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FEDERALISMO Y PLANEACION DE LAS ZONAS METROPOLITANAS EN MEXICO
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RESUMEN

Actualmente el fenbmeno metropolitano se ha convertido en un reto mayor para las
instituciones publicas. La complejidad de problemas que se generan con la consolidacién
de las grandes aglomeraciones urbanas requiere de mejores mecanismos e instrumentos
para la accién publica. Sin embargo, las instituciones del federalismo mexicano dejan
poco margen de accion a los gobiernos, ya que solamente se prevén la coordinacion, la
concurrencia y el asociacionismo local como vias posibles de intervenciéon en las
metrépolis. Pensar en gobiernos metropolitanos hasta el momento resulta una utopia en
México. El objetivo de este trabajo es presentar los avances que se han logrado en
México en materia de reglamentacién y planeacién metropolitana en un escenario de
restricciones institucionales. Como conclusiones preliminares se obtiene que s6lo en un
porcentaje limitado de estados de la republica se observan leyes que regulan los procesos
metropolitanos en sus territorios y que, paraddjicamente, en la mayor parte de las zonas
metropolitanas se han formulado planes de tal dimension. Lo anterior indica asimetrias
entre la normatividad y la planeacion metropolitana en México, que no pueden ser
superadas sino con grandes reformas al modelo del federalismo y a las instituciones que
de él emanan.

PALABRAS CLAVE:

1.- Federalismo,

2.- Planeacion,
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3.- Zona metropolitana
FEDERALISMO Y PLANEACION DE LAS ZONAS METROPOLITANAS EN MEXICO

1.- El federalismo y su vinculacién con la gestién metropolitana

Pocos temas como el del federalismo suscitan tantas polémicas. “El federalismo no es un
concepto ni una teoria ni una realidad simple. Existen multiples modelos y maneras de
entenderlo” (Cardenas, 2004: 480). En su esencia el federalismo es un arreglo
institucional que contempla un territorio y funciones que sobre, y entorno a, él se
desarrollan. Existen tres elementos comunes en todo régimen federal: 1) ambitos de
gobierno definidos (por lo regular general, estatal y municipal); 2) subordinacién de
poderes y entidades a la Constitucién; 3) autonomia y equilibrios entre ambitos de

gobierno (Ziccardi, 2003:323-324).

La naturaleza politica de las relaciones establecidas entre los elementos constitutivos de
un régimen federal se caracteriza por una efectiva independencia y la no subordinacion
hacia la esfera general del poder federal. Sefialan Grimaldo y Rangel (2007) que la
perspectiva inicial de comprensién del federalismo es de naturaleza juridica; sin embargo
también estan inmersas condiciones econdémicas, la cultura y los valores predominantes

en una sociedad.

Una segunda acepcion del federalismo, segin Grimaldo y Rangel (2007) corresponde a la
esfera procesual derivada del desarrollo de normas y la experiencia practica del
federalismo. Para dichos autores se trata de una vision dinamica del federalismo, en el
gue las estructuras cambian y se adaptan a las transformaciones que la propia dinamica
de las sociedades imprime en su devenir. “Por ultimo, queremos enfatizar en la

comprension del federalismo como principio, entendiendo por tal el postulado que orienta



la accidn o la realizacién de metas [...] estos principios constituirian la base de una cultura
federal, esencial para la existencia real de un sistema federal, que vaya mas alla de una
descentralizacion politica avanzada” (Grimaldo y Rangel, 2007: 35).

Si bien el liberalismo surgié de la experiencia francesa de la Revoluciéon de 1789, para
Rachadell (2008) es en los Estados Unidos donde se produce por primera vez la
necesidad de identificar el liberalismo con el federalismo, con el propésito de avanzar en
la creacion de un régimen de libertades y la salvaguarda de los “particularismos” locales
en un amplio territorio. El precepto de primacia de la Constitucion permitié a los
norteamericanos salvaguardar al Estado federal, ya que se garantizaron las autonomias
estatales frente al Congreso de la Unién. Liberalismo y federalismo son visiones que “se

complementan y que derivan de distintas realidades” (Grimaldo y Rangel, 2007:53).

El régimen politico federal resulta complementario con los principios del liberalismo para
garantizar los derechos individuales y de las comunidades frente a los excesos que
pudieran surgir de las instituciones estatales (Rachadell, 2008). Son complementarios
porque permiten que las sociedades construyan instituciones mas eficientes mediante
esquemas de participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos. Los paises con
mayores niveles de desarrollo han logrado una sintesis positiva entre los principios del

liberalismo, democratizacion de la sociedad e intervencionismo moderado del Estado.

Para Grimaldo y Rangel (2007) el federalismo implica un minimo de cualidades y valores
que incluyen la diversidad, la autonomia, coordinaciébn pluralismo politico,
corresponsabilidad, cooperacion y descentralizacion politica. Resaltan sobre todo el
federalismo como principio, ya que de ello deriva aplicabilidad en cualquier sistema que lo

asuma como fundamento e inspiracion constitutiva y procedimental.



Ziccardi (2003) sefiala que el federalismo se caracteriza por la descentralizacion politica y
administrativa del aparato gubernamental. Existe un poder soberano (el gobierno federal)
y entidades locales soberanas, tanto en su territorio como en sus sociedades. El
federalismo es un modelo tan amplio en el que caben diversas experiencias y formas de
concretarlo, por ello en la historia se han observado federaciones de caracter

monarquicos o republicanas; asi como regimenes democraticos como autoritarios.

Sin embargo, no existen sistemas federales iguales, sino que de conformidad con
diversos factores, existen formas institucionales particulares de organizacion de los
poderes, sistemas electorales, de partidos y de cultura politica. Ziccardi (2003) sefala que
lo més propio es hablar en plural al referirse al federalismo. Tan amplio es el concepto

que existen regimenes federalistas conviviendo con las mas variadas formas de gobierno.

En el federalismo los @mbitos de gobierno reciben su poder del ordenamiento mayor, la
constitucion, y no de otros poderes. Mientras que “[...] en las confederaciones el gobierno
central recibe su poder de los estados confederados. En los regimenes unitarios, que
deberian encontrarse centralizados, las provincias reciben su poder del gobierno central’
(Anderson, 2007: 16). Al revisar los sistemas politicos del mundo, Anderson (2007) indica

gue las democracias estan asentadas en grandes territorios y son federales.

“El federalismo es probablemente la mas extendida y promisoria forma de organizacion
estatal y multinacional en los albores del siglo XXI” (Reyes, 2006: 44). No obstante,
resulta siempre complejo concatenar los diversos actores institucionales en el marco de la
division territorial prevaleciente, las competencias exclusivas y la pluralidad politica
existentes. “En modelos prototipicos, las uniones han derivado mas que de la

homogeneidad, de la necesidad de contener y cobijar la diversidad” (Asensio, 2007: 8).



El modelo econdmico-social y la gestion del territorio deben introducirse en el analisis del
funcionamiento del sistema federal, entendido como la necesaria conciliacion de unidad y
diversidad como marco institucional de los escenarios espaciales, sociales y economicos.
Sobre todo porque las sociedades se han urbanizado de manera acelerada y cada vez
son mayores porciones del territorio que han transformado su condicién y se ha dado pie

a la aparicion de grandes aglomeraciones: las metropolis.

En este trabajo se parte de la idea que las metrépolis conforman un contexto en el que es
importante que se aplique el principio articulador del federalismo: conciliar la unidad y la
diversidad. Sobre todo porque en ellas, deben tomar decisiones dos o tres ambitos de
gobierno para responder eficientemente a las nuevas condiciones y necesidades de los
ciudadanos que en ellas habitan. También se deben distribuir competencias y recursos
econdmicos que aseguren la autonomia para cada ambito de gobierno y se logren

intervenciones virtuosas y sinérgicas en el espacio metropolitano.

En una metrépoli el federalismo debe garantizar la representacion de intereses regionales
especificos mediante ordenamientos legales claros y precisos, donde sea posible el
funcionamiento de mecanismos de negociacion y arbitraje cuando la discusion publica de
los problemas metropolitanos asi lo requiera. Pero sobre todo, y retomando el
planteamiento de Asensio “[...] procesos e instituciones de colaboracion

intergubernamental en areas de responsabilidad compartida o yuxtapuesta” (2007b: 49).

Lo que actualmente suceda en cuanto a la estructura y funcionalidad de una metrépoli
tiene que ver con la propia transformacion del federalismo. El propio Asensio (2007b)

sefiala que los “primeros federalismos” son distintos de los “federalismos de llegada”; y se



refiere en particular al caso de los paises latinoamericanos en los que el federalismo “se
ha distinguido, junto a aquéllos, una etapa intermedia de federalismo liberal, por un lado y
una fase de federalismo centralizador, mas reciente. En este aspecto, la relacion

centralizacion-descentralizacion es crucial” (Asensio, 2007b: 49).

Para las metropolis latinoamericanas resulta vital contar con instituciones federales
facilitadoras y no obstaculizadoras en la construccion de la accién publica y social para la
gestion del espacio metropolitano. Los desafios organizacionales, que implican los
factores econémicos y politicos mezclados en el territorio metropolitano, deben superar la
aparente antinomia unidad-diversidad. “En cuanto a estructura y proceso, el federalismo
requiere de un disefio méas elaborado e implica mayores niveles de complejidad
institucional, toda vez que se deben conciliar distintos ambitos de poder, y distintos

6rdenes juridicos” (Grimaldo y Rangel, 2007: 51).

Se puede sefalar que el federalismo como arreglo institucional puede propiciar un disefio
adecuado en términos de la distribucién de competencias y recursos, establecimiento de
mecanismos de participacion, de relaciones intergubernamentales y de flexibilidad en la
accion publica para intervenir eficientemente en las metrdpolis, vistas estas Ultimas mas
alla de las ideologias o de parcialidades culturales o étnicas. La 6ptica que se maneja en
esta presentacion es que el federalismo es mas que una técnica distributiva de
competencias, es una entidad vital que mediante el reconocimiento de derechos logra
consensos y resultados positivos en términos sociales, econdmicos, ambientales y

espaciales para las metrépolis.

Para Reyes (2006) el siglo XXI de la globalidad le impone serios retos al federalismo.

Hacia el exterior los paises deben moverse en un escenario de cooperacion mediante



reglas impuestas por los grandes organismos multinacionales; mientras que hacia el
interior deben resolver la dicotomia necesidades-demandas ciudadanas versus exigencias
y compromisos contraidos con el exterior que en su mayor parte son contrarias a los
intereses de los ciudadanos de un Estado. “Las contradicciones de la globalidad inciden
en los espacios locales, transformandolos en el eslab6n mas débil del proceso de

globalizacién.” (Reyes, 2006:44).

En definitiva la relacion entre federalismo y la gestion metropolitana en México exige
estudiar y elaborar iniciativas para transformar las desigualdades que se observan en los
espacios metropolitanos, incluso entre las propias metrépolis. Alin se deben vislumbrar
como espacio de desarrollo de los individuos y no, un su sentido contrario. Como sefiala
Ziccardi (2003) las metrépolis en México deben esforzarse por alcanzar los niveles de
calidad de vida que se observan en otras metrépolis del mundo, donde sus ciudadanos
libres puedan acceder a bienes y servicios basicos de calidad. Desde la perspectiva de
este trabajo, las metropolis pueden ser un espacio por excelencia para el ejercicio de la
ciudadania y la democracia teniendo como soporte consolidadas instituciones

federalistas.

2.- Metrépolis en el mundo y su gestion

Cuando se habla de la gestién se alude a la gestién de las politicas como una de las
tareas propias y relevantes de las sociedades abiertas (democraticas y federalistas) y de
una intensa vida publica ciudadana (Uvalle, 2004: 10). Asi la gestion tiene que ver con
tres tipos de racionalidad: técnica, organizacional y publica. La combinacién adecuada de
las racionalidades permite a los gobiernos alcanzar los resultados esperados y deseados.

Por ello la accion de los gobiernos no puede separarse de una adecuada gestion



metropolitana que logre amalgamar a los diversos actores y procesos derivados de la

conjuncion de la accién conjunta.

“Por ello es necesario determinar como pueden las ciudades jugar el papel de fuerza
motriz econdmica, social y cultural, que las transforma en fermento de la innovacién, y
adaptarse a nuestro mundo interdependiente, vacilante y rapidamente cambiante como
alternativa a la crisis de los Estados-nacion” (Sach, 2007: 89). La complejidad espacial,
social, y gubernamental metropolitanas plantean con toda claridad el problema de la
gobernabilidad, donde los procesos de descentralizacion y privatizacion son parte de las
transformaciones mas generales y estructurales de los Estados-nacion. Por ello hay que

repensar los sistemas politicos y su constitucion.

Sefiala Heinz (2005) que la globalizacién tiende a intensificar su influencia en los arreglos
institucionales presentes en las grandes aglomeraciones urbanas del mundo; del mismo
modo influye en las reestructuraciones y fragmentaciones internas y en los efectos
negativos que dichas expansiones generan en el medio ambiente. En el futuro la cuestion
sobre las metropolis en el proceso de la globalizaciébn no va a perder actualidad, y
necesitaremos muchas mas investigaciones cientificas para comprender y evaluar mejor

estos fendmenos y estos procesos tan importantes.

Al hacer un recuento del estado del arte en materia de gestiébn metropolitana, Arellano
(2013) sefala que en los estudios realizados por Jordi Borja y Manuel Castells se
observan algunas imprecisiones. Sobre todo, porque dichos estudios se han concentrado
en aspectos funcionales, organizativos, administrativos, prestacion de servicios publicos
y/o falta de recursos financieros de las zonas metropolitanas. La falla esta en que ignoran

el sistema de organizacion politica de cada pais: federal, unitario y autonémico, lo que



implica un desconocimiento del estatuto que tiene una ciudad en el sistema de
organizacion politica. Por ello considera Arellano (2013) que en el andlisis institucional de
la gestion de las metrépolis es necesario contrastar los mecanismos institucionales
contemplados en los marcos constitucionales que regulan los diferentes dmbitos de
gobierno de una nacion. Los marcos constitucionales determinan los alcances del disefio

institucional.

El hecho de que una metrépoli cuente 0 no con algun tipo de gobierno metropolitano,
estén coordinados o no los gobiernos locales, puede resultar en algin modo necesario,
pero no suficiente para comprender y esclarecer la complejidad en la gestion
metropolitana (Arellano, 2013). No tiene las mismas implicaciones en la gestién el que
una ciudad sea la capital nacional, una capital provincial o estatal, de caracter regional, un
municipio 0 una combinacion de algunas de ellas. Por ejemplo el hecho de que una
metropoli sea la capital del pais, tiene un tratamiento especial en funcion de la asimetria
constitucional en funcién del estatuto politico que guarda en comparacién con las otras
entidades que conforman la federacién. “[...] sus mecanismos de organizacion
metropolitana y las politicas publicas que ahi se generan ignoran los aspectos formales
que se desprenden del sistema de organizacion politica, y que las relaciones

intergubernamentales deben considerar” (Arellano, 2013: 46).

El modelo analitico propuesto por Arellano (2013) se aplic6 en el estudio de los
mecanismos o instituciones de gestion de algunas metrépolis de América Latina. Las
conclusiones generales que se obtuvieron de dicho estudio se condensan en lo siguiente:
en la ciudad de Cordoba (Argentina) existe un Instituto de Planificacion del Area
Metropolitana (IPLAM) que se encuentra en una fase inicial de disefio de politicas

publicas. En Brasil, el area metropolitana de Belo Horizonte cuenta con una Asamblea



Metropolitana, la Junta Asesora de Desarrollo y la Agencia de Desarrollo; por otro lado en
Curitiba existen la Red integrada de Transporte (RIT), el Instituto de Investigacion y
Planeacion Urbana de Curitiba y la Coordinacion Metropolitana de Curitiba. Para el caso
mexicano Unicamente el estudio citado resalta la existencia de experiencias sectoriales de

gestion y/o coordinacién sin que tengan la solidez de los casos brasilefios aludidos.

De manera general, en los estudios de la gestidbn metropolitana existen dos enfoques
principales: la de los reformadores y la de eleccion racional (Zentella, 2007). En ellos no
son preponderantes el tamafio y forma de la ciudad; sino los mecanismos institucionales y
las organizaciones gubernamentales, que en diversos momentos y espacios han sido

responsables de actuar en un entorno urbano y metropolitano.

La escuela de los reformadores parte de la premisa de que la multiplicidad de estructuras
administrativas resulta una desventaja para el desempefio de la ciudad, porque ello
dificulta la coordinacion entre gobiernos e instituciones publicas; tal estado de cosas
genera superposicion o duplicacion, lo que genera altos costos para la reproduccién de la
ciudad (Zentella, 2007: 9). Esta escuela plantea la necesidad de construir estructuras
fuertes y centralizadas que controlen la gestiébn metropolitana y ello evita el fenémeno del
‘gorron’ o free rider (Zentella, 2007: 12), lo que dara como resultado una mejor asignacion
de recursos publicos en el espacio, costos equitativos entre las diferentes zonas que
conforman el territorio, aprovechamiento de las economias de escala y mayor equidad.

Para esta escuela el gobierno metropolitano es su propuesta mas acabada.

La escuela de la eleccion racional plantea un esquema de horizontalidad entre gobiernos
locales (Zentella, 2007). Un gobierno metropolitano constituye un gran monopolio

economico, administrativo y politico; mientras que la existencia de mdltiples estructuras



locales permite la existencia de una competencia “sana” y un estimulo a la innovacién en
la gestion urbana. Esta escuela adopta valores como la igualdad social y la solidaridad

territorial.

Iracheta (2009) sefiala que en la metrépolis del mundo se han creado gobiernos
metropolitanos, asociaciones de municipios, estructuras administrativas exprofeso, asi
como experiencias de participacion en la planeacion y la presupuestacion. Como gobierno
metropolitano estan los casos de Tokio y Montreal; en el primero existen tiene efectos
vinculantes en los 23 barrios especiales de 26 ciudades, 8 villas y 5 pueblos que
conforman la metrépoli de Tokio; como autoridad existe un poder legislativo denominado
Asamblea Metropolitana de Tokio y un gobernador elegido para un periodo de cuatro
afos. En el caso de Montreal, abarca mas de 80 municipalidades, es la zona mas poblada

de la regién de Quebec y; también cuenta con su propio gobernador.

Asimismo, el area Metropolitana de Paris es una experiencia de asociacionismo municipal
surgida de la participacion de la mayor parte de los gobiernos locales de la Region lle de
Francia. En Paris el poder metropolitano denominado Conseil Regional de ile-de-France,
creado en 1982 y elegido mediante sufragio universal, tiene jurisdiccion sobre siete
departamentos y 310 municipios. Realiza la planificacion e implementa politicas
regionales con recursos publicos crecientes provenientes de los fondos estructurales de la

Union Europea (Rivero, 2014).

Por otra parte, la creacion de estructuras administrativas para la gestiéon metropolitana, se
ilustra con el Great London Council y el Greater London Authority (Inglaterra). En esta
experiencia surgida en 1965 los gobiernos locales cedieron parte de su autoridad legal a

una coordinacién general. Sin embargo, en 1999 se transitd de estructura administrativa



hacia gobierno metropolitano, a través de la figura del Great London Authority; el cual

institucionalizé la participacion ciudadana como elemento de gestion (Rivero, 2014).

La organizacion federal se caracteriza por la existencia de multiples centros de decision y
de legislacion, con diversos niveles institucionales; al respecto, Wilson, Spink y Ward
(2011) sostienen que la estructura de los gobiernos constituidos con base en los principios
federales difiere de los sistemas unitarios. La organizacién federal resulta mucho mas
compleja que la unitaria porque “...requiere reglas afinadas de coordinacién para evitar
conflictos entre los gobiernos” (Reyes, 2006:30) y para la adecuada division de
responsabilidades de politica publica entre un nimero de agencias gubernamentales
autbnomas. En la mayoria de los gobiernos federales las autoridades locales se ubican
en territorios definidos constitucionalmente y se mantiene una relativa autonomia de tales

ambitos gubernamentales (Wilson, Spink y Ward, 2011).

3.- Federalismo mexicano y la planeacién metropolitana

Sefala Topelson (2007) que a pesar de la complejidad derivada de la gestién de los
espacios metropolitanos en México, aun se pueden considerar a las grandes
aglomeraciones urbanas como areas de oportunidad en diversas actividades: industrial,
servicios, comercio, investigacion y toma de decisiones; sobre todo, porque son espacios
estratégicos de contacto con el mundo. Las metrépolis tienen que enfrentar diversos retos
sustantivos tales como: desorden urbano, carencias de infraestructura y equipamiento,
deterioro del medio fisico construido y efectos perniciosos en los recursos naturales. Lo
anterior indica la necesidad institucional de discutir y crear bases normativas e
instrumentos de planeacion que establezcan conductos para la intervencion publica y

privada en el espacio metropolitano.



Dado el caracter del sistema federal mexicano, el disefio institucional metropolitano se
acota en esquemas o0 mecanismos de coordinacion y/o asociacionismo intermunicipal. No
existe la posibilidad legal de dar paso a gobiernos metropolitanos hasta el momento, a
contrapelo de la tendencia histérica de urbanizacion y metropolizacion del territorio
nacional (en 2016 se reconocen 59 zonas metropolitanas de distinto caracter: por
conurbacion, por tamafio, por criterios estadisticos y geograficos, por criterios de
planeacion y politica urbana). Lo anterior deriva de la prohibicién constitucional de crear

gobiernos intermedios entre los estatales y los municipales (Arellano, 2014).

La mayor parte de de los arreglos institucionales que posibilita el federalismo mexicano se
concentran en problemas publicos especificos: servicios publicos y fondos metropolitanos.
En lo tocante a experiencias de colaboracién, cooperacién y gestion intermunicipal,
Ramirez (2002) da cuenta de la agenda de problemas publicos en los que se han dado
algunos resultados: recoleccidbn de basura, eliminacion de residuos y vertederos,
desarrollo econémico, seguridad publica, manejo de recursos naturales, ordenacion del
territorio, salud publica e infraestructura publica. También, el propio Ramirez (2012)
ejemplifica con la gestién del agua mediante la creacion de organismos metropolitanos en
Guadalajara, Monterrey, San Luis Potosi (municipios de Cerro de San Pedro, Soledad de
Graciano Sanchez y el propio San Luis Potosi), que en todos los casos se han construido
un entramado institucional para suministrar y desalojar agua en sus respectivas zonas

metropolitanas.

En el caso del Fondo Metropolitano, la participacion principal es por parte de la
Federacion ya que en el presupuesto de egresos se contempla un fondo para proyectos

de comunicaciones y transportes; abasto y desalojo de agua; seguridad publica



metropolitana; proteccion civil y adquisicion de reservas territoriales y derechos de via,
entre otros (Ramirez, 2012). También el fondo financia acciones de planeacion territorial,
elaboracion de proyectos y cuidado del medio ambiente. Los recursos del Fondo
metropolitano se transfieren a los gobiernos de los estados segun lo establecido en las
reglas de operacion en lo tocante a tiempos y formas de ministrar los recursos; sobre
todo, porque el fundamento esta en la cartera de proyectos que elaboren municipios

metropolitanos y gobiernos de los estados.

No obstante de la presencia de algunas experiencias de gestion metropolitana y de los
esfuerzos que han realizado diversos gobiernos municipales y estatales, lo cierto es que
ha resultado dificil definir e instrumentar formas y mecanismos de gestion metropolitana
que logren la consecucion de objetivos positivos en términos espaciales, sociales,
ambientales y econdmicos. Actualmente la organizacion politico administrativa del pais
establece mecanismos de planeacion territorial que distribuye entre diversos ambitos
gubernamentales, de tal suerte que intervienen en diferentes grados y modos el gobierno
federal, los gobiernos estatales y los municipales. Sin embargo, la planeacién territorial no
ocurre en los hechos de manera coordinada ni concertada y “hacen falta poner en préactica

instrumentos necesarios para ejecutarlo” (Topelson, 2007:42).

El pais esta en un momento en que dicho fenbmeno urbano es un
tema de agenda y discusion publica. El fendbmeno es un problema
social pero no tiene existencia juridica para el Estado, por lo que no
es susceptible de intervencion estatal. Aunque la hay en la accién
gubernamental y en las politicas publicas, constitucionalmente no
existen. De ahi que problema en el marco del sistema de
organizacion politica federal, no haya congruencia entre el territorio,
poblacion y su gobierno (Arellano, 2014: 47)



La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) como instrumento juridico central de
la normatividad en la materia esta desvinculada de las leyes ambientales, de
infraestructura, bienes nacionales, patrimonio construido y la agraria (Topelson, 2007); de
tal modo que se hace necesario que dicha ley incorpore un capitulo de instrumentos y
gestion urbana. En relacidon con los mecanismos de aprobacion, los alcances y estructura
de los planes regionales, pero sobre todo los de ordenacién, la LGAH tiene un vacio
porque no los prevé. En los articulos 13, 14, 15, 16,17 y 18 se alude, Unicamente, a lo que
debe hacer cada nivel de gobierno para sus respectivos planes. Esto quiere decir que la

planeacion metropolitana no esta prevista en la Ley General.

La manera como se intenta salvar este vacio de la ley se encuentra en el contenido del
Capitulo Cuarto, que trata especificamente de las conurbaciones. En el articulo 20, la
LGAH establece que, ante una conurbacién, los gobiernos implicados planearan y
regulardn de manera conjunta y coordinada el fendmeno. Los articulos 21 y 22, sefialan
que, en principio, se debe trabajar en la declaratoria de la conurbacion, definimiento su
localizacién y su delimitacion. Posteriormente se debe pasar a los compromisos de cada

ambito gubernamental “con base en un programa de ordenacion de la zona conurbada”.

Por otro lado, y a pesar de las limitantes que se han indicado parrafos arriba, existen dos
aspectos en los que se observan algunos avances: el primero, es en la parte legal de los
gobiernos estatales al crear leyes de coordinacién metropolitana (cuadro 1) y; el segundo,
es la formulacion de planes metropolitanos en 49 de las zonas existentes en México.
Ambos aspectos son nodales en la definicibn de politicas publicas de carécter
metropolitano. Si bien parecera insuficiente, pero la existencia de tales instrumentos en

algunos estados de la republica marca una tendencia de participacion de los gobiernos



estales y municipales en la atencion a la probleméatica, mas alld de las limitaciones

constitucionales.

El cuadro 1 muestra que, ante los vacios de la LGAH, seis entidades de la republica han
creado las bases para normar la gestion de sus metropolis. Destaca el caso del Estado de
Jalisco ya que en dicho territorio se asienta la ZM de Guadalajara que es una de las mas
grandes del pais. Cabe destacar la ausencia de legislacion en el estado de Nuevo Leodn
ya que es asiento de la ZM de Monterrey otra de las mas grandes del pais. En el mismo
caso se ubican los gobiernos de la Ciudad de México y del Estado de México, ya que no
cuentan con leyes exprofeso que les permita normar a la ZM mas grande de México vy, al

parecer la mas compleja.

Los casos de los estados de Colima, Morelos y Zacatecas debe resaltarse, ya sus
metropolis en términos poblacionales y por el nUmero de municipios que las integran
(cuadro 1) no parecen indicar una gran complejidad en su gestién. Por otro lado, la
ubicacién de los estados de Morelos e Hidalgo en la regién centro del pais con vecindad
de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) se han adelantado a las probables
secuelas de diversos tipos que observan por la condicién geogréfica que les rodea; al
menos, las normas metropolitanas que han creado muestran capacidades institucionales

que se estan desarrollando.

Por otro lado, en el cuadro 1 destaca el estado de Oaxaca al haber considerado la ley
respectiva para regular las zonas metropolitanas de Oaxaca y Tehuantepec. A pesar de
gue comparativamente pudiera pensarse que en términos poblacionales no tiene una gran

complejidad, el caso es que en la capital de ese estado participan 22 municipios en la



gestion del espacio metropolitano, lo cual implica construir un tejido institucional de

analisis, discusion y accion conjunta.

Finalmente se observa en el cuadro 1 que las once zonas metropolitanas que cuentan con
un fundamento normativo apenas representan el 18.6 por ciento del total. Es decir, en
materia legal la mayor parte de las metrépolis mexicanas adolecen de bases legales v,
por lo tanto, es posible pensar que sus politicas metropolitanas quedan en manos de las
inercias politicas y acuerdos de buena voluntad que logren alcanzar los representantes

institucionales de los gobiernos municipales y estatales participantes.

Por lo que se refiere a la formulacion de planes metropolitanos las tendencias resultan
distintas a las mostradas en términos de la promulgacion de leyes metropolitanas. El
cuadro 2 muestra que son 49 zonas metropolitanas donde se han generado planes
metropolitanos, ya sea por iniciativa de los gobiernos estatales o por medio de convenios
entre gobiernos municipales. Evidentemente que los estados donde existen leyes

metropolitanas, también hay planes metropolitanos, no podia ser de otra manera.

En relaciébn con el tipo de gestibn que el federalismo mexicano posibilita, es la
concurrencia y coordinacion entre ambitos de gobierno el mecanismo a través del cual se
ha logrado avanzar en la planeacion metropolitana de 24 estados de la republica y, como
se menciondé en el parrafo anterior, 49 zonas metropolitanas. Se destaca que la
aprobacién de los planes no sigue una tendencia regional, ya que hay planes en el sur,
centro y norte del pais. En la relacion destacan los estados de Veracruz ya que son ocho
las metropolis, Tamaulipas y Guanajuato con 4; paradéjicamente en estos estados no se

cuenta con la ley respectiva.



Ahora bien, la planeacion de las metrépolis se ha generado a través de Comités de
planeacion que se forman con el objetivo Unico de disefiar el instrumento que habra de
consensarse entre los representantes de los gobiernos estatales y/o municipales en el
marco de convenios de colaboracion y coordinacién metropolitana; una vez concluidos los
trabajos dichos comités tienden a desaparecer. En cambio, la figura de Institutos de
planeacion se han creado en municipios que fungen como centros de metrépoli y se han
encargado de establecer politicas, lineamientos, estrategias de ordenacién del territorio,
que habran de discutirse y acordarse entre los gobiernos. Dichos institutos no
desaparecen sino que permanecen para estudiar y evaluar los resultados de la accion

conjunta.

Conviene sefalar que la formulacion de planes esta vinculada con los requisitos que se
establecen en las reglas de operacion del Fondo Metropolitano instituido desde 2006 en el
presupuesto de egresos de la federacion. En las reglas se establecen los criterios
estructurales y de operaciéon de las instituciones requeridas en el proceso de aplicacion,
erogacion, seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas. En cada zona metropolitana
se debe crear un Consejo Metropolitano que tiene por obligacion vigilar que los recursos
se aplicasen dentro de los limites territoriales de la zona metropolitana correspondiente.
También debe definir el impacto metropolitano que la aplicacion de dichos recursos traeria

en el corto, mediano y largo plazo.

En cuanto a su estructura el Consejo Metropolitano debe formar un Comité Técnico cuyas
funciones son autorizar, administrar los recursos y definir la cartera de estudios,
evaluaciones, programas, proyectos, acciones y obras de infraestructura. Dicho comité
debe contar con un Secretario Técnico que realiza funciones operativas. Para el caso de

gue una zona metropolitana abarque dos o mas entidades federativas, el Comité Técnico



lo deben formar los representantes de cada una de las dependencias de los gobiernos
implicados y por lo menos deberian tener como minimo nivel de subsecretario o su

equivalente.

En definitiva, los planes metropolitanos han sido instrumentos validos y necesarios para
acceder a los recursos del Fondo Metropolitano en una primera instancia; no obstante
cabe estudiar con més detalle cada zona metropolitana para identificar otras formas de
participacion y contribucién a la gestion por parte de los gobiernos estatales y
municipales. Sobre todo, porque los retos que se enfrentan demandan el desarrollo de
capacidades institucionales y nuevos arreglos institucionales, en los que cabria pensar en
la posibilidad de ampliar los alcances del federalismo mexicano. El Federalismo es como
la democracia: una aspiracion, no existen como procesos acabados; corresponde a las

sociedades y sus instituciones ampliarlos y mejorarlos.

Conclusiones

A partir de los dos elementos estudiados en esta presentacion, se puede sefialar que
desde el ambito institucional mexicano lo metropolitano esta en ciernes. La nocién de
federalismo preponderante no permite la modificacién de la prohibicién constitucional de
implantar gobiernos intermedios entre los municipios y los estados. La constitucion
general requiere introducir criterios para el desarrollo metropolitano, entre los cuales se
establezcan los mecanismos para la delimitacion de las metrépolis; asi como los efectos
administrativos y juridicos que derivarian de ello: recursos, politicas, planeacion,
decisores y responsabilidades. Lo metropolitano en México necesariamente debe pasar
por reformas constitucionales y como indica Cardenas “el sistema federal mexicano
requiere de ajustes en materias relativas a las atribuciones concurrentes, a la

descentralizacion y delegacion administrativa [...]” (2004: 480).



Por otra parte, en esta presentacion se mostré que solamente algunos estados cuentan
con legislacion metropolitana; es decir, que a pesar de la intensidad de la metropolizacion
del pais, existen grandes rezagos institucionales para responder a un fenémeno de
creciente complejidad. Por ello, no puede dejarse a la voluntad de los gobiernos estatales
la formulacién de los marcos legales metropolitanos, sino llevar a cabo reformas
constitucionales y en su ley general, cuyos efectos vinculantes corran por todo el territorio

nacional para crear condiciones mas favorables a la gestion metropolitana.

La existencia de planes en la mayor parte de las zonas metropolitanas del pais y su
relacién con la aparicién del Fondo Metropolitano muestra que ante los incentivos las
instituciones locales reaccionan y actlan en consecuencia. La complementariedad entre
marcos legales e incentivos econémicos puede generar mejores resultados. Por ello, es
conveniente que en México la gestibn metropolitana se piense en el marco de las
instituciones del federalismo, como condicidon necesaria e imperativa para el desarrollo

politico y econdémico, asi como para el cambio social.



CUADRO1
Zonas metropolitanas en las entidades federativas
donde hay leyes de coordinacion metropolitana.

Zona metropolitana Entidad Poblacion Municipios quela Superficie (km2)
federativa integran
Colima-Villa de Alvarez Colima 334.240 5 2287.,6
Cuautla Morelos 383.010 6 980,0
Cuernavaca Morelos 924.964 8 1189,9
Guadalajara Jalisco 4.434.878 8 27275
Oaxaca Oaxaca 543.721 22 585,0
Ocotlan Jalisco 141.375 2 1077,5
Pachuca Hidalgo 512.196 7 1196,5
Puerto Vallarta Jalisco 379.886 2 14522
Tehuantepec Oaxaca 161.337 3 1537.,8
Tula Hidalgo 205.812 5 591,3
Zacatecas—Guadalupe Zacatecas 261.422 3 1215,0

Fuente: Arellano, 2014: 41



Cuadro 2

La planeacion de las metropolis en México, 2016

TIPO DE GESTION MECANISMO ENTIDAD ZONA(S) METROPOLITANA(S)
Aguascalientes Aguascalientes
Baja California Norte Tijuana, Mexicali
Ciudad de Mexico-Estado de México- o
Hidelgo Valle de México
Colima Colima-Vila de Alvarez
Coanula Saltillo, Monclova-Frontera, Piedras Negras
Chiapas Tuxtla Gutiérrez
Chihuahua Chihuahua, Ciudad Juarez
Durango-Coanhula Torreon-Gomez Palacio-Lerdo (La Laguna)
Estado de México Toluca
Guanajuato , o N .
San Francisco del Rincan, Celaya, Moroledn-Uriangato, Leon
Guerrero Acapulco
Hidalgo Pachuca, Tula, Tulancingo
. ) Jalisco Guadalajara, Ocotlan
Concurrenciay Planeacion Jalisco-Nayarit Puerto Vallarta
coordinacionentre |Metropolitana a traves Michoacan Tamora-Jacona
ambitos de gobierno | de Comités o Institutos Michoacan-Guanajuato La Piedac-Pénjamo
Morelos Cuautla, Cuernavaca
NuevoLeon Monterrey
Qaxaca- QOaxaca
Puebla Tehuacéan
Puebla-Tlaxcala Puebla-Tlaxcala
Querétaro Querétaro
Tabasco Villahermosa
Tamaulipas
P Tampico-Ciudad Madero-Altamira, Nuevo Laredo, Reynosa-
Rio Bravo, Matamoros
Tlaxcala Tlaxcala-Apizaco
Veraciuz Coatzacoalcos, Minatitlan, Acayucan, Veracruz, Orizaba,
Cordoba, Xalapa, Poza Rica
Yucatan Meérida
Zacatecas Zacatecas-Guadalupe

Fuente; Elaboracion propia con base en la consulta de paginas cficiales de los gobiernos estales y municipales donde existen zonas

mefropolitanas.
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