tres resultados (ONU-Habitat, 2020):

e Mejora de la conectividad espacial y la productividad de las
ciudades y las regiones

e Aumento y distribucidon equitativa de los ingresos generados
localmente

e  Mayor despliegue de tecnologias de vanguardia e innovaciones
para el desarrollo urbano.

La tercera esfera de cambio consiste en el fortalecimiento de la accion
climatica y mejora del medio urbano, incluyendo las medidas de adaptacién,
resiliencia, mitigacién, asi como de reduccion de las consecuencias del
cambio climatico. Esta esferase fundamentaenlos siguientes tres resultados,
cuyo objetivo es mejorar los asentamientos urbanos mediante el disefio de
soluciones integradas (ONU-Habitat, 2020):

e  Reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero y
mejora de la calidad del aire

e Uso mas eficiente de los recursos y proteccion de los bienes
ecologicos

e  Adaptacion eficaz de las comunidades y la infraestructura al
cambio climético.

La cuarta esfera de cambio consiste en la prevencion y respuesta eficaz ante
las crisis urbanas, las cuales, la desigualdad tanto social como espacial, asi
como el crecimiento de las ciudades no planificado, contribuye a aumentar
sus efectos. Por ello, la urbanizacién sostenible y equitativa, asi como el
fortalecimiento de la resiliencia de las ciudades y sus comunidades son
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fundamentales para enfrentar los riesgos de peligros naturales y en casos de
crisis, que la respuesta esté basada en una rapida recuperacion. Esta esfera
se fundamenta en los siguientes tres resultados (ONU-Habitat, 2020):

e  Mayor integracioén social y comunidades mas inclusivas

e  Mejora del nivel de vida y la inclusién de los migrantes, los
refugiados, los desplazados internos y los repatriados mediante
una eficaz respuesta a la crisis y recuperacion posterior

e Aumento de la resiliencia del entorno construido y la
infraestructura.

Asimismo, este plan estratégico integra tematicas transversales como la
resiliencia y la seguridad. Por lo que hace a la resiliencia urbana, esta ha sido
definida por ONU-Habitat como:

La capacidad mensurable de cualquier sistema urbano, con sus
habitantes, de mantener la continuidad pese a las perturbaciones
y tensiones, ya sean naturales, como los terremotos, o causadas
por el hombre, como los rapidos flujos de poblacion resultantes
del conflicto armado, al tiempo que se adapta de manera positiva
y se transforma hacia la sostenibilidad. (ONU-Habitat, 2020)

El aumento de la resiliencia es uno de los principales objetivos de este plan
estratégico, vinculando la labor de ONU-H4abitat con actores clave como
gobiernos locales y nacionales, sociedad civil, sector privado, academia
y el sistema de las Naciones Unidas. El siguiente eje transversal es el de
la seguridad, que con base en la Agenda 2030, el Objetivo de Desarrollo
Sostenible 11 y la Nueva Agenda Urbana, su objetivo es lograr un entorno
seguro en las ciudades, para que todos tengan la posibilidad de vivir sin
temor a la violencia. En este sentido, se reconoce que la seguridad es clave
para garantizar la calidad de vida, inclusién social, asi como la reduccién de
la desigualdad. En este eje se incluye una perspectiva integrada en la que
la seguridad se vincula con materias como movilidad sostenible, acceso a
espacios publicos y servicios basicos (ONU-Habitat, 2020).



La prosperidad compartida es un concepto analizado en el Reporte
Nacional de Prosperidad Urbana en México sobre el indice de las Ciudades
Présperas (CPI) que va mas alla de la definicion de crecimiento econdémico
como Unica forma de medicion del bienestar, al incluir una perspectiva mas
amplia sobre equidad, inclusion y oportunidades para el desarrollo.

Bajo este andlisis, las zonas metropolitanas se pueden considerar como
zonas de desarrollo comun, cuando se estudian a través de una perspectiva
de prosperidad, inclusion y desarrollo para todos, sin dejar a nadie atras. En
este sentido, el Indice de las Ciudades Présperas (CPI) integra las siguientes
seis dimensiones para su diagndstico (ONU-Habitat, 2019):

1. Aumento de la productividad para el crecimiento de los ingresos
de toda la poblacion.

2. Infraestructura de desarrollo y calidad de servicios urbanos,
vivienda adecuada, equipamientos, transporte y comunicaciones.

3. Servicios sociales como educacion, salud, recreacion, seguridad
y proteccion publica.

4. Reduccién de tasas de pobreza, marginacion, exclusion y de
condiciones de desigualdad.

5. Adecuadagestion, protecciony conservacion del medio ambiente
y el uso eficiente de los recursos naturales.

6. Gobernanza urbana efectiva, a partir de arreglos institucionales
solidos y de politicas, leyes y regulaciones apropiadas.

Es importante destacar que, la prosperidad urbana es el resultado de las
acciones implementadas de manera local por sus instituciones, asi como
a escala nacional por el gobierno del pais mediante un trabajo conjunto.
Asimismo, es necesario que cada una de estas seis dimensiones se
encuentren en equilibrio, lo cual es posible mediante la implementacion de
politicas publicas eficientes y una planificacion efectiva del territorio (ONU-
Habitat, 2019).

La metodologia del CPI provee una unidad de medicién de gran utilidad
para identificar el nivel de intervencién necesario por parte de las entidades
publicas, afindefortalecer politicas urbanas locales. Lo cual, permite conocer
de manera amplia cada dimensiony disefnar estrategias que tomen en cuenta
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las condiciones particulares de cada ciudad. Asimismo, el CPI sirve como
herramienta para la evaluacion del progreso de las ciudades conforme a
agendas internacionales como la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
y laNueva Agenda Urbana (ONU-Habitat, 2019).

En México se han generado evidencia de las condiciones de prosperidad
para mas de 305 municipios de todo el pais; particularmente, el CPI se ha
implementado en las tres principales aglomeraciones urbanas: Ciudad de
México, Guadalajara y Monterrey, tomando como objeto de estudio a todos
los municipios y alcaldias que las conforman.

Esta seccidn explora los principales resultados de la implementacién del
CPI en la aglomeraciéon urbana de Guadalajara (AUG), integrada por los
municipios de Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tonalj,
Tlajomulco de Zuhiga, El Salto, Juanacatlan, Ixtlahuacan de los Membirillos
y Zapotlanejo. Es importante notar que esta definicién de aglomeracion
urbana no necesariamente coincide con la de la zona metropolitana
oficialmente reconocida; sin embargo, el andlisis urbano se hace sobre estos
nueve municipios debido a criterios de continuidad espacial de la mancha
urbana de la ciudad (ONU-Habitat, 2018).

Por su ubicacion, Guadalajara ha atraido el establecimiento de empresas
de manufactura, sector que ha crecido exponencialmente, particularmente
relacionadas con las industrias de electrénica y cibernética. De esta forma,
la ciudad es un centro de empleabilidad, particularmente para jévenes de
otros municipios del estado. La aglomeracion urbana de Guadalajara se
ha consolidado como la segunda mas importante en México, en virtud de
su intercambio comercial (Gobierno de Jalisco, 2020) y que el 75% de la
industria de Jalisco se encuentra establecida alli, posiciondndose como
el principal centro de actividades econdmicas del estado, teniendo gran
influencia en la regién occidente de México.

Derivado del andlisis del CPI, se identificaron ciertas areas de oportunidad
que, de acuerdo con el objetivo de este indice, servirdn como guia para
implementar politicas publicas efectivas con el fin de alcanzar la prosperidad
urbana. Estas recomendaciones versan sobre los siguientes temas
estratégicos (ONU-Habitat, 2018):

e Consolidar las nuevas centralidades periféricas mediante el
impulso al empleo

e  Promover lavivienda social intraurbana

e  Fomentar el transporte publico y la movilidad no motorizada



e Incrementar lainfraestructura cultural

e Impulsar la accesibilidad e inclusién en el espacio publico

e  Aumentar las superficies arboladas y areas verdes

e  Favorecer el sistema hidrolégico de la aglomeracion urbana
e  Favorecer el uso y desarrollo de energias renovables

e  Fortalecer el intercambio y acceso abierto de la informacion

El conocer los resultados y hallazgos del CPI permite a los diferentes niveles
de gobierno, asi como al poder legislativo, identificar oportunidades para
continuar con el fortalecimiento de las zonas metropolitanas como zonas
de desarrollo comun, que permita que las oportunidades derivadas de la
urbanizacién sean accesibles paratodos, pero a su vez que puedan abordarse
de manera estratégica los retos que se presenten en las ciudades.

El Atlas territorial industrial para la atraccién de inversiones es
un trabajo conjunto realizado por el Programa de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) y la Organizacién de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) en coordinacién con la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE).

El Atlas se basa en un enfoque innovador en el que las economias de
aglomeracion sean la base de un desarrollo econémico sostenido y
sostenible que reduzca los impactos ambientales negativos y genere
mejores condiciones de vida para la poblaciéon. Desde esta perspectiva,
son las ventajas territoriales locales las que sustentan las fortalezas para la
promocién industrial de México en el exterior.

El desarrollo de un Atlas Territorial- Industrial Prospectivo apunta a generar
un analisis estratégico y la identificacion de sectores con gran potencial
de desarrollo futuro en territorios especificos. A partir de este enfoque, es
posible identificar corredores regionales en los que estos sectores puedan
detonarse y conducir a una nueva generacion de inversiones de impacto
social que generen desarrollo sostenible y prosperidad, y a la vez eviten y
mitiguen posibles efectos sociales o ambientales no deseados.
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El trabajo de ONU-Habitat y ONUDI ha identificado cinco sectores
estratégicos con prospectiva de desarrollo en el pais: energia edlica
(fabricaciénde aerogeneradores); farmacéutica; aeroespacial; agroindustrial
(chocolate-vainilla);  anidamientos  petroquimicos, particularmente
fabricacion de PET.

Desde la perspectiva urbano-regional, estos sectores se analizaron a
diferentes escalas territoriales, con base en mas 45 variables relacionadas
con inclusién social, sostenibilidad ambiental y planificacion urbano-
regional. El analisis territorial permitio identificar las regiones del pais en las
que estos cinco sectores tienen un mayor potencial de desarrollo.

Particularmente, para el caso farmacéutico, se identificé un gran potencial
de crecimiento en el corredor La Laguna-Culiacan, como consecuencia de
sus dindmicas de innovacion, comercio internacional y ventajas competitivas
que ofrece el pais. Este corredor se encuentra en el norte de México y esta
compuesto por 17 municipios: cuatro en Coahuila, seis en Durango, seis en
Sinaloa y uno en Zacatecas. Este corredor conecta la Zona Metropolitana
de La Laguna, formada por municipios de Coahuila y Durango, con la ciudad
de Durango y Culiacan, Sinaloa. Asimismo, se incluyen los municipios de
Francisco |. Madero y Matamoros del estado de Coahuila.

En este caso de estudio, se retoma el concepto de zona metropolitana
que versa sobre su relevancia econdémica, importancia estratégica para el
desarrollo nacional, asi como la afirmacién de que en estas zonas existen
oportunidades de empleo e integracion socioeconémica. Por lo anterior, el
corredor de La Laguna-Culiacan se posiciona como una zona econdémica
comun relevante para su estudio.

Este corredor ofrece un espacio de oportunidad para actividades
econdmicas vinculadas con el sector farmacéutico, dado que en su territorio
se encuentran 412 unidades econdmicas vinculadas con este sector, de las
cuales los municipios que concentran la mayor cantidad de empresas son
Culiacan, Mazatlan, Puerto Nuevo, Durango, Torreén y Gémez Palacio.

El Atlas presenta opciones estratégicas para potenciar el desarrollo de este
corredor como una zona econémica comun, considerando la naturaleza de
su industria e innovacion de las empresas en la zona. Asimismo, se integra al
analisis la especializaciéon de los municipios del corredor, lo cual fortalece su
participacion en las distintas dreas que componen la cadena de valor del sector.
Entre ellas, la actividad farmacéutica en Culiacan y Torredn, la agroindustrial
de exportacion en Sinaloa, productos de madera en municipios de Durango, y
empresas de embalaje y produccion de envases de carton en Coahuila.



Como resultado, las actividades econdmicas y caracteristicas particulares
de cada municipio de esta zona conforman un escenario con gran potencial
de atraccion de inversion, lo cual se refleja en crecimiento econémico de las
ciudades, generacion de empleos para su poblacién, mejor infraestructuray
provision de servicios. Particularmente, este sector se posiciona como uno
de gran relevancia en el contexto de COVID-19, tanto para la reactivacién
econdmica del pais, como en el desarrollo y produccién de vacunas.

Meéxico es un pais eminentemente urbano, pero particularmente
metropolitano. Este proceso de concentracion poblacion y de actividades
econdmicas en areas urbanas funcionales que trasciendan las delimitaciones
politico-administrativas es irrefrenable e imposible de revertir.

Los retos que esto implica para la gestion urbana son inmensos: desde la
coordinacion y gobernanza entre cada vez mayor nimero de autoridades
subnacionales, hasta la creacion de nuevas formas de implementacion de
politicas publicas que hagan frente a retos comunes. Especialmente, la
planificacion urbano-ambiental, la legislacion urbanistica y el financiamiento
desde lo local exigen la necesidad de desarrollar enfoques innovadores de
analisis, propuestas de accion y esquemas de monitoreo de largo plazo con
la participacion de todas las personas, sin dejar a nadie atras ni a ninglin
lugar atras.

Este ensayo, partiendo de la identificacion de conceptos comunes que
permitan la homologacion de los criterios de andlisis para las politicas
publicas urbanas y de un marco de referencia comun basado en agendas
globales para el desarrollo sostenible, ofrece dos casos de estudio
especificos para el desarrollo de esquemas urbanisticos que faciliten el
proceso de gestion metropolitana en México.

El primer caso, el del CPI para la aglomeracion urbana de Guadalajara,
puntualizalarelevancia de generar indicadores a escalalocal que consideren
a la ciudad como un fenémeno social y material integrado, antes que como
un conjunto de fragmentos politico-administrativos que coexisten en el
espacio. El enfoque del CPI permite un analisis complejo sobre la ciudad
para identificar nuevos retosy, sobre todo, nuevos enfoques de politica para
abordarlos: cuando la ciudad es vista como un todo, surge la oportunidad
de enfrentar, de manera coordinada, problematicas inasibles para las
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autoridades locales fragmentadas: calidad del aire, movilidad, vivienda,
servicios urbanos, seguridad, segregacion espacial, etc.

Por otro lado, desde la escala Inter metropolitana, el caso de estudio del
atlas territorial-industrial para el corredor de La Laguna-Culiacan, apunta
a un nuevo enfoque de promocion econdmica sostenible, a partir de las
ventajas territoriales diferenciadas en cada regién del pais; un enfoque que
viene a complementar la perspectiva macroeconémica del desarrollo con
una en donde las economias de aglomeracion son la base para el crecimiento
econdmico sostenido y sostenible que reduzca los impactos ambientales
negativos y genere mejores condiciones de vida para la poblacién.

Asi, las estrategias de desarrollo se alejan de definiciones Unicas para
todas las regiones y se identifica la senda de desarrollo por subregion, a
partir de considerar las grandes heterogeneidades al interior del pais. Se
trata de una geografia econdmica emergente que propicia que el desarrollo
industrial reduzca las brechas de desigualdad regional de manera sostenible,
a la par de potenciar los eslabones de las cadenas de valor en actividades
industriales estratégicas como la farmacéutica, cuyo contexto global a partir
de la crisis sanitaria por Covid-19, abre una oportunidad Unica para México
de insertarse en nuevos mercados de alto valor agregado a escala global.



LOS DESAFiIOS URBANO-DEMOGRAFICOS EN
MEXICO Y SU RELACION CON LA DELIMITACION
DE TERRITORIOS METROPOLITANOS *

Raul Romo Viramontes?

Como su nombre lo indica, el objetivo del presente capitulo es
ofrecer un panorama de algunos desafios urbano-demograficos y como
estos se relacionan con los criterios técnicos para delimitar territorios
metropolitanos. Este acercamiento no puede ser mas que un bosquejo de
estos intrincados temas dada la extension del presente texto.

Estos desafios son de tal importancia que estan presentes en diversas
agendas internacionales. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre
la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat I11)® considera el
aprovechamiento del potencial del desarrollo urbano sostenible mediante
un cambio de paradigma urbano con las dimensiones social, econémica
y ambiental (Naciones Unidas, 2016). De la misma manera, el Objetivo
de Desarrollo Sostenible nimero 11, lograr que las ciudades y los
asentamientos humanos sean inclusivos, seguros y resilientes se refiere en
especifico al tépico (Naciones Unidas, 2015). Igual sucede con el Consenso

de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo, que contiene el Capitulo G.

Desigualdad territorial, movilidad espacial y vulnerabilidad (CEPAL, 2013).

Por su parte, el informe El estado de las ciudades de América Latina y el
Caribe 2012 de ONU-Ha&bitat abordaseis tematicas principales: i) poblacién
y urbanizacion; ii) desarrollo econémico y equidad; iii) vivienda, espacios
publicos y convivencia; iv) servicios basicos urbanos; v) medio ambiente y
gestion del riesgo; y vi) la gobernabilidad urbana.

Todo lo anterior en el contexto de tres cuestiones de relevancia en el ambito
nacional.Laprimera,laexistenciadeladelimitaciondezonas metropolitanas
(ZM) que realizan la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) desde 2000. La segunda, la
publicacién este ano de los datos del censo 2020. La tercera, la desaparicion
del Fondo Metropolitano a finales de 2020.

1 Se agradece a Eric Barrén e Israel Benitez por la elaboracion de algunos de los datos y mapas utilizados.
2 Director de Poblamiento y Desarrollo Regional Sustentable del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO).
3 También denominada la Nueva Agenda Urbana.
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La poblacién mexicanay mundial es cada vez mas urbana. El 55 por
ciento de las personas en el ambito internacional residian en localidades
urbanas en 20184 en América Latinay el Caribe alcanzé 81 (United Nations,
2019)>. Asimismo, uno de cada ocho habitantes del planeta vive en algunas
de las 33 megaciudades con mas de 10 millones, las cuales aumentaran a 43
en 2030 (IDEM).

La urbanizacién en nuestro pais se comporta de manera similar a la region.
Dos aproximaciones pueden usarse para ofrecer cifras al respecto. La
primera toma el corte de 2,500 habitantes® y la segunda considera ZM,
centros urbanos y conurbaciones, estas ultimas dos con 15 mil habitantes
y mas’. De acuerdo con los datos del censo 2020, con la primera definicion
se contabiliza a 79 por ciento de la poblacién nacional en esta condicion,
mientras con la segunda se alcanza una proporcion de 75.8

Aunque el crecimiento de las ciudades sigue siendo intenso en muchos
paises, algunas han experimentado un declive demografico en afios recientes
(United Nations, 2019)?. Estos dos patrones estan presentes en nuestro pais.
En el conjunto de las 74 ZM, la tasa de crecimiento medio anual 2015-2020
fue de 1.31 por ciento, ligeramente por arriba de la nacional (1.18), pero
hubo otras por arriba, como las de Canciin (4.13), Querétaro (3.79), Pachuca
(3.63), Tijuana (3.23) y Mérida (2.86). En oposicién, un total de 12 zonas
metropolitanas disminuyeron su poblacion entre 2015y 2020.

El peso considerable de las ZM en México queda evidenciado al saber que
de los 6.5 millones de incremento demografico entre 2015 y 2020, el 78
por ciento sucedio en ellas®. Ademas, el nimero de metrdpolis millonarias
paso de 13 en 2015 a 17 en 2020, mientras otras seis quedaron entre 900
mil y menos de un milléon. El Valle de México ha perdido participacion en
la poblacién nacional y no por ello ha dejado de aumentar su volumen (ver
tabla 1). Para 2020, las estimaciones de Naciones Unidas indican que es

4 Se prevé que esta proporcion llegara a 68 en 2050; cabe mencionar que se retoma las definiciones de lo “urbano”
que cada organismo estadistico nacional considera (United Nations, 2019); en el caso de nuestro pais, el INEGI lo fija
en 2,500 habitantes.

5 Es la segunda region mas urbanizada del mundo después de América del Norte (82%).

6 Esta definicion del INEGI incluye a las cabeceras municipales, aunque no rebasen los 2,500 habitantes.

7 Esta definicion de SEDATU y CONAPO (2018) incluye municipios completos para las ZM vy localidades
geoestadisticas para los centros urbanos y conurbaciones.

8 En este Ultimo caso se tomaron las 401 ciudades identificadas en 2018 debido a que todavia no se actualiza este
universo con el censo 2020 (SEDATU y CONAPQO, 2018).

9 ldentificadas con datos de 2015 por SEDATU, CONAPO e INEGI (2018). La actualizacion de esta delimitacion se
encuentra en proceso (julio de 2021).

10 Esto tiene mas sentido al sefalar que concentran 64% de la poblacién nacional.



la quinta ciudad mas grande del mundo, con 21.8 millones de habitantes
(United Nations, 2019)1.

TABLA 2. ZM del Valle de México: poblacién y participacion respecto al pais

(1990-2020)
Ano Poblacion Part'|C|paC|on’
respecto al pais
1990 15'563,795 19.2
2000 18'396,677 18.9
2010 20'116,842 17.9
2015 20'892,724 175
2020 21'804,515 17.3

FUENTE: Elaboracion propia con base en SEDATU, CONAPO e INEGI (2018) e INEGI (2020)

Unade las controversias que existe para el caso mexicano es la identificacion
de ZM pequeiias en el ejercicio elaborado por SEDATU, CONAPO e INEGI
(2018)'2, que desde un ambito macro se dice que no retinen las caracteristicas
de lo “metropolitano”. Lo anterior se relaciona de forma directa con los
criterios establecidos para dicho propdsito.

Respecto al tamano, lo primero que viene a la mente al escuchar el
término “zona metropolitana”, es una ciudad de grandes dimensiones.
Sin embargo, muchos paises consideran el tamano de ciudad central
incluso mas pequeno que el utilizado en nuestro pais: 50 mil en Canada
(a partir de un nucleo urbano) (Statistics Canada, 2006), Espafia (ntcleo
central) (Ministerio de Fomento, 2017) y Estados Unidos (Area Estadistica
Metropolitana) (OMB, 2010); 250 mil en la Unién Europea (aglomeracion)
(European Commission, 2011); 400 mil en Brasil (ciudad central) (IBGE,
2015); 500 mil en Japdn (ciudad central) (Statistics Bureau, 2013) y la OCDE
(area metropolitana) (OECD, 2012b); en Colombia no existe un tamario
determinado, pero se consigue la denominacion por medio de un decreto.

11 Por debajo de Tokio (37.4), Delhi (30.3), Shanghai (27.1), y Sao Paulo (22.0).
12 Un total de 15 de ellas tenian menos de 250 mil habitantes en 2020.
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En todos los casos se incluyen otros criterios estadisticos y geograficos.
Es decir, tienen que cumplirse ciertos umbrales y existir interacciones de
distintos tipos para medir la medida en que ocurre unaintegracién funcional
entre las demarcaciones integrantes de la ZM. Esto mismo habla que en
muchos de los casos se usan las unidades politico-administrativas como la
base para el calculo de los indicadores; en ocasiones se usan métodos de
analisis espacial para identificar los ntcleos centrales.

La coyuntura de la desaparicién del Fondo Metropolitano ofrece la
oportunidad de hacer los ajustes que desde el ambito técnico y de politica
se exijan necesarios. La pregunta clave es para qué se quiere o se necesita
delimitar estos espacios metropolitanos, a partir de lo cual se pueden tomar
decisiones trascendentales. Una sugerencia es construir las ZM desde la
definicion de aglomeracion, aunque muchos de los indicadores no podrian
construirse para estas unidades debido al disefio metodolégico de las
fuentes de informacion que desagregan los resultados hasta el ambito
municipal.

Por otro lado, el interés en identificar ZM pequefas puede obedecer a la
regulacion de su crecimiento y expansion futuras hacia municipios contiguos
con los cuales ya se presentan interacciones importantes de considerar en
este momento. En Estados Unidos existe incluso una categoria denominada
“Area Estadistica Micropolitana” (entre 10 mil y 50 mil habitantes) (OMB,
2010).

Las ciudades y metropolis, especialmente las de mayor tamafo,
no respetan limites politico-administrativos, sea en sentido de la mancha
urbana como del drea de influencia econdmicay de otros tipos. La expansion
del suelo urbano no solo ocupa los terrenos mas propicios para vivienda e
infraestructura, pues en paises como el nuestro se extiende incluso sobre
zonas de riesgo o protegidas. Este comportamiento no ocurre de forma
exclusiva en las mas grandes, pero si parece estar mas presente.

Los estudios de SEDESOL (2011) y ONU-Habitat (2012) indican el proceso
acelerado de expansién urbana que contrasta con el crecimiento poblacional
(alrededor de 2% anual). En algunos casos el incremento del suelo urbano
fue diez veces o mas superior al demografico (SEDESOL, 2011). En esto ha
contribuido en parte lalocalizacion periférica de la oferta de vivienda formal
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y el incremento de las coberturas de los instrumentos financieros para su
adquisicion.

Un ejemplo muy esclarecedor se tiene con el Valle de México. Entre 1980y
2010, el incremento poblacional fue de 1.42 veces*®, lo que indica un ritmo
lento, mientras la superficie de la mancha urbana aumenté 3.57 veces en el
mismo periodo, es decir, mas del doble, como puede apreciarse en el mapa 1.
El lapso con el mayor aumento de la superficie fue entre 1980 y 2000%*. En
algunos casos, estas diferencias fueron mucho mas radicales, como en la ZM
de Puebla-Tlaxcala (2.4 y 12.4 veces respectivamente) y Toluca (3.25y 26.28
veces cada rubro) (SEDESOL, 2011).

MAPA 1. Valle de México. Incrementos de poblacion y de superficie (1980-2010)

N Incrementos de poblacion
y superficie

Ao Poblacién  Superficie*
Hectareas

1980 14,122,991 51,908

W 2000 18396677 167,081
2005 19,239,910 174,616
/. W 2010 20,116,842 185291

Incremento en el periodo 1980-2010

1.42 veces 3.57 veces

*Incluye Gnicamente manzanas

2 superfcie bruta* 229,088
i’ (Ha)
_~ Densidad poblacién 87.81
(hab/Ha)

Densidad viviendas 26.40
L (viv/Ha)

FUENTE: SEDESOL (2011)

Es preocupante la persistencia de la expansién urbana a pesar de la
desaceleracion demografica, pues las disparidades entre la expansién y el
crecimiento poblacional inciden en la densidad y en consecuencia en el
aumento de los costos de construccion y mantenimiento de infraestructuras
y equipamiento (ONU-Habitat, 2012). Con este argumento han surgido
iniciativas destacadas mundialmente para el rescate y mejora integral de

LOS DESAFIOS URBANO-DEMOGRAFICOS EN MEXICO Y SU RELACION CON LA DELIMITACION DE TERRITORIOS METROPOLITANOS

13 14.1 millones en 1980y 20.1 millones en 2010.
14 Se aprecia con la reconstruccion del crecimiento 2000-2020 con base en el marco geoestadistico nacional. 165
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zonas centrales abandonadas o degradadas y la promocion de transportes
alternativos, sin embargo, no son la tendencia general (IDEM).

EnuncasoaplicadoaToluca, Garrocho, Jiménezy Chavez (2020) demuestran
la utilidad de los modelos de expansion urbana para situar a los tomadores
de decisiones publicas adelante del proceso de crecimiento de la ciudad.
Con informacién oficial simulan dos escenarios de como el crecimiento de
la ciudad podria afectar su seguridad hidrica: uno tendencial en velocidad
de expansion y de no proteccion a los recursos hidricos; otro que supone la
misma velocidad de expansién de la ciudad, pero eficaz en la salvaguarda de
los recursos hidricos (IDEM).

Asimismo, la distribucion espacial del empleo tiene estrechas relaciones con
la movilidad urbana y la poblacién flotante, es decir, con las demandas de
servicios y la gestién urbana. Al menos en las ciudades mas grandes, son
cada vez mas comunes los desplazamientos cotidianos para ir a trabajar,
estudiar o realizar otras tareas. Ademas, no se ha privilegiado al transporte
publico sino al privado, lo que deriva en un sinfin de problemas como la
contaminacién y la pobreza de tiempo. El nimero de vehiculos individuales
se multiplico en diez afios, pero no asi las alternativas de movilidad urbana
(ONU-Habitat, 2012).

Lamovilidad laboral, esto es, el traslado desde los lugares de residencia hacia
areas donde se concentra el empleo se ha convertido en una necesidad
para muchas personas alrededor del mundo. Aunque existen distintas
morfologias de ciudad, todas tienen una o varias dreas donde se concentra
el empleo y también extensas zonas en gran medida habitacionales; en
general, los flujos van desde estas ultimas a las primeras.

La importancia de estos movimientos radica en el hecho de que los realiza
una de cada cinco personas ocupadas en el pais. El censo 2020 indica que
hubo 10.1 millones de commuters*, lo que significd 19.3 por ciento del total
de la poblacién ocupada?¢. Otro hallazgo consiste en que ganaron un poco
de terreno los movimientos de corto alcance, ya que 74 por ciento del total
de commuters laboraba en un municipio diferente de la misma entidad.

15 Anglicismo que se utiliza para llamar a estas personas.
16 En 2000 fueron 6.6 millones y 19% respectivamente.
17 En 2000 fue de 71%.



Estecriteriode movilidad debe ser complementado con otros que evidencien
claramente que los municipios a ser incorporados a una metrépoli presentan
caracteristicas urbanas. Al analizar el caso especifico de la ZM de Mérida,
se puede encontrar un caso muy ilustrativo. Un total de 47 municipios del
estado de Yucatan tienen al menos 15 por ciento de su poblacién ocupada
de 12 anos y mas trabajando en los tres municipios centrales de dicha ZM, lo
que equivale practicamente a la mitad del estado®®. El ejercicio que realiza
la OCDE toma en cuenta esta variable y considera a 54 municipios para esta
ZM (OECD, 2012a). No obstante, es importante sefialar que en una sexta
parte de ellos las actividades no agricolas todavia tienen peso considerable®’
y la gran mayoria se ubican a distancias incluso superiores a 50 kildmetros.

El uso del marco geoestadistico podria ir acompanado del andlisis de
imagenes de satélite u otras herramientas de indole geoespacial que
permitan refinar la identificacion de zonas centrales y densidades. Ademas,
los criterios de flujos son imprescindibles para detectar los intercambios
existentes entre diferentes dreas de una metropoli; en este sentido, sera
crucial valorar la potencial inclusion de la movilidad estudiantil?®; es una
lastima que no se cuente con la contabilidad de otros tipos de movilidad (de
ocio, salud, por ejemplo) en fuentes nacionales.

18 Existen algunas hipdtesis al respecto, pues en algunos casos resulta dificil creer que las personas estén dispuestas
a realizar viajes diarios debido a que la distancia llega a ser incluso de mas de 50 kilometros (a pesar de la ventaja
de lo plano del territorio), con el consecuente gasto en transporte. El autor cree que el cuestionario censal no logra
captar la distincion entre lugar de residencia y lugar de trabajo, en el sentido de que las personas reportan residir en
sus municipios de origen cuando la mayor parte de la semana viven en Mérida.

19 Al considerar el umbral del 75% utilizado en SEDATU, CONAPO e INEGI (2018).

20 En el gjercicio de delimitacion de 2015 se intentd agregar esta variable, incorporada por primera ocasién al
cuestionario de la Encuesta Intercensal 2015, pero los tamafios de muestra de muchos municipios, no fue suficiente
para ser tenida en cuenta.
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MAPA 2 Zona metropolitana de Mérida: Municipios metropolitanos (centrales y

exteriores) y municipios no metropolitanos que cumplen el criterio de commuting,
2020

Municipios
- Centrales
- Exteriores

Con 15% o méas commuters

- que trabajan en los
3 municipios centrales

& Mancha urbana

[l zMmerida

(r"_

FUENTE: elaboracion del CONAPO con base en INEGI, censo 2020 y SEDATU, CONAPO e INEGI (2018).

LO NORMATIVO EN LA PLANEACION URBANA Y
METROPOLITANA

Es fundamental que lo técnico y lo politico estén vinculados
estrechamente. Un aspecto relevante es como ambas cuestiones se pueden
apoyar. En la delimitacion de ZM de SEDATU, CONAPO e INEGI existen
municipiosincluidos enlos ejercicios de 2000y 2005 bajo criterios de politica
que,todaviaen2020seguiansincumplirloscriteriosdeintegracionfuncional?t,
son66ylamitaddeellosseubicanensoloseis ZM, conconcentraciénespecial

21 Esimportante recordar que el Fondo Metropolitano comenzd a operar primero Ginicamente para el Valle de México
en 2007y luego aumento su presupuesto y cobertura de ZM apoyadas con recursos.



en el Valle de México (15). Se los incluyo para favorecer la planeacién en esas
areas mas externas a las metropolis y prever un crecimiento mas ordenado
de la mancha urbana; sin embargo, la mayoria de ellos se localizan todavia a
distancias considerables. El punto es ;qué hacer con ellos? En el escenario
actual serd importante tener en cuenta esta situacion y las implicaciones
politicas que tendria quitar municipios o ZM del listado publicado con datos
de 2015.

En esta materia es importante decir que la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, publicadaen 2016
sefala que la planeacién del ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacién se llevara a
cabo a través del Sistema General de Planeacién Territorial el cual incluye:
la estrategia nacional de ordenamiento territorial; los programas estatales
de ordenamiento territorial y desarrollo urbano; los programas de zonas
metropolitanas o conurbaciones; los planes o programas de desarrollo
urbano municipal; los planes o programas de desarrollo urbano de centros
de poblacién, parciales, sectoriales, esquemas de planeacion simplificada y
de centros de servicios rurales.

Establece, asimismo, en el articulo quinto transitorio, que “En un plazo
de dos anos contados a partir de la entrada en vigor de este Decreto, se
formularan, o adecuaran los planes y programas de Desarrollo Urbano
de los Centros de Poblacién mayores a cien mil habitantes”. Asimismo, el
articulo 59 establece que “Correspondera a los municipios formular, aprobar
y administrar la zonificacion de los Centros de Poblacion, las zonificaciones
primariay secundaria se estableceran en los planes o programas municipales
de desarrollo urbano”.

En este contexto, se debe destacar que en el orden local atin existen grandes
retos en materia de planeacién y a pesar de que casi todos los municipios
urbanos cuentan con un Programa Municipal de Desarrollo Urbano, la
mayoria esta desactualizado. Los territorios municipales y sus habitantes
son fundamentales para la implementacion de las politicas nacionales, pero
sobre todo son el espacio donde efectivamente se desarrolla, planeay vive
la ciudad. En este orden de ideas, la desaceleracion del crecimiento urbano
permitiria atender problemas como el déficit de viviendas y servicios basicos,
mejorar espacios, infraestructuras y servicios existentes (ONU-Habitat,
2012).
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Enlamedida que el ritmo de crecimiento demografico disminuye se
vuelve cada vez més relevante la velocidad y forma de aumento de lamancha
urbana: este es el caso de nuestro pais. Los datos confirman la tendencia
al predominio urbano y metropolitano que se seguira consolidando en el
futuro. Lo “urbano” llegé para quedarse, lo sostiene el libro £/ triunfo de las
ciudades de Glaeser (2012).

Las dindmicas metropolitanas incluyen también a municipios vecinos no
conurbados, por lo que es necesario ver mas alla del continuo urbano.
En ocasiones la influencia es tan grande que, las metrépolis imponen
comportamientos en la movilidad laboral y en las actividades econémicas,
tanto de los lugares de origen como de destino.

El tamario de la poblacion importa en la medida que se relaciona con otros
multiples aspectos de diverso tipo. Son de relevancia las interacciones
que ocurren entre demarcaciones y los patrones del mercado del empleo,
la vivienda, el transporte y cédmo todo esto condiciona la forma en que la
poblaciéon se desenvuelve en el territorio. Puede haber ciudades medianas
y pequefas con flujos mayores que los de ciudades mas importantes. El
tamaio de las unidades politico-administrativas también influye sin lugar
aduda.

Mas alld de la existencia de criterios técnicos para delimitar zonas
metropolitanas, es imprescindible la existencia y aplicacion de normativas
que regulen el crecimiento de la mancha urbana, propicien un uso sostenible
del territorio y faciliten el acceso a bienes y servicios, entre ellos a viviendas
adecuadas para los sectores sociales menos favorecidos.

Una ultima cuestion de suma relevancia se vincula con las fuentes de
informacion. Los criterios se traducen mediante indicadores que puedan ser
construidos con base en datos disponibles. Es decir, de nada sirve proponer
el uso de modelos o férmulas, sofisticados o no, sin contar con fuentes que
provean de los insumos para su calculo. Ni tampoco es conveniente utilizar
investigaciones especificas que arrojen hallazgos para una sola metroépoli. La
valoracién debe ser nacional.



Varias son las oportunidades y posibilidades de mejora de la delimitacion
de las zonas metropolitanas de México. Lo mas importante es tener una
vision conjunta de qué metropoli se quiere en el futuro, que la cooperacion
y colaboracion sea una caracteristica comun entre las autoridades locales y
federales involucradas, que trabajen con esta prioridad en mente.

La necesidad de nuevas normas que regulen la planeacién urbana y
metropolitana no es algo claro, pues existen ya multiples de ellas, pero
lo cierto es que hace falta fortalecer las capacidades locales y apoyar el
aterrizaje de todo ese andamiaje juridico que incluso adquiera formas
propias, ya que a pesar de ciertas similitudes cada entorno es unico.
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ANALISIS CONTEXTUAL, CONCEPTUAL Y
CRITERIOS TECNICOS PARA LA DELIMITACION
DE LOS TERRITORIOS METROPOLITANOS EN EL
SIGLO XXI EN MEXICO

Adriana l. Olivares Gonzalez, Maria Luisa Garcia Yerena y Marco F. De Paolini?

Meéxico figuraba en 2015 entre los primeros diez paises con mayor
poblacién urbana total y relativa del mundo, el 62.8% de esta poblacion vivia en
74 zonas metropolitanas (SEDATU, CONAPO, INEGI, 2018) y se preveia que para 2030
el 83.2% de la poblacién vivira en ciudades (ONU-Habitat, 2021).

Segln datos mas recientes del Censo de Poblacién y Vivienda 2020, el 78%
de la poblacién vivia en zonas urbanas y Jalisco fue el tercer estado con mayor
poblacién del pais con 8.3 millones de habitantes (INEGI, 2021). El Area
Metropolitana de Guadalajara concentraba el 62% de la poblacion de la entidad
(5.2 millones) y en conjunto con las areas metropolitanas de Puerto Vallarta-
Bahia de Banderas, Ocotlan, del Sur y Autlan el 72% de la poblacion total del
estado de Jalisco (IIEG, 2021).

En este contexto, la delimitacion de las zonas metropolitanas de México, mas
alla de su dimension técnica, constituyen la oportunidad de que las premisas que
den soporte al modelo de dicha delimitacion promuevan la gestién sostenible
de los territorios metropolitanos desde una vision de integralidad, que incluya
tanto las dimensiones ambiental, econémica y social, como cuestiones, hoy
centrales, como la equidad, la igualdad y la solidaridad (Gaja i Diaz, 2005). Este
seria un primer paso hacia el objetivo de impulsar la buena gobernanza de las
areas metropolitanas las cuales a pesar de su complejidad pueden constituir una
oportunidad para garantizar la calidad de vida de al menos dos terceras partes
de la poblacién nacional en la actualidad.

El origen de la definicion y delimitacion del fendmeno metropolitano surge
en Estados Unidos de Norteamérica y posteriormente se difunde a todas las
latitudes del orbe. El concepto de area metropolitana de 1850, parte de la

1 Profesoras-Investigadoras del Instituto de Investigacion y Estudios de la Ciudad (IN-Ciudades) del Centro Universitario de Arte,
Arquitecturay Disefio (CUAAD) de la Universidad de Guadalajara (UdeG). 173
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presencia de una ciudad central, identificada por criterios demograficos
que fueron variando a lo largo del tiempo, de la que depende un territorio
mas amplio, cuya extensiéon fue también modificdndose. El concepto se
oficializa en 1910 en el censo de la Oficina Federal y con el tiempo nuevas
variables fueron incluidas para delimitar el fenémeno metropolitano como
la densidad ininterrumpida (Reed, 1930, en De Esteban, 1981) y la presencia
de uno o mas polos urbanos, cuya caracteristica principal era la integracion
socioecondmica a una ciudad central (Estdndar Metropolitan Area, 1950 y
Standard Metropolitan Stadistical Area, 1960) (De Esteban, 1981)

Como se puede observar, la metroépolis, en su origen conceptual, integraba
las relaciones clasicas centro-periferia y urbano-rural, incluso incorporando
algunas relaciones de orden suburbano, como un area geografica continua,
una gran aglomeracion humana mercado de trabajo diversificado y
una clara posicion de dominio e influencia territorial (Vinuesa, 1975).

Sin embargo, el fendmeno metropolitano cambia sustancialmente del
periodo industrial donde asimila los efectos del modelo de produccion
fordista, al periodo postfordista que deviene en la formacion del capitalismo
globalizado neolibera,l que marca la aparicion de aglomeraciones
funcionales estructuradas en varios centros urbanos de distinto tamafo y
cuyas areas de influencia interactian entre si. En el marco de este resultado
espacial, se identifican nuevos procesos que caracterizan el fenémeno
metropolitano, entre los que destacan el policentrismo, la red de flujos de
personas, mercancias e informacién resultantes de la revolucién tecnolégica
e informacional y la integracion a la economia y cultura global, al que se le
van dado diferentes denominaciones:

e  Regidnurbana(UrbanField, 1965); FriedmannyMillerenuntrabajo
pionero le denominaron region urbana a una realidad urbana en
formacién en los Estados unidos de América caracterizada por el
desdibujamiento de los limites entre campo y ciudad; formacién
de estructuras multipolares interdependientes; descentralizacion
centrifuga de funciones; concentracion de poblacion; y formacién
de una amplia oferta de formas de vida y paisajes (Olivares y De
Paolini, 2011).

e  Megaldpolis; la megaldpolis representaba un nuevo modelo
urbanocaracterizado principalmente porelcrecimientosuburbano
disperso, en el que las partes son dependientes desde el punto de
vista econdmico y funcional, aunque desde el punto de vista fisico
se encuentren separadas (Gottmann, 1990, Olivares y De Paolini,
2011).



Metropolis policéntricas; Campos Venutti (1985): le denominé
asi para enfatizar la presencia de diversos nucleos urbanos
dependientes de una ciudad central.

Regidén urbana policéntrica; Lopez de Lucio (1993) y Champion
(2001) denominaron asi alas aglomeraciones urbanas, con unradio
de hasta 150 Km, en las que varias ciudades cumplen funciones de
orden similar, o bien cumplen funciones muy diferentes, pero de
rango similar, de manera que no se identifica una ciudad central.
Ciudad-region global; Friedmann (1995) planteé este concepto
para enfatizar un aumento de la escala e influencia de la region
urbana, a partir del desmesurado desarrollo tecnoldgico que
detono el proceso de globalizacion.

Metéapolis; Ascher (2004) se refiere con esta denominacién a
los fendmenos urbanos que sobrepasan la esencia y la escala
de lo metropolitano, y se constituyen como sistema matricial
y poliédrico de enclaves en aglomeraciones urbanas hechas de
espacios y relaciones multiples, heterogéneas y discontinuas,
cada vez menos vinculados por proximidades geograficas y que se
expresan en diversas escalas.

El AreaMetropolitanaylaRegién Metropolitana, paraBorja(1991)
son los dos niveles de la metropolizacién. La region metropolitana
o area funcional es la ciudad region discontinua, el ambito del
planeamiento territorial y estratégico y de gestién de algunos
servicios publicos que desbordan el marco de la ciudad estricta:
transportes y circulacién basica, agua y saneamiento, parques
tecnoldgicos y universidades

Mega regiones policéntricas; Hall y Pain (2009) plantearon la
presencia en Europa de procesos de integracion de regiones
urbanas, un cambio de escala del fendémeno al que denominaron
mega regiones policéntricas.

La diversidad de neologismos aqui presentados, pretenden explicar la
compleja realidad que emerge de las caracteristicas y procesos de los
territorios urbanos contemporaneos, resumidos en el masivo proceso de
produccion de suelo, la interdependencia funcional de nodos urbanos a
través de diversas conexiones y flujos de geografia variable, con jerarquias
predominantes de uno o mas nucleos, e incluso nucleos de igual jerarquia.
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El gobierno de México desde el aiio 2005 establecio los criterios de
delimitacion metropolitana que se vertieron quinquenalmente, hasta el afio
2015, en el documento “Delimitacion de Zonas Metropolitanas de México’
(SEDESOL, CONAPO, INEGI, 2007; SEDESOL, CONAPO, INEGI, 2012).

En el Gltimo documento elaborado con base en la Encuesta Intercensal 2015,
participo por primera vez la sedatu como resultado de las reformas a la Ley
Organicade la Administracién Pablica Federal del 2013 (SEDATU, CONAPO,
INEGI, 2018), donde por primera vez se integraron en una institucion federal
las atribuciones para la planeaciony el ordenamiento conjunto del territorio
urbanoy rural.

Este ultimo informe tenia el propdsito de identificar y delimitar las zonas
metropolitanas de Meéxico, definidas de acuerdo a su concentracion
demografica, relaciones funcionales intermunicipales y su importancia
econdmica y politica para el desarrollo del pais (SEDATU, CONAPO, INEGI,
2018, pag. 35)

En este documento se establecen criterios politicos y geograficos para
la delimitacion metropolitana. Los primeros se centran en la funcion e
importancia de los nucleos urbanos en el desarrollo nacional segin su
desarrollo social y econémico, la toma de decisiones, la gobernanza y la
seguridad nacional. Los criterios geograficos son los siguientes:

e Tamafno de la poblacién y especializacion econdémica en los
sectores secundario y terciario: conurbacién o cercania de dos o
mas localidades urbanas de 100 mil habitantes donde al menos
75%de suPEA estadedicada a actividades secundariasy terciarias;

e Integracion fisica y funcional: al menos 15% de la PEA residente
en otros municipios trabaja o estudia en los municipios centrales
0 10% de la PEA residente en municipios centrales trabaja en otro
municipio;

e Distancia entre los centros de poblacién:15 km de distancia de la
ciudad central;

e Ubicacion fronteriza; localidades de 200 mil habitantes o mas
situadas a 20 km de las fronteras.

e Densidad media urbana: al menos 20 hab./ha.

)



La delimitacion metropolitana en México tenia entre sus objetivos la
distribucién de recursos para la gestion coordinada de ciertas funciones y
servicios publicos, mediante el apoyo econémico del fideicomiso del Fondo
Metropolitano, mismo que desaparecié en el afio 20212 Sin embargo, en
dicha delimitacién no habia la intencion generar mecanismos de gobernanza
metropolitana, posiblemente porque el Articulo 115 constitucional otorga
a los municipios la atribucién para la gestién de su territorio vy, si bien las
reformas de 1983 y 1999 fortalecieron la posibilidad de la coordinacion,
esta es de caracter voluntario de manera que con la desaparicion de este
fideicomiso se acabaron los incentivos que estimulaban la coordinacién
metropolitana.

En términos de gobernanza metropolitana en el pais destaca el estado
de Jalisco, que ha hecho importantes esfuerzos que incluyen: la reforma
al Codigo Urbano para el Estado de Jalisco para definir los instrumentos
de planeacion metropolitana; la publicacion de la Ley de Coordinacion
Metropolitana (LCM), que, entre otros aspectos, establece los principios para
los decretos metropolitanos, asi como la creacion y funcionamiento de las
instancias de coordinacion. Para el caso especifico del Area Metropolitana
de Guadalajara se publicé el Estatuto Organico de las Instancias de
Coordinacién Metropolitana, que instituye y organiza las instancias de
coordinacién, entre las que destaca la Junta de Coordinacion Metropolitana,
el IMEPLAN, el Consejo Ciudadano y el Consejo Consultivo de Planeacién
Metropolitana. Si bien la LCM obliga a los municipios a coordinarse,
mientras no se reforme la Constitucion del pais hay posibilidades de evadir
este mecanismo de gestion metropolitana, de manera que este es un tema
importante del debate legislativo.

Cabe agregar que, desde la visién oficial del estado de Jalisco, la planeacién
metropolitana corresponde al necesario nivel intermedio que permite la
gestion adecuada de las grandes aglomeraciones urbanas que han rebasado
los limites juridico-administrativos de las entidades del pais (POTMET,
2016)

2 El fideicomiso del Fondo Metropolitano creado en 2006, desaparecio por estar incluido entre los que tenian
evidencias de corrupcion.
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La evoluciéon del fendmeno metropolitano en la fase del capitalismo
global ha puesto en evidencia las crisis ambientales, sociales y econémicas
que como sociedad deberemos enfrentar y la urgencia de modificar los
modelos de gestion urbano-territorial a partir de la integracion de los
paradigmas y fendmenos recientes como el de la sostenibilidad integral
(Gaja, 2005), la lucha contra el cambio climatico, la resiliencia urbana y la
prosperidad urbana (Newman, Beatley, Boyer, 2009, Otto-Zimmermann,
2011, ONU-Habitat, 2019).

La historia otorga a las conferencias del habitat el reto de considerarlas
como un valioso testimonio que rememora las crisis y desafios del fenomeno
que involucra a los asentamientos humanos. Las agendas urbanas junto
con los organismos internacionales han planteado desde los afnos 70
politicas y estrategias para influir en los procesos territoriales de las areas
metropolitanas.

En México la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976 vy las
subsecuentes modificaciones de 1993 y 2016, le presentan como un
instrumento normativo que va atendiendo los compromisos internacionales
asumidos desde Vancouver 1976, Estambul 1996, la declaracién del milenio
de 2001y la tltima conferencia celebrada en Quito en 2016.

Particularmente la conferencia de las Naciones Unidas de 2016: Habitat
Il sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible, a través de la Agenda
2030, ha influido en la construccién de una nueva vision de la gestion
del territorio nacional para generar ciudades mas sostenibles, inclusivas,
segurasy resilientes.

La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (sedatu) creada en
2013, ha asumido el compromiso de alinear los postulados de la agenda
urbana 2030 e impulsar la construccion de un modelo de planeacion
urbana inclusiva, sostenible, participativa e integrada. En este contexto
se promovidé en 2016 la creacién la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (2016) la cual ha
sido actualizada en cuatro ocasiones para responder a las demandas del
fendmeno metropolitano; el Articulo 115 constitucional que desde 1983
otorgd la responsabilidad de la administracion publica urbana, medio
fiscales y ambitos de decisidon propios a los ayuntamientos, tuvo una



reforma importante con el fin de promover la coordinacién para incluir la
necesaria coordinacion de los municipios para la gestion de los territorios
metropolitanos.

En 2019 sepatu publico el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano 2020-2024 como instrumento rector de la planeacion
sectorial y en 2020 la guia Somos Ciudades: Alineando la planeaciéon a
la Agenda Global de Desarrollo que incluye las pautas para impulsar una
planeacion urbana alineada con los objetivos establecidos en la Agenda
2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS 2015).

Si bien la intencidn de alinear los procesos de gestion metropolitana con los
paradigmas internacionales, en las herramientas e instrumentos federales
ha sido importante, la practica real de la coordinacion metropolitana
observa diferencias importantes en el amplio, diverso y complejo territorio
de México.

En este sentido cabe agregar que la coordinacion intermunicipal en areas
metropolitanas se constituyd en una herramienta para acceder a los
fondos metropolitanos, que desde 2006 fueron el principal incentivo para
el desarrollo acciones integradas. Seria necesario, en este sentido, hacer
un balance detallado de la contribucién real del Fondo Metropolitano al
mejoramiento de los servicios, situacion que resulta dificil dado su complejo
armado instrumental e institucional y la escasa transparencia sobre la
aplicacion de los recursos.

Mas alld de la motivacion econdémica, en general, ha habido poco
esfuerzo por las entidades y municipios para integrar procesos de gestiéon
metropolitana permanentes. Hay diversos factores que han influido, entre
los que destacan: la autonomia que el Articulo 115 Constitucional ha dado
a los municipios en materia de gestion del territorio, la variada adscripcién
politica de los municipios metropolitanos, la diferente capacidad de gestion
de los ayuntamientos metropolitanos respecto de su capital econémico,
sus recursos institucionales y humanos; sin embargo, la presencia de un
gobierno metropolitano representa una oportunidad para los municipios de
solventar |la ausencia de capacidades y recursos y aminorar la brechas en
materia de desarrollo territorial.
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Lametropolizacionresultante del capitalismoindustrial del periodo
fordista no es igual a la metropolizacién del capitalismo (postfordista)
neoliberal globalizado. Como detalla Martinez Toro, estamos ante una
nueva revolucion urbana que implica reconocer, por un lado, cambios
morfoldgicos, funcionales y estructurales en los procesos de produccion
de los territorios metropolitanos vy, por otro lado, implica considerar que
cada ciudad presenta procesos particulares de metropolizacién que parten
de sus condiciones histéricas, culturales y sociales (Martinez Toro, 2016),
incluyendo su posicionamiento actual en el proceso de globalizacién.

De manera que no es solo importante establecer un proceso de delimitacion
metropolitana mas pertinente para México, sino también un proceso de
caracterizacion que considere las siguientes premisas:

1. Observamos en México un dominio importante del fendmeno
urbano no comparable con el identificado en el periodo del
capitalismo industrial. Segin datos recientes del Censo de
Poblacion y Vivienda 2020, el 78% de la poblacién vive en zonas
urbanas (INEcl, 2021) y ya desde 2015 México figuraba entre los
primeros diez paises con mayor poblacion urbana total y relativa
del mundo, de la cual el 62.8% residia en 74 zonas metropolitanas
(SEDATU, CONAPO, INEGI, 2018).

2. La Era de la informacién y la comunicacion, definida asi por
Castells (1996) para plantear el ascenso de una virtualidad real
caracterizada por la integracién de la comunicacion electroénica,
el desarrollo de las redes interactivas y la diversificacion de la
audiencia de masas; ha generado, desde los afios 80, nuevas
formas de producir y habitar los territorios urbanos;

3. La globalizacién econdmica y el capitalismo neoliberal han
generado nuevas formas de produccién, trabajo y consumo
que plantean también nuevas formas de entender desde esta
perspectiva a las ciudades. Estas formas incluyen la disminucion
de la capacidad de gestion del estado sobre el territorio a la vez
que se incrementa la capacidad de los capitales, tanto nacionales
como extranjeros, que invierten en el mismo, directamente o a
través de los agentes urbanizadores;



4. El policentrismo es posiblemente la caracteristica mas destacada
de los territorios urbanos metropolitanos, como lo han planteado
diversos estudiosos del fendmeno urbano (Friedmann, 1965,
Campos, 1985; Lépez de Lucio, 1993; Hall y Pain, 2009) por ello
es necesario incorporar nuevas formas de delimitar el fenomeno
desde esta perspectiva, ademas de considerar la escala y la
tipologia de las interacciones.

5. La planeacién metropolitana requiere mecanismos de inclusion y
gestion de los recursos ambientales, importantes por los servicios
ecosistémicos que prestan para la pervivencia de nuestra especie,
de manera que para nuestro planteamiento es importante partir
del concepto de sostenibilidad integral, es decir, una sostenibilidad
entendida de forma ampliada “incluyendo los sentidos social,
politico, ecoldgico, econémico,(...) superando el marco acotado y
limitado al medio fisico, y amplidndolo a cuestiones basicas como
la equidad, laigualdad, la solidaridad” (Gaja i Diaz, 2005, pag. 50).

Es obligado agregar que las premisas aqui establecidas pueden presentar
bifurcaciones en el futuro cercano, ya que la contingencia de la Pandemia
por COVID-19 y la consecuente limitacién de la movilidad urbana y global,
dio un nuevo impulso al uso de la tecnologia para estudiar, trabajar, consumir
y realizar todo tipo de gestiones desde el domicilio de residencia. Este
fendmeno esta planteando nuevas reflexiones sobre las relaciones en los
territorios metropolitanos, que tendran consecuencias en el futuro cercano.

Para el caso de México, en consecuencia, seria necesario partir, a manera de
hipétesis, de lapresenciade diversas tipologias de territorios metropolitanos
con base en la amplia diversidad geografica, cultural y econémica, asi como
de la exacerbada desigualdad en el acceso a recursos. Por ello, el modelo
que hemos considerado para definir los territorios metropolitanos parte
de un primer proceso de delimitacion territorial, que se presenta en este
documento y un segundo proceso de caracterizacion con base en las
premisas mencionadas que sera motivo de otra comunicacion.

Para la delimitacién del territorio metropolitano en México se considera la
identificacion de relaciones funcionales a partir de matrices de movilidad
laboral, que definen la influencia de la ciudad en el uso y transformacién
del territorio. Se toma como antecedente la aproximacion elaborada para la
delimitaciony caracterizacion funcional del sistema policentrico de la regiéon
Puerto Vallarta - Bahia De Banderas, México (Olivares & De Paolini, 2011).
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Las relaciones funcionales se calculan con base en la metodologia
desarrollada por Roca, Marmolejo y Moix (2009), que plantea la delimitacion
de protosistemas y sistemas urbanos consolidados, a partir del cdlculo
del valor de interaccion®, entendido como los flujos de desplazamiento
residencia-trabajo entre dos municipios. Para el calculo del valor de
interaccion se considera el procedimiento planteado por Marmolejo et
al, seglin el cual “La deteccién de los protosistemas se da a partir de la
agregacion de los municipios que tienen los valores de interaccién mas altos”
(2011, pags. 92-93). El proceso de identificacion de dichos protosistemas es
propuesto en cuatro pasos:

)

e Integracién de los municipios metropolitanos, a partir de la
agrupacién de municipios que presentan los maximos valores de
interaccion,

e Consolidacion de estas agrupaciones en protosistemas, a partir de
sus maximos valores de interaccion,

e  Consolidacion del protosistema con los municipios fisicamente
continuos

e  Los protosistemas finalmente consolidados deberan cumplir con
un minimo del 50% de autocontencién del empleo.

Una vez identificados los protosistemas consolidados, se procede a
la delimitacién del sistema metropolitano a partir de la agregacién de
protosistemas que presenten el maximo valor de interaccion.

“En las dreas metropolitanas policéntricas la agregacion se da
como un proceso gradual, desde los protosistemas periféricos
hacia el protosistema central, donde se localiza el municipio que
corresponde al centro del sistema. El proceso de interaccion se
detiene en el punto donde el aporte del valor de interaccion
es marginal y donde la cantidad de interacciones, para que
entre un nuevo protosistema, es excesiva. Roca, Arellano &
Moix, detienen el proceso de iteracion en el umbral de valor de
interaccion equivalente a 1/1.000.” (Roca Cladera, Marmolejo
Duarte, & Moix, 2009, pag. 93)

Esta metodologia ha sido aplicada en la delimitacién metropolitana de
ciudades espafolas como Barcelona, Madrid, Bilbao, Malaga, Sevilla,
Valencia y Zaragoza (Roca Cladera, Arellano Ramos, & Moix, 2011;

3 La metodologia para la definicion territorios metropolitanos a través del Indice de interaccion (Howson, 1979) se

basa en el algoritmo que Coombes propuso para la definicion de las areas estadisticas laborales (Travel-to-Work

Areas, TTWA) en el Reino Unido (Coombes, Green, & Openshaw, 1986) y que fue luego adoptado y adaptado por
182 muchos paises de la Union Europea.



Marmolejo, Perez, Chica, Jaume, & Aguirre, 2011) y de América Latina como
Bogota en Colombia (Ruiz Estupifian, Roca Cladera, & Moix Bergada, 2011)
y Antofagasta y la Serena en Chile (Aguirre-Nufiez, Marmolejo-Duarte, &
Vergara Perucich, 2019).

La aplicacion concreta del método para la delimitacion de
los sistemas urbanos metropolitanos descrito anteriormente requiere
contextualizar algunos parametros a las condiciones especificas del
territorio mexicano. Se observa que:

° Los municipios en México tienen dimensiones (min. 1.9 /km2,
max. 34178.7 km2, promedio 792.2 km2, SD 1956.6) y densidad
de poblacién (min. 0.1 hab/km2, max. 17593 hab/km2, promedio
310 hab/km2, SD 1234.2) muy diversas, de manera que en la
sola entidad federativa de Jalisco se presentan municipios como
Guadalajara, Zapopan o Puerto Vallarta con superficies de 149.5
km2, 1149 km2y 676.5 km2 respectivamente.

e  En general, la mayor extensién de los territorios municipales y el
relativo aislamiento de los centros de poblacién con respecto a
sus correspondientes europeos, determina mayores valores de
autocontencion del mercado laboral a nivel municipal (min. 27.4%,
max. 100%, promedio 84.3%, SD 14).

e La informacion publica disponible sobre desplazamientos por
motivos laborales se encuentra desagregada por municipio,
sin embargo, los fendmenos de especializacion funcional y las
relaciones laborales se evidencian prevalentemente a nivel de
centros de poblacion (localidad).

A partir de estas peculiaridades se aplicé la metodologia con un limite del
valor de interaccion de 1/500 y un valor minimo de autocontencién para la
consolidacién de los sistemas urbanos finales de 0.75 (75%). Estos valores se
consideran adecuados al territorio del Estado de Jalisco por los altos indices
de autocontencion iniciales de los municipios y en consideracion de que
niveles menores del valor de interaccion llevarian ala creacién de un nimero
excesivo de sistemas urbanos aln en areas a vocacion prevalentemente
agricola o de sistemas excesivamente amplios y discontinuos.

Los sistemas urbanos definidos son los siguientes:
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Area Metropolitana de Guadalajara - Zapopan. Incluye los
municipios de: Guadalajara, El Salto, Tlajomulco de Zuiiga, San
Pedro Tlaquepaque, Tonala, Zapopan (5,079,762 hab.);

Sistema Urbano de Puerto Vallarta. Incluye los municipios de:
Puerto Vallarta (Jal.), Bahia de Banderas (Nay.) (479,471 hab.);
Sistema Urbano de San Francisco del Rincén. Incluye los municipios
de: San Francisco del Rincén (Gto.), Purisima del Rincén (Gto.),
Unidn de San Antonio (Jal.) (233,782 hab.);

Sistema Urbano de Zapotlan el Grande. Incluye los municipios de:
Zapotlan el Grande, Gomez Farias, Tuxpan, Zapotiltic (202,803
hab.);

Sistema Urbano de Ocotlan. Incluye los municipios de: Jamay,
Ocotlan (130,944 hab.);

Sistema Urbano de La Barca. Incluye los municipios de: La Barca
(Jal.), Brisefias (Mich.), Vista Hermosa (Mich.) (100,600 hab.);
Sistema Urbano de Autldn de Navarro. Incluye los municipios de:
Autldn de Navarro, El Grullo (90,851 hab.);

Sistema Urbano de Poncitlan. Incluye los municipios de: Poncitlan,
Zapotlan del Rey (72,938 hab.);

Sistema Urbano de Ojuelos de Jalisco. Incluye los municipios de:
Ojuelos de Jalisco, Ocampo (Gto.) (59,971 hab.);

Sistema Urbano de Teocaltiche. Incluye los municipios de:
Teocaltiche, Villa Hidalgo (59,927 hab.);

Sistema Urbano de Acatlan de Juéarez. Incluye los municipios de:
Acatlan de Judrez, Villa Corona (44,313 hab.);

Sistema Urbano de Toliman. Incluye los municipios de: Toliman,
Tuxcacuesco, San Gabriel, Zapotitlan de Vadillo (40,715 hab.);

El ejercicio desarrollado pone en evidencia los elementos siguientes:

Es posible utilizar criterios técnicos objetivos basados en
las relaciones funcionales entre municipios para establecer
la delimitacion de los sistemas urbanos intermunicipales y
metropolitanos.

Estos sistemas integran fenédmenos urbanos, econémicos, sociales
y ambientales que deben ser objeto de instrumentos de planeacién
integral acordes a su escala territorial y compartidos entre los
municipios que los conforman.

La escala de anélisis utilizada (municipal) no es adecuada para
reconocer las interacciones funcionales entre los centros de



poblacion (localidades) de uno o mas municipios, por lo que es
necesario disponer de datos de movilidad laboral con mayor
resolucion espacial para delimitar con mayor precision los sistemas
urbanos intermunicipales de menores dimensiones y se requieren
instrumentos de programacion y planeacion intermunicipal a
escala de poblaciones conurbadas.

Consideramos pertinente integrar en el proceso de delimitacién
metropolitana variables ecoldgicas, con base en Forman (2008)
cuya metodologia se aplicé entre otras ciudades de la Ciudad de
Meéxico. La importancia de esta perspectiva nos compromete en
el futuro a experimentar su aplicacion en otros casos de México
juntamente con la propuesta de delimitacion de este documento.
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Politico mexicano y Gobernador del Estado de Jalisco (2018-2024). Fue
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se caracterizé por la construccién y renovacion de la infraestructura urbana;
asi como por desarrollar programas de apoyo a mujeres y jovenes. Ademas
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Es economista por la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM). En
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presidié el partido “México Posible” y compitié en la eleccidn a la Presidencia
de la Republica por el partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina en
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servicio publico como Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo de la Ciudad
de México. Un ano y medio después, fue designada Secretaria de Gobierno,
responsabilidad que tuvo por dos afios y medio. Actualmente es Senadora
de la Republica por Movimiento Ciudadano para la LXIV Legislatura (2018-
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secretaria de la Comision de Trabajo y Prevision Social.

Es profesor investigador y presidente de El Colegio de Jalisco donde coordina
también la Catedra en Administracién Puablica “Luis F. Aguilar Villanueva”.
En 2013 obtuvo el primer lugar del Premio del Instituto Nacional de
Administracion Publica por su investigacion doctoral “Democracia y Gestion
Publica Municipal”. Se ha desempefiado como Secretario General de El
Colegio de Jalisco (2016-2019), integrante de la Comision de Seleccién del
Sistema Anticorrupcion del Estado de Jalisco (2017-2019) y representante en



Jalisco de la Secretaria de Gobernacion del Gobierno de México de noviembre
2019 a febrero de 2021. Entre sus publicaciones se encuentran: Alternancia
Politica y Gestién Publica en Jalisco. Politica de regionalizacién 1995-2000
(2008); y la coordinacién de libros colectivos Coordinacion Metropolitana y
Gestion Publica Municipal (2013) y Gobernanza Metropolitana y Federalismo
en México, (2017). Es colaborador del periédico Milenio Jalisco desde el
2006 y forma parte de varias redes académicas, entre las que destaca la
Red tematica Conacyt sobre Gobernanza Metropolitana. Es licenciado
en Administracion Publica por la Universidad de Guadalajara, maestro en
Politicas Publicas por el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM)
y Doctor en Ciencias Econdmico Administrativas con orientacién en Politicas
Publicas por el Centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas
(CUCEA) de la Universidad de Guadalajara.

Es profesora-investigadora del Departamento de Estudios Urbanos y del
Medio Ambiente en El Colegio de la Frontera (Colef). Sus areas de especialidad
son la Gestion y politica urbano-ambiental en relacion con la vulnerabilidad
a riesgos hidrometeoroldgicos y el cambio climatico, el ordenamiento
ecoldgico-territorial, asi como la planeacion urbana y regional. Cuenta con
diversas publicaciones sobre estos temas a nivel nacional e internacional y ha
coordinado diversos proyectos de investigacion a escala urbana, municipal,
estatal y regional y nacional. Es Gedgrafa con una Maestria en Administracion
Integral del Ambiente por El Colef-CICESE y doctora en Ciencias Sociales con
especializacidon en Relaciones de Poder y Cultura Politica por la Universidad
Autonoma Metropolitana Unidad Xochimilco (UAM).

Es profesor-investigador del Departamento de Estudios Urbanos y del Medio
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Sistema Nacional de Investigadores (CONACYT) desde el 2007. Actualmente
se encuentra coordinando el proyecto “Desarrollo de un estudio para el
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Chihuahua”. Es Doctor en Ciencias Sociales con especialidad en Relaciones
de Poder y Cultura Politica por la Universidad Auténoma Metropolitana
Unidad Xochimilco (UAM) con estancia académica en la Escuela de Estudios
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Es asesora para distintos organismos publicos en México y el extranjero
en los temas de planificacion urbana, ordenamiento territorial, ciudades
inteligentes y gobernanza metropolitana. Es Ingeniera en Ordenamiento
Territorial con estudios de Maestria en Administracion y Politicas Publicas de
la Escuela Nacional de Administraciéon (ENA) y otra en Urbanismo, Planeacion
y Direccion de Obra Urbana de I'Ecole Nationale des Ponts et Chaussées de
Paris.

Activista y actualmente Gerente de Relaciones Institucionales en Fomento
Econdmico Laguna, A.C., organizacién de la sociedad civil que promueve
el desarrollo econdmico y la inversién de la Zona Metropolitana de La
Laguna. Desde el 2019 coordina la red “Metrépoli Laguna”, que integra a
mas de 30 asociaciones civiles, universidades publicas y privadas y cdmaras
empresariales de los cinco municipios y dos entidades que conforman a
La Laguna. Es miembro de la Red Nacional Metropolitana impulsada por la
SEDATU. Es colaboradora en medios de comunicacién como “El Siglo de
Torredn” y “Contextos”, noticiero de GREM, como editorialista en temas de
gobernanza metropolitana y participacién ciudadana con perspectiva de
géneroeinclusion. Fue consejera del Instituto Municipal de Culturaen Torredn
y ha sido consejera en otras organizaciones e instituciones municipales y
estatales. Ha sido docente del drea de humanidades y comunicacion en
colegios y universidades de La Laguna desde el 2007. Fue directora de
“Participacion Ciudadana 29 Laguna” e integrante de la red de organizaciones
Alianza Anticorrupcion Coahuila para acompafar y observar el proceso de
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en Comunicacién por la Universidad Iberoamericana (Campus Torreén) y
cuenta con estudios de maestria en Promocién y Desarrollo Cultural por la
Universidad Autonoma de Coahuilay el Consejo Nacional parala Culturay las
Artes (CONACULTA).

Politica mexicana y actualmente senadora de la Republica para la LXIV
Legislatura (2018-2024) por el Partido Accion Nacional (PAN), donde impulsa
la agenda legislativa en temas de derechos de los pueblos indigenas, derechos
de las mujeres, anticorrupcion, medio ambiente, movilidad, comunicaciones
y transportes; también es Secretaria de las Comisiones de Comunicaciones
y Transportes; de Anticorrupcion, Transparenciay Participacion Ciudadana; e
integrante de las Comisiones de Zonas Metropolitanas y Movilidad, de Medio
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Indigenas. Fue Jefa Delegacional de Miguel Hidalgo (2015-2018); candidata
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PRD) en 2010 y fue la primera Directora General de la Comision Nacional
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fundador del Doctorado en Ciudad, Territorio Sustentabilidad, programa
inscrito en el Padrén Nacional de Posgrado de Calidad de CONACYT. Es
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(IN-Ciudades) de la Universidad de Guadalajaray su linea de investigacién es
sobre los procesos de construccion social del espacio publico y su relacion con
los mecanismos institucionales de disefio, normativa y gestion. Es arquitecto
por el Instituto Tecnolégico de La Paz, maestro en Procesos y Expresion
Graficaparael Proyecto Arquitecténico Urbanoy doctor en Ciudad, Territorio
y Sustentabilidad por la Universidad de Guadalajara.
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Es urbanista y actualmente se desempefia como Especialista Sectorial en
Vivienda y Desarrollo Urbano del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Ha trabajado en proyectos de desarrollo urbano sostenible y vivienda
y cuenta con mas de 15 anos de experiencia. Cuenta con experiencia con
varios organismos gubernamentales (subnacionales, estatales y nacionales),
asi como con bancos y agencias multilaterales de desarrollo, trabajando en
mas de 8 paises y 50 ciudades de América Latina. Antes de unirse al BID, se
desempeiid como asesor en la Financierade Desarrollo Territorial (FINDETER)
para el programa Ciudades Sostenibles y Competitivas. Durante varios afios,
trabajo en el BID en Colombia en temas de desarrollo urbano y vivienda.
También trabajé como asesor en el Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial de Colombia, en programas de desarrollo urbano y
mejoramiento integral de barrios. Formé parte del equipo del Departamento
de Planificacion del Municipio de Medellin en la gerencia de planes parciales e
instrumentos de gestiéndelsuelo. Diego tiene unalicenciaturaen Arquitectura
y un postgrado en Disefio Urbano de la Universidad Nacional de Colombia.
Actualmente es candidato a doctor en Sostenibilidad y Regeneracién Urbana
en la Universidad Politécnica de Madrid.

Es especialista y Lider en Desarrollo Urbano y Vivienda del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Cuenta con mas de 20 afos de
experiencia en desarrollo internacional, la que incluye gestion de proyectos
(identificacién, disefio, negociacion, ejecucion y evaluacién), elaboracién de
estrategias sectoriales, didlogo de politica con las autoridades, y liderazgo de
estudios técnicos. En el BID, Ophélie se ha especializado en particular en
temas de fortalecimiento institucional, desarrollo local, subsidios a la vivienda,
y programas de mejoramiento de barrios. Su trabajo actual también incluye
actuar como punto focal de la divisién urbana para los temas de cambios
climaticos y riesgos. Ophélie es abogada de formacion, y cuenta con maestrias
de la Universidad de Paris y de la Universidad de Columbia en Nueva York.

Es urbanista y se desempena desde el afio 2014 como Consultora Externa
de la Divisién de Vivienda y Desarrollo Urbano del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Ha trabajado en planes y proyectos de desarrollo urbano y
regional, asi como de movilidad urbana sostenible/transporte. Cuenta con mas
de 38 arios de experiencia, en instituciones del sector publico (subnacionales
y nacionales) y empresas del sector privado. Ha participado en diversos
proyectos financiados por el BID en 5 paises y alrededor de 12 ciudades de



América Latina. Ha apoyado como facilitadora en programas de capacitacion
técnica en movilidad urbana sostenible dirigido a funcionarios de la Alcaldia
de Managua, Nicaragua. Antes de colaborar con el BID, se desempefié como
asesora/consultoraen empresas del sector privado en proyectos de desarrollo
urbano y regional en varias ciudades de Venezuela, asi como en estudios de
movilidady transporte a nivel urbano, regional y nacional en ciudad de Panama
y en Republica Dominicana. En Venezuela, destaca su trabajo en el Fondo
Nacional de Transporte Urbano en el adrea de fortalecimiento institucional
para proyectos con financiamiento del BID y Banco Mundial; en la empresa
FERROCASA filial de la Corporacion Venezolana de Guayana lideré el area de
planificacion y de mercado en proyectos de desarrollo urbano y de vialidad/
transporte; en el Ministerio de Desarrollo Urbano formé parte del equipo
técnico para la elaboracion de planes de desarrollo subregional, planes
rectores y locales de desarrollo urbano en materia de planificacion urbana,
transporte y de infraestructura. Teodolinda cuenta con una licenciatura en
Urbanismo, opcién gestion del desarrollo urbano, y cursos de especializacion
en gestion integral de proyectos, en movilidad urbana sostenible/transporte,
asi como en estudios de impactos ambientales y socioculturales.

Fue Director General de Vinculacién con las Organizaciones de la Sociedad
Civil en la Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos
de la Secretaria de Relaciones Exteriores (2018-2020). Ha sido responsable
de la estrategia nacional de promocién econémica y enlace técnico entre
la Secretaria de Energia y los gobiernos y empresas extranjeros para la
atencion de gestiones y proyectos de inversion. Fue parte del desarrollo de
la politica industrial territorial de ONU Habitat y ONUDI que define la ruta
para la industria global de los proximos 20 afos. También fue designado para
coordinar la estrategia de identificacion, contacto, negociacién y adquisicion
delosinsumos médicos y vacunas indispensables para enfrentar laemergencia
a través del “puente aéreo” México-China derivado de la crisis sanitaria del
COVID-19. En su trayectoria previa al servicio publico, desarrollé y promovid
proyectos de innovacion y conocimiento donde fundo Scientika en 2008, una
organizacion sin fines de lucro centrada en el fomento al talento para impulsar
un cambio eficaz a través de la innovacion vy la creatividad. Es licenciado en
Economia por el ITAM, Maestro en Planeacion y Desarrollo Urbano con
estudios doctorales sobre Economia Urbana y Marcas Pais en la University
College London (UCL).
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Es coordinadora del Seminario Permanente de Desarrollo Econémico y Uso
de Suelo en las Ciudades (DEUSC) del Instituto de Geografia y profesora de
asignatura en el Centro de Estudios Socioldgicos de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la de la UNAM. Sus lineas de investigacion estan
enfocadas a vivienda y mercado inmobiliario, participacion ciudadana,
planeacion y politicas publicas, distribucion espacial de los servicios y
calidad del empleo. Ha sido consultora en proyectos de reestructuracion
econdmica, planeacién participativa, recuperacion de espacios publicos,
vivienda abandonada y mercado inmobiliario y planes de desarrollo urbano y
programas de ordenamiento territorial. Entre sus publicaciones se encuentran:
Estrategias parala disminucion en los patrones de segregacion en la Ciudad de
México por los efectos del mercado inmobiliario (2021); y Situacién del empleo
en el sector servicios del México Metropolitano (2019). Es doctorante de
Urbanismo por la Facultad de Arquitectura Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), maestra en Planeacion y Politicas Metropolitanas por la
Universidad Autonoma Metropolitana- Unidad Azcapotzalco y licenciada en
Sociologia por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales (UNAM).

Actualmente es la Coordinadora General Estratégica de Gestion del Territorio
en el Gobierno del Estado. Es la persona responsable de liderar, articular y
ejecutar los proyectos estratégicos de las Secretarias de Infraestructura y
Obra Publica, Medio Ambiente y Desarrollo Territorial, Transporte y Gestidn
Integral del Agua. Fue Coordinacién General de Gestion Integral de la Ciudad
del Gobierno Municipal de Guadalajara (2015-2018), donde implementé
proyectos para la integracion de la Red de Bosques Urbanos y la renovacion
de los grandes parques de la Ciudad; la elaboracién de los Planes Parciales
de Desarrollo Urbano y la Plataforma Visor Urbano, la cual fue premiada
internacionalmente por la Fundacion Bloomberg Philanthropies. Comenzo
su trayectoria en temas de Ciudad y Movilidad como activista y fue socia-
fundadoradelaasociaciéncivil“GDLenBici".Hasidopromotoraycolaboradora
endistintas plataformas ciudadanas como CarFree Cities y Com:Plot; y dirigid
la estrategia de Participacion Ciudadana del Plan de Movilidad Urbana No
Motorizada. Fue académica en el ITESO y periodista del Periddico Publico.
Fue becaria de la Fundacion de Nuevo Periodismo Iberoamericano, de Gabriel
Garcia Marquez, en dos ocasiones, y de la Fundacién Prensa'y Democracia. Es
licenciada en Cienciasy Técnicas de la Informacion por la Universidad del Valle
de Atemajac con estudios de posgrado en Urbanismo; y tiene diplomados en
temas como periodismo, contraloria social y ciudades seguras.



Es directora ejecutiva del World Resources Institute México (WRI México).
Durante los 14 afios desde su inauguracion, WRI México (antes llamado CTS
EMBARQ México) ha promovido un impacto hacia ciudades sustentables y
actualmentehasumadoelimpactodelaorganizaciénhacialostemasdeenergia,
climay bosques. Bajo su liderazgo, WRI México ha jugado un papel importante
en el desarrollo de nuevas normas, politicas publicas, y en proyectos benéficos
para el medio ambiente. Cuenta con una amplia experiencia profesional
de méas de 20 afos en desarrollo de politicas sustentables, proyectos de
movilidad urbana, desarrollo urbano y medio ambiente en México, Brasil,
Panam4, Colombia, Peru, Venezuela y Chile. Durante mas de 6 anos fue
directora técnica de las firmas consultoras “Cal y Mayor y Asociados, SC” y
“Transconsult, SC”. Es brasilefia de nacimiento e ingenieria civil por la Escola
Politécnica de la Universidad de Sao Paulo.

Es el coordinador de desarrollo urbano del Instituto de Recursos Mundiales
México (WRI México), donde ha trabajado en proyectos como la Coalicién
por la Transformacién Urbana (CUT). Su experiencia profesional es en disefio
arquitecténico y planeaciéon urbana. En los ultimos afios ha desarrollado
proyectos de investigacion relacionados con los mercados de vivienda,
financiamiento local y desigualdad urbana. Espafol de nacimiento, es
arquitecto por la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de la Universidad
de Sevilla.

Es el director de Desarrollo Urbano y Accesibilidad para WRI México y
responsable de definir e implementar la estrategia para la planificacion
integrada en relaciéon con bajas emisiones de carbono, resiliencia y uso
del suelo; también desarrolla investigaciones sobre planificacién urbana
y contribuye en la definicion de métricas y herramientas para una agenda
urbana estratégica. Por mas de 18 anos fue director asociado para la firma
de consultoria, ingenieria y disefio “Ove Arup and Partners”, donde coordiné
proyectos de planificacion urbana, resiliencia en ciudades y planificacién para
el desarrollo; principalmente el programa de Ciudades Resilientes (100RC) de
la Fundacion Rockefeller para distintas ciudades en América Latina. Cuenta
con una amplia trayectoria en consultoria urbanistica a escala municipal y
regional en Estados Unidos, Reino Unido, Espana, Colombia, México y Brasil.
Es arquitecto egresado de la Universidad Iberoamericana, con maestria de la
Architectural Association de Londres en el Reino Unido.

215



216

Es Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos en la
Secretaria de Relaciones Exteriores de México, donde ha fungido como
Presidenta de la Primera Asamblea Mundial Urbana de ONU-Habitat
y encabeza la Comision de Desarrollo de Ciudades Inteligentes dentro
del World Business Angels Investment Forum. Es una servidora publica
reconocida a nivel nacional e internacional, con méas de 29 afnos de experiencia
en la administracion publica federal y ONGs dedicadas a la proteccion de los
derechos humanos. Fue diputada independiente de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (2003-2006), donde creé vy lideré diversas comisiones
para la proteccion ambiental. Fue Secretaria de Medio Ambiente de la Ciudad
de México (2006-2012), donde impulsé proyectos clave como el “Plan de
Accion Climatica”, el rescate del Rio Magdalena; el programa “Reverdece tu
Ciudad”; la creacion e implementacion del Sistema de Transporte ECOBICI;
y el paseo dominical “Muévete en bici”. Durante la pandemia COVID-19, bajo
su liderazgo como Subsecretaria se coordinaron los trabajos para la gestion
de insumos médicos, donativos y acuerdos con laboratorios mundiales
para asegurar las vacunas para México. Es licenciada en Pedagogia por la
Universidad Intercontinental, egresada del Programa de Estudios Avanzados
enDesarrollo Sustentabley Medio Ambiente en El Colegio de México; y cuenta
con estudios de maestria en Sustentabilidad por la Universidad de Harvard.

Es director paratemasurbanoseinfraestructuraenlaSecretariade Relaciones
Exteriores de México. Cuenta con una amplia experiencia en consultoriaenla
implementacién de la Agenda 2030 a nivel local y también en asesoria sobre
temas urbanos para Secretaria General de la ONU; la Red de Ciudades “Cémo
Vamos” en Colombia; y el Centro Columbia para la Inversion Sostenible. Fue
Director General de Relaciones Exteriores del Estado de Jalisco. Es maestro
en practica del desarrollo en la Escuela de Asuntos Publicos e Internacionales
(SIPA) delaUniversidad de Columbiay licenciado enrelaciones internacionales
por el Tec de Monterrey Campus Guadalajara.

Es consultora en temas urbanos en la Secretaria de Relaciones Exteriores. Es
doctorante en Seguridad Internacional por la Universidad Andhuac y maestra
en Relaciones Internacionales y Derecho Internacional por la Universidad de
Aberdeen en el Reino Unido.



Es profesora-investigadora del Departamento de Proyectos Urbanisticos
de la Universidad de Guadalajara y responsable de la Linea de Investigacion
sobre “Territorio, Movilidad y Espacio Publico” en el Instituto de Investigacion
y Estudios de la Ciudad (IN-Ciudades). Desde 2002 es miembro del Sistema
Nacional de Investigadores; y ha sido consultora en las areas de la movilidad
urbana, regiones urbanas y policentrismo. Fue Coordinadora de la maestria
en “Procesos y Expresion Grafica en la Proyectacion Arquitectonica - Urbana’
(2002-2015). Ha sido profesora invitada de universidades como la Auténoma
de Barcelona; y la Politécnica de Cataluiia en Espana. Es responsable de
proyectos territoriales y de innovacién como: “Modelo predictivo de la
difusién intermunicipal de la Pandemia COVID19 en Jalisco” a partir de los
flujos de movilidad ocupacional (COECYTJAL, 2020); “Estrategia Estatal de
Ordenamiento Ecolégico, Territorial y Desarrollo Urbano de Jalisco” (2019-
2020); “Programa de prevencién de la violencia contra las mujeres durante
la movilidad cotidiana y en el transporte publico urbano en Jalisco” (2017),
entre otros. Es arquitecta por la Universidad de Guadalajara, cuenta con
estudios de doctorado en Planeamiento Urbano, Ciudad y Medio Ambiente y
es doctora en Arquitectura y Urbanismo por la Universidad de Las Palmas de
Gran Canaria en Espaia.

)

Es profesora-investigadora del Instituto de Investigacion y Estudios de la
Ciudad (IN-Ciudades) y del Centro de Investigaciones del Medio Ambiente y
Ordenacion Territorial (CIMA) del Centro Universitario de Arte, Arquitectura
y Diseno de la Universidad de Guadalajara. Ha desarrollado investigaciones
y publicaciones sobre los procesos de la arquitectura y el urbanismo, la
planeacion urbana y el patrimonio cultural. Cuenta con el Reconocimiento
del Sistema Nacional de Investigadores de México en el Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (SNI-CONACYT) en el nivel I. Actualmente es
profesora del Departamento de Proyectos Urbanisticos y se desempefia
como Coordinadora de la Maestria en Procesos y Expresion Grafica en la
Proyectacién Arquitectonica-Urbana. Es arquitecta y maestra en Procesos
y Expresion Grafica en la Proyectacion Arquitecténica-Urbana por la
Universidad de Guadalajara, y doctora en Arquitectura por la Universidad de
Las Palmas de Gran Canaria en Espaia.
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Es profesor-investigador del Centro Universitario de Arte, Arquitectura
y Disefo de la Universidad de Guadalajara y de la Maestria en Procesos y
Expresion GraficaenlaProyectacidon Arquitectonica-Urbana. Fueresponsable
del area de Tecnologia de la Maestria en Procesos y Expresion Grafica en la
Proyectacién Arquitecténica-Urbana, Universidad de Guadalajara PNPC-
CONACYT (2009-2015); y de la Biblioteca Virtual del Sistema de Universidad
Virtual de la Universidad de Guadalajara (2011-2014). Desde el afio 2000 ha
sido consultor en estudios territoriales, asi como en el desarrollo tecnoldgico
y metodologia de los proyectos de innovacion: “Modelo predictivo de la
difusién intermunicipal de la Pandemia COVID19 en Jalisco a partir de los
flujos de movilidad ocupaciona” (COECYTJAL, 2020); la Estrategia Estatal de
Ordenamiento Ecoldgico, Territorial y Desarrollo Urbano de Jalisco (2019-
2020); y el Programa de prevencién de la violencia contra las mujeres durante
la movilidad cotidiana y en el transporte publico urbano en Jalisco (2017). Es
licenciado en Ciencias Naturales por la Universidad de Milan en Italia, maestro
en Tecnologias de la Informacién por la Universidad Oberta de Cataluia y
cuenta con estudios de Doctorado en Ciudad, Territorio y Sustentabilidad con
especialidad en Gestion de la Informacién y Conocimiento por la Universidad
Oberta de Catalunya, Espaia.

En 2008 se incorporé a la Secretaria General del Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPQ), donde actualmente se desempefia como Director
de Poblamiento y Desarrollo Regional Sustentable. Ha trabajado como
consultor, capacitador y supervisor en diversos proyectos de la Universidad
de Guadalajara, El Colegio de Jalisco, El Colegio de San Luis, la Universidad
Nacional Auténoma de México y el Consejo Nacional de Fomento Educativo.
Ha presentado ponencias en seminarios, talleres, conferencias y foros; y ha
participado en diversos libros, articulos y proyectos de investigacion. Sus
temas de trabajo son migracién interna, movilidad interna, desplazamiento
interno, distribucion territorial de la poblacién, marginacién y desarrollo
sostenible. Es licenciado en Geografia por la Universidad de Guadalajara y
maestro en Demografia por El Colegio de México.
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