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Fondo metropolitano: cambios en su disefio y gestion, 2012-2020

Melesio Rivero Hernandez!
Maria de los Angeles Velazquez Martinez?2

Enrique Moreno Sanchez3

Resumen

El problema que se aborda en el presente estudio se refiere a uno de los instrumentos
financieros utilizados en México para atender la problematica social, econ6mica y ambiental
de las metrdpolis. El Fondo Metropolitano respondio a las condiciones politico-
institucionales imperantes a principios de este siglo, donde ante una creciente expansion de
las metropolis en México y una cada vez mas compleja gestion de las mismas, fue necesario
disefiar mecanismos de intervencion publica. A partir de 2006 inici6 la operaciéon del Fondo
Metropolitano con una cobertura espacial limitada; de esa primera experiencia surgieron
aprendizajes, lo que llevd al establecimiento de las reglas de operacién, asi como a
incrementar el nimero de metrdpolis con cobertura financiera. Al tiempo, el instrumento
financiero pasé a formar parte de las rutinas presupuestarias de la Federacién, bajo un
esquema de descentralizacion, donde los gobiernos subnacionales tenian un rol central en la
toma de decisiones. No obstante, en los ultimos cuatro afios es posible observar ajustes en
términos de su monto, disefio y formas de gestion. El objetivo del trabajo es estudiar los
cambios en el disefio y gestion del Fondo Metropolitano durante el periodo 2012-2020 para
identificar el sentido y orientacién que ha tomado la politica publica que atiende el fendémeno
metropolitano en México. Como conclusiones preliminares se plantea que, de una inicial
experiencia de descentralizacidn e incrementalismo gradual del Fondo Metropolitano, se ha
pasado a una etapa de recentralizacidn y subordinacion al gobierno federal, donde la agenda
metropolitana se coloca en un lugar marginal.

Palabras clave: Fondo Metropolitano, Gestion, Metrépoli

INTRODUCCION

México experimentd en la segunda mitad del siglo XX una transicion urbana donde el
fendmeno metropolitano tuvo una presencia importante en el territorio. Esta circunstancia
no fue exclusiva del pais, en una buena parte del mundo las metrépolis se convirtieron en los
referentes espaciales de las dinamicas econdmicas y politicas imperantes en cada nacion. De
ahi que los gobiernos se han dado a la tarea de buscar cauces funcionales para atender las
complejas problematicas de las nuevas estructuras metropolitanas. Dependiendo de las
circunstancias politico-institucionales se han impulsado diversos esquemas de gestion

1 Centro Universitario UAEM Texcoco, mriveroh@uaemex.mx
2 Centro Universitario UAEM Texcoco, vema640828@hotmail.com
3 Centro Universitario UAEM Texcoco, enriquetex132@gmail.com



FONDO METROPOLITANO: CAMBIOS EN SU DISENO Y GESTION, 2012-2020

metropolitana, dentro de las cuales se pueden tipificar: gobiernos metropolitanos, agencias
metropolitanas, cooperacion, coordinacion e implementacion de planes estratégicos.

La experiencia mexicana se ha concentrado en la coordinacién y la cooperaciéon como
mecanismos de gestion. A partir de 2006 se instituy6 un mecanismo financiero denominado
Fondo Metropolitano; el cual se forma con recursos federales que anualmente se asignan
mediante el Presupuesto de Egresos de la Federacion, a través del Ramo 23 denominado
Previsiones Salariales y Econdmicas, y ha tenido como propdésito ser un mecanismo de
acceso de los gobiernos estatales para atender su agenda metropolitana. La pregunta de
investigacion que guia el presente estudio es: ;jcudles son los cambios que se pueden
identificar en el disefio y gestion del Fondo Metropolitano durante el periodo 2012-20207?
Sobre todo, interesa identificar el sentido y orientaciéon que ha tomado la politica publica que
atiende el fenémeno metropolitano en México.

La metodologia de trabajo parte de una visidn deductiva que permite ubicar la
experiencia mexicana en un entorno de busqueda mundial de modelos, instrumentos y
mecanismo para gestionar eficientemente las agendas metropolitanas. De manera
complementaria, se hace un analisis de contenido de los diversos instrumentos normativos
que, durante el periodo estudiado, sirvieron como referente para la instrumentacion del
Fondo Metropolitano y de esa manera identificar los aspectos finos que indicasen cambios,
modificaciones en su disefio. A partir de la revisién documental de la literatura especializada,
asi como de documentos oficiales y bases de datos, se recabaron los insumos para proceder
al analisis y discusion correspondiente.

El trabajo se organiza en tres apartados. En el primero se da cuenta de la preminencia
del fendémeno metropolitano en el mundo, a partir de la segunda mitad del siglo XX.
Fendmeno desigual y particular a las circunstancias de cada pais; lo que ha generado una
heterogeneidad de modelos, mecanismos e instrumentos para gestionar dichos espacios. El
segundo apartado refiere un largo periodo de operaciéon del Fondo Metropolitano en México
que abarca de 2006 al 2017, y que en este trabajo se denomina el periodo de
institucionalizacion, el cual a su vez se subdivide en tres momentos: inicio de operacion,
aparicion de reglas y rutina presupuestaria. Finalmente, en el tercer apartado da cuenta del
cambio en el disefio del Fondo Metropolitano, asi como el nuevo escenario de su gestion.

Las metropolis como forma urbana preponderante

La segunda mitad del siglo XX ofrecié testimonio de la transiciéon urbana de la mayor parte
de los paises del mundo. Al paso de los afios las metropolis se convirtieron en el referente
espacial de decisores politicos y econdmicos. De manera tipica los modelos de crecimiento
urbano supusieron una constante expansion desde un nucleo central hacia exterior; no
obstante, el resultado ha sido una variada y compleja realidad urbana, donde dicha
organizacion espacial refleja patrones culturales, sociales, politicos y econdmicos dindmicos
y cambiantes (Cavalcante, Almeida y Baker, 2016:1245).

Las fuerzas que dirigen dichos flujos urbanos hacia el exterior son competitivas y
complementarias, capaces de determinar las necesidades de infraestructura urbana dando
lugar a la construccion de nuevas centralidades. Afirma Pradilla (2018:659) que “es evidente
que nos encontramos en medio de una voragine de viejos y nuevos hechos urbanos,
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metropolitanos en particular, cuyas tendencias futuras no hemos logrado elucidar, cuyos
necesarios cambios no acabamos de construir, pero que, por su incertidumbre y
conflictividad social, exigen nuestra atencién”.

Para Rodriguez (2005) las metropolis son los principales centros de generacion de
riqueza, acumulacién econémica, asi como los espacios de concentracion de las funciones de
mando. De algiin modo son el motor del desarrollo, en las que se concentran las actividades
econdmicas de vanguardia: tecnologia, informaciéon y redes de comunicacidn. Asi las
metropolis se vuelven atractivas para las empresas, pero también para las personas: ofrecen
mercados de consumo y de trabajo abiertos y diversificados; asi como la posibilidad de
acceder, en ambos casos, a mayores recursos econdmicos y financieros. Pero, al mismo
tiempo, son los espacios de los contrastes sociales, donde la pobreza en sus dimensiones
inherentes se presenta en toda su crudeza, acompafada de expresiones de exclusion étnica
y cultural que segrega y fragmenta el territorio metropolitano.

Una de las caracteristicas que impregnan a las metrdpolis es la centralidad que tienen
las actividades terciarias en lo general, donde los servicios financieros tienen un lugar
preponderante. Asi los factores de localizacidn se convierten en insumos basicos en la toma
de decisiones de las empresas y de los gobiernos. El resultado es que las metrépolis se
caracterizan por su dispersion y poli centrismo (Cavalcante, Almeida y Baker, 2016:1255).
En el proceso de expansion incorporan o crean nuevos centros, lo que encarece el precio del
suelo segun la ubicacion y actividades que en él se desarrollen. En esta dinamica, el mercado
inmobiliario juega un papel central ya que, en las actuales condiciones, marcan tendencias y
formas de ocupacion del espacio. Para el caso latinoamericano Pradilla (2018) sefiala que en
la etapa del neoliberalismo se cambiaron las estructuras socio-econdmicas y territoriales de
nuestro continente.

Las metropolis latinoamericanas han experimentado mutaciones importantes
derivadas de la intervencién de los grandes agentes inmobiliarios y financieros, ya que ahi
donde prevalecen los intereses de las grandes empresas, los gobiernos nacionales y locales
abandonaron su funcidn interventora y reguladora para asumir una funcioén facilitadora, no
importando el sesgo ideolégico (izquierda, centro o derecha) de dichos gobiernos. El
incremento de la poblacion y su dispersion en el espacio urbano expandido genera una
mayor complejidad de las actividades metropolitanas. El uso preponderante del automdvil,
los grandes desarrollos inmobiliarios y comerciales de empresas locales y transnacionales,
ha dado pie a que los tomadores de decisiones privilegien la construccion de infraestructura
que soporte la movilidad a través de autopistas urbanas, tineles, vias rapidas elevadas,
distribuidores viales, puentes, mediante esquemas de cofinanciamiento publico-privado o a
través de concesiones a largo plazo (Pradilla, 2018).

Otra caracteristica de las metropolis es su discontinuidad; fendmeno que es
acompafado por la creciente fragmentacidn, segregacion y ampliacion de las distancias
sociales de los diferentes territorios que las conforman (Pirez, 2014). Las metrépolis
conforman una trama compleja en la que los gobiernos nacionales se relacionan con los
grandes actores econdmicos, incluso de caracter internacional, mientras que los gobiernos
locales atienden la agenda de los temas relativos a la reproduccion de la poblacién, sobre
todo con los de menos recursos, mediante ayudas, apoyos o acciones publicas de alcance
limitado.
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Pradilla (2018) menciona que convergen dos formas tipicas de ciudad: por un lado,
los espacios donde predominan formas derivadas de la modernidad “formal” y del
urbanismo posmoderno que se proyectan hacia el futuro con construcciones icénicas de
ubicacién privilegiada y; por el otro, las construcciones en vias de deterioro heredadas de la
historia, acompafiadas por las nacientes (y deterioradas de origen) construcciones de la
poblacién de escasos recursos. Ambos arquetipos urbanisticos en constante conflicto y
tension que expresan las paradojas del crecimiento y reproducciéon de las metrdpolis
latinoamericanas.

A pesar de que han disminuido las tasas de crecimiento poblacional se mantiene la
expansion fisica de las metrdpolis. Dicha expansién es resultado de la accion desigual y
combinada entre multiples actores: tanto los de altos ingresos con sus espacios exclusivos,
los desarrolladores inmobiliarios que han privilegiado la construccion de grandes conjuntos
urbanos de interés social en zonas que carecen de accesibilidad y con bajo valor del suelo
ubicados en las periferias, las instituciones gubernamentales de vivienda a través de sus
programas, asi como los sectores populares de escasos ingresos mediante la
autoconstruccidn, la precariedad e informalidad de la vivienda. Otro agente lo conforma la
industria que busca terrenos baratos en las periferias. De la combinacion de acciones se
desprende la expansion metropolitana donde amplios espacios vacios quedan sin intervenir
eficientemente en la articulaciéon economica y social de las metrépolis latinoamericanas
(Pradilla, 2018).

Los patrones estructuradores de las metropolis latinoamericanas son producto y al
mismo tiempo causa de conflictos sociales. La articulacién entre gobiernos locales y
desarrolladores inmobiliarios da como resultado procesos de modernizacion de la
metropoli, a partir de la construccion de grandes conjuntos urbanos con vivienda de interés
social que devastan todo cuanto de naturaleza existe en sus contornos, asi como los
elementos sociales tangenciales a su ubicacion. Del mismo modo ocurre con la recuperacion
de centros antiguos donde se transforma su antigua vocacion de vivienda hacia usos
comerciales, turisticos y de servicios en general. Al respecto Pradilla (2018: 667) afirma que
“El futuro... se presenta ante nosotros como muy contradictorio y conflictivo en términos de
los intereses urbanos de las clases populares, y muy incierto debido a la debilidad de las
fuerzas sociales y politicas que pugnan por su transformacién”.

Los cambios en el régimen de acumulacion global, en el que predomina una economia
de mercado, repercuten en el disefio institucional de los paises. Actualmente se considera,
de forma predominante, que los gobiernos locales tienen un papel relevante en la resolucion
de los problemas de la agenda metropolitana (Salinas, 2017). Esta postura se conoce como
la teoria de la eleccidn racional (publica choice), 1a cual postula que en uso de sus facultades
de autonomia los gobiernos locales pueden lograr mejores resultados en la gestion
metropolitana, tanto a nivel individual como en asociacion con sus pares.

El postulado de la eleccion racional apela a que la descentralizacion de facultades y
atribuciones en materia de desarrollo urbano incrementa los indices de eficacia en el uso del
suelo y los recursos contenidos en dicho territorio. También sostienen que, bajo este modelo
decisional, se incrementan las posibilidades de fortalecer los intercambios con otros
gobiernos locales, subnacionales y nacionales, mediante esquemas convenidos de
cooperacion, coordinacion y complementariedad (Salinas, 2017). Al respecto, Tomas (2018)
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sefala que esta postura a dominado en el debate internacional desde finales de los afios 90
del siglo anterior.

La eleccion racional es una postura que poco a poco transita hacia una, relativamente,
nueva denominada gobernanza metropolitana. Esta dltima es un modelo que propicia la
coordinacion a partir de mecanismos flexibles, tales como la planeacion estratégica o la
creacion de estructuras metropolitanas (Tomas, 2018:55). Mediante el esquema de
gobernanza metropolita resulta factible identificar y determinar una agenda metropolitana
desde dos variantes. La primera tiene que ver con el medio fisico (ordenacién del territorio,
movilidad, medio ambiente, entre otros); la segunda con la dinamica social, econémica y
politica de las metropolis (desarrollo econémico, social, educacién salud, servicios, cultura,
por mencionar algunos). Dependiendo de las capacidades que desarrollen los gobiernos para
negociar, integrar, acordar y emprender sera el sesgo y alcance que tengan las acciones.

Quienes promueven este nivel de coordinacién metropolitana establecen como
atributos el proceso de descentralizacién de la administracién publica en el contexto del
adelgazamiento de las funciones del Estado-Nacion, de esta manera las responsabilidades
las atienden gobiernos municipales, quienes buscan la participacion del sector privado. Los
gobiernos municipales, basados en una accion de “voluntad” firman contratos, convenios o
acuerdos para atender las problemdticas que padece su territorio. Asi también es
voluntaria la formacién de comisiones sectoriales, las cuales dependerdn de la coordinacion
intergubernamental (gobierno federal, estatal y municipal) que las originaron (Salinas,
2017:5).

A partir de larevision de las experiencias en el mundo se identifican cuatro categorias
de instancias metropolitanas surgidas del modelo de gobernanza metropolitana: Gobiernos
metropolitanos (eleccion directa o indirecta; Agencias metropolitanas (sectoriales);
Coordinacion vertical (a partir de un ambito de gobierno existente) y; Cooperacion
voluntaria entre municipios (mancomunidades, planes estratégicos (Tomas, 2018:57). Sin
embargo, es necesario pensar que no bastan las facultades y atribuciones formales; hay que
considerar los efectos vinculantes que tienen los acuerdos construidos bajo este modelo de
gobernanza metropolitana. No basta la voluntad o las buenas intenciones, sino que hace falta
un marco juridico robusto en materia presupuestaria y normativa para concretar las
acciones. De otro modo la accion puede dilatarse o avanzar en parcialidades, con el riesgo de
abandonar los proyectos por circunstancias diversas, tales como las posibles desavenencias
entre los gobernantes o los cambios de gobierno mismos.

Para el caso de Europa (con mucha mas razén América Latina):

[.-.] el hecho metropolitano aun estd lejos de ser reconocido politicamente y dotado
con estructuras potentes que puedan garantizar una autonomia competencial y financiera,
como también una legitimidad politica. La tendencia de un grado medio de
institucionalizacion metropolitana se puede extrapolar a los paises de la OCDE, donde el
51% de las areas metropolitanas cuenta con algun tipo de ente metropolitano, pero sin
capacidad de regulacion y sélo el 18% tiene autoridades metropolitanas con poderes [...].
En este sentido, como recoge la Declaracién de Montreal de 2015 sobre las Areas
Metropolitanas, el reconocimiento politico de la realidad metropolitana continta siendo
una asignatura pendiente a nivel mundial (Tomas, 2018:60).
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México forma parte de los paises donde el aumento de metrdpolis en su territorio
cada vez esta mas presente. Al mismo tiempo, se reproduce en el pais el vacio institucional
para atender con eficiencia dicho fendmeno urbano de tal modo que las iniciativas adoptadas
para atenderlo han sido insuficientes. No estan claras las facultades, ni tampoco los
incentivos ni las sanciones (Kunz y Herrera, 2019). En nuestro pais el marco juridico apunta
como posibilidades de gestiéon metropolitana a la cooperaciéon y a la coordinacion entre
ambitos gubernamentales; sin embargo “las ciudades no poseen ni los instrumentos
juridicos ni institucionales, ni administrativos, ni la cultura de cooperacién metropolitana,
que haga posible un funcionamiento adecuado de las mismas” (Salinas, 2017:15).

Hasta el momento los caminos para financiar obras y servicios de gran calado
convergen en los fondos metropolitanos. Estos ultimos son instrumentos financiados con
aportaciones del gobierno federal (preponderantemente) orientados hacia infraestructuray
equipamientos, tales como la distribucion de agua en bloque, sistemas de transporte,
disposicion de residuos solidos, entre otros (Iracheta e Iracheta, 2014). Esto es apenas un
incipiente mecanismo del cual se ha podido echar mano hasta el momento. Lo que conviene
es preguntar acerca de la posibilidad de explorar nuevos mecanismos segun las condiciones
del pais, para contar con mejores herramientas de gestion y, en consecuencia, alcanzar
mejores resultados en términos econémicos y sociales.

Para Pirez (2014) avanzar en el disefio institucional para gestionar las metropolis se
requiere de un acuerdo especifico de reforma para determinar las escalas de
responsabilidad, asi como el cuadro de actores sociales comprometidos e incluidos en las
tareas de gestion. Este esquema formal requiere de las capacidades concretas de los actores
para impulsar, construir y emprender las acciones que requiere un problema urbano de tales
dimensiones fisicas, sociales, econémicas que representan las metréopolis.

El periodo de institucionalizacion del Fondo Metropolitano en México

El periodo de institucionalizacion del Fondo Metropolitano (FM) abarca tres momentos: el
primero corresponde al inicio de su operacidon en 2006-2007; el segundo a la aparicién de
las reglas de operacion y su puesta en marcha (2008-2011) y; un tercero, que se puede
denominar de rutina presupuestaria que abarca de 2012 a 2017. El FM se forma con
recursos federales que anualmente se asignan mediante el Presupuesto de Egresos de la
Federacion a través del Ramo 23 denominado Previsiones Salariales y Econémicas.

De acuerdo con Iracheta (2010), la necesidad de un fondo de financiamiento
metropolitano surgié porque un espacio urbano de tal magnitud y complejidad requiere de
toma de decisiones, gestion y operacion integrada. Se trata de superar los abordajes
parcializados que pudieran emprender los gobiernos locales. La localizacion y magnitud de
las acciones metropolitanas requiere continuidad, complementariedad y coordinacién entre
los diversos gobiernos que tienen responsabilidad en dicho espacio metropolitano.
Evidentemente que la escala y magnitud de la infraestructura y equipamiento que se
requiere, demanda recursos que van mas alla de los que pueden disponer por si solos los
gobiernos.

En el origen el FM se disefi6 como un instrumento para promover la planeacion y
gestion coordinada de la Zona Metropolitana del Valle de México. El mecanismo institucional
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responsable de la toma de decisidn fueron los gobiernos del entonces Distrito Federal y del
Estado de México, a través de las comisiones metropolitanas existentes en ese momento. Se
formaliz6 en 2006 mediante el fideicomiso 2904 denominado Fondo Metropolitano de
Proyectos de Impacto Ambiental en el Valle de México, que en ese momento cubria el inicio
de 28 proyectos, para que al afio siguiente se les diera continuidad (Rivero y Moreno, 2014).

De conformidad con los avances en la coordinaciéon metropolitana que habian logrado
los gobiernos de la Ciudad de México y del Estado de México, se establecieron proyectos para
el abasto y desalojo de agua, vialidad y transporte, proteccion civil seguridad publica,
ambiente, infraestructura social y planeacion territorial. Esta dinamica se mantuvo en 2007;
es decir, el FM sélo aplicé para el Valle de México en una dinamica de continuidad de los
proyectos de 2006. En 2007, adicionalmente, se canalizaron recursos a las zonas
metropolitanas de las ciudades de Guadalajara y Monterrey (Rivero y Moreno, 2014).

En 2008 se publicaron, por primera vez las Reglas de Operacion del FM, donde una de
las innovaciones para ese momento fue la integracion del estado de Hidalgo a los trabajos de
las comisiones metropolitanas existentes para el Valle de México. De manera
complementaria, se establecieron los fundamentos estructurales y operativos para
completar el ciclo presupuestario del FM: aplicacion, seguimiento, evaluacién y rendicion de
cuentas. En términos estructurales se plante6 la necesidad de crear un Consejo
Metropolitano, que no s6lo deberia acudir al financiamiento federal, sino que también estaria
en condiciones de acceder a formas de financiamiento alternativo fuese privado o social. Para
el Ejercicio Fiscal 2008, el Fondo Metropolitano contemplé recursos para 7 zonas
metropolitanas que abarcan 9 entidades federativas (DOF, 2008).

Las reglas de 2008 establecieron la posibilidad de que no sélo los gobiernos estatales
promovieran obras, sino que también los municipios y las, entonces, delegaciones de la
Ciudad de México fungieran como postulantes. Bajo el esquema general de las reglas de 2008
se destinaron los recursos en 2009 y 2010. En esos afios se contemplaron recursos para 7,
16 y 32 zonas metropolitanas, que abarcan 11, 20 y 25 Entidades federativas,
respectivamente (DOF, 2011).

Para el afio 2011 se harian algunos ajustes en las reglas y se establecid, de manera
definitiva, que los recursos del FM se destinarian a estudios, planes, evaluaciones,
programas, proyectos, acciones y obras de infraestructura y su equipamiento. Una de las
cuestiones que se agregaron es que las acciones podrian dar continuidad a obras en proceso
que no se hubiesen concluido en afios previsto, derivado del incremento de los preciso por
devaluacion o por insuficiencia de los mismos (DOF, 2011). Salgado, Jiménez y Velazquez
(2016) senalan que como requisitos a cumplir los proyectos deberian demostrar su
viabilidad y sustentabilidad, a la vez de tener una orientacidn de planeacion regional, urbana
y de ordenacion del territorio.

Uno de los aspectos centrales de las Reglas de Operaciéon fue que la asignaciéon y
aplicacion de los recursos del Fondo Metropolitano las tomarian los gobiernos de los estados
a través de su Consejo de Desarrollo Metropolitano y deberian sujetarse para su
financiamiento a criterios objetivos de evaluacién de costo y beneficio, asi como de impacto
metropolitano, econdmico, social y ambiental, de acuerdo con las disposiciones del Fondo
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Metropolitano y las demas aplicables (DOF, 2011). Esta disposiciéon se mantendria hasta
2016 (DOF, 2016b).

Dichos Consejos deberian funcionar de manera colegiada y en su seno se definirian
los objetivos, prioridades, politicas y estrategias para el desarrollo de cada zona
metropolitana. Ademas, se concibieron como una instancia de interés publico y beneficio
social de apoyo a la planeacion, promocién y gestion del desarrollo metropolitano y regional;
que contribuiria a una adecuada coordinacion intergubernamental para la ejecucion de la
Cartera en las zonas metropolitanas (DOF, 2016b). Estas caracteristicas de gestion del FM,
en el periodo comprendido entre 2012 y 2017, denotan una descentralizacidn presupuestal
donde los gobiernos de los estados contaron con la autonomia para decidir. Es decir, se esta
ante una experiencia de federalismo donde el gobierno central asume el rol de proveedor de
recursos y los gobiernos estatales como ejecutores de los mismos, a través de una figura de
gestion interinstitucional que demando la construccion de consensos para la definicién de
agendas metropolitanas.

En el cuadro 1 incluso se puede observar que el monto del FM se mantuvo, en
términos nominales, durante 2012-2016 en un promedio cercano a los 9.5 mil millones de
pesos; también se muestra que proporcionalmente la distribucién para cada zona
metropolitana se mantuvo estable. Las tres metréopolis mas grandes del pais obtenian cada
una anualmente una porcién importante del presupuesto asignado: al Valle de México le
correspondieron, en cada uno esos afos, cerca del 40%, a Guadalajara el 10% y a Monterrey
casi el 9%; de tal modo que cerca del 60% de los recursos del FM fue absorbido por dichas
metropolis; mientras que el resto de ellas se repartian los remanentes.

El cuadro 1 muestra que en términos en 2017 se mantiene la misma logica en las
proporciones, no asi en el monto global del FM ya que disminuy6 en un aproximado del 70
por ciento en relacién con los afios anteriores.

Cuadro 1 Distribucién porcentual de los recursos del FM en México, 2012-2017
Zona

metropolitan

a 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Monto total | 8,331,900,00 | 8,616,058,10 | 9,943,468,31 | 10,381,546,23 | 10,400,284,71 | 3,240,170,83
del FM 0 6 4 5 5 0

Acapulco 0.80 1.07 1.07 1.06 1.06 1.06
Acayucan 0.22 0.22 0.22 0.22 0.22 0.22
Aguascalientes 1.26 1.34 1.34 1.33 1.33 1.33
Cancuin 1.17 1.13 1.13 1.12 1.12 1.12
Chihuahua 0.48 0.47 0.47 0.46 0.46 0.46
Ciudad Juarez 0.54 0.52 0.52 0.52 0.52 0.52
Coatzacoalcos 0.48 0.47 0.47 0.46 0.46 0.46
Colima-Villa de
Alvarez 0.48 0.47 0.47 0.46 0.46 0.46
Cuautla 0.14 0.14 0.14 0.14 0.14 0.14
Cuernavaca 0.54 0.52 0.52 0.52 0.52 0.52
Guadalajara 10.56 10.24 10.24 10.14 10.12 10.12
La Laguna 4.82 491 491 5.82 5.99 5.99
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La Laja-Bajio 0.11 0.10 0.10 0.10 0.10 0.10
La Piedad-

Pénjamo 0.19 0.19 0.19 0.18 0.18 0.18
Le6n 4.20 4.07 4.07 4.03 4.02 4.02
Matamoros 0.42 0.41 0.41 0.40 0.40 0.40
Mérida 0.89 0.86 0.86 0.00 0.85 0.85
Mexicali 0.36 0.38 0.38 0.37 0.37 0.37
Monclova-

Frontera 0.60 0.58 0.58 0.58 0.57 0.57
Monterrey 9.10 8.82 8.82 8.73 8.72 8.72
Morelia 0.42 0.41 0.41 0.40 0.40 0.40
Moroleén-

Uriangato 0.29 0.28 0.28 0.28 0.28 0.28
Oaxaca 0.78 0.76 0.76 0.75 0.75 0.75
Ocotlan 0.35 0.34 0.34 0.33 0.33 0.33
Pachuca 0.89 1.16 1.16 1.15 1.15 1.15
Piedras Negras 0.48 0.47 0.47 0.46 0.46 0.46
Puebla-

Tlaxcala 3.62 3.51 3.51 3.48 3.47 3.47
Puerto Vallarta 0.50 0.48 0.48 0.48 0.47 0.47
Querétaro 1.98 2.32 2.32 2.30 2.29 2.29
Reynosa- Rio

Bravo 0.48 0.47 0.47 0.46 0.46 0.46
Rio Verde-Cd.

Fernandez 0.29 0.28 0.28 0.28 0.28 0.28
Saltillo 1.20 1.16 1.16 1.15 1.15 1.15
San Luis

Potosi-Soledad

deG.S 0.66 0.93 0.93 0.92 0.92 0.92
Tecoman 0.29 0.28 0.28 0.28 0.28 0.28
Tehuacdn 0.28 0.27 0.27 0.27 0.27 0.27
Tepic 0.42 0.58 0.58 0.57 0.57 0.57
Tijuana 1.11 1.16 1.16 1.15 1.15 1.15
Tlaxcala-

Apizaco 0.42 0.41 0.41 0.40 0.40 0.40
Toluca 4.20 4.07 4.07 4.03 4.02 4.02
Tula 0.60 0.58 0.58 0.58 0.57 0.57
Tulancingo 0.30 0.35 0.35 0.34 0.34 0.34
Tuxtla

Gutiérrez 0.60 0.87 0.87 0.87 0.86 0.86
Valle de

México 40.67 39.41 39.41 39.03 38.96 38.96
Veracruz 0.60 0.58 0.58 0.58 0.58 0.58
Villahermosa 0.54 1.16 1.16 1.15 1.15 1.15
Xalapa 0.24 0.23 0.23 0.23 0.23 0.23
Zacatecas-

Guadalupe 0.42 0.58 0.58 0.57 0.57 0.57

Fuente: Elaboracion propia con informacién de los Presupuestos de Egresos de la
Federacion del periodo 2012-2017
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El monto de los recursos para cada zona metropolitana ya estaba determinado en los
respectivos presupuestos de egresos de la federacion, independientemente de las dinamicas
y necesidades de cada una de ellas. De tal modo que los gobiernos deberian actuar mas en
funcion de los recursos disponibles, que, de diagnosticos de necesidades identificadas, asi
como posibles acciones necesarias para atenderlos. Este esquema de distribucién de los
montos entre cada metropoli fue el resultado de una rutina institucional, mas que un
esquema flexible y funcional para atender la agenda metropolitana nacional. Incluso cuando
se observa el menor monto que se asign6 en 2017 (Cuadro 1), pareciera que el FM paso6 a ser
una politica publica marginal y que se asignaron recursos porque la rutina presupuestal ya
estaba institucionalizada y habria que cubrir las formas y no, un replanteamiento en su
disefio y operacion.

Cambios en las reglas del Fondo Metropolitano

Con la disminucién al monto del FM de 2017 (cuadro 1) fue posible observar una tendencia
al ajuste en la gestion metropolitana. Por ello, en el Presupuesto de Egresos de 2018 se
establecid, en el articulo 10, que en ese afio los recursos asignados al FM se aplicarian a través
del instrumento juridico y mecanismo presupuestario que estableciese la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). De ese modo se implantd un cambio radical: se instituyo
que solamente los Consejos de Desarrollo Metropolitano estatales “propondrian” “la
aprobacién de los programas o proyectos de infraestructura a un comité presidido por la
Secretaria, que contara con la participacion de las secretarias de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, y de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano” (DOF, 2018b: 7).

En términos funcionales se estableci6 que, para la determinacion de los programas y
proyectos de infraestructura, se someterian a la consideraciéon de un Comité Federal
Interinstitucional; de esta manera quedaron relegados los Consejos Metropolitanos estatales
en la toma de decisiones, y pasaron a ocupar un lugar marginal en la definicién de la agenda
publica metropolitana del pais. Incluso en los lineamientos de 2018 (DOF, 2018a) se
establecieron cambios en el destino de los recursos asignados al FM, a contrapelo de lo
establecido en el periodo 2008-2017; todo se concentr6 en dos grandes apartados, a saber:

a) Proyectos de infraestructura publica y su equipamiento en materia de servicios
basicos, infraestructura vial, movilidad urbana, espacios publicos, entre otros
rubros prioritarios de interés metropolitano, para contribuir al ordenamiento
territorial, y

b) Elaboraciéon de evaluaciones costo y beneficio o estudios de preinversién, para
determinar la conveniencia de llevar a cabo un programa o proyecto de
infraestructura en el ambito regional y urbano (DOF, 2018a:3).

La aplicacién de los recursos se realizaria mediante un fideicomiso publico sin
estructura organica. En dicho fideicomiso, la presidencia del Comité Técnico recayé en la
SHCP, con el acompafiamiento de las secretarias de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), asi como la de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU). En suma, el
comité se hizo cargo de las disposiciones especificas para la operacion del FM; asi como de
“los criterios presupuestarios para el ejercicio de los recursos; el procedimiento y requisitos
para que las entidades federativas puedan tener acceso a los recursos del Fondo
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Metropolitano, asi como lo relativo a la aplicacién, control, seguimiento, transparencia y
rendicion de cuentas de los recursos otorgados” (DOF, 2018a:3).

Lo que se formaliz6 con las nuevas reglas fue una recentralizacién en el gobierno
federal de la politica metropolitana. Desde su origen en 2006 se percibié un esfuerzo por
descentralizar la gestion metropolitana en México, al establecerse los primeros recursos, con
aplicacion en el Valle de México, a obras y proyectos de alcance metropolitano.

Tal mecanismo se afin6 con la publicacién de las reglas de operaciéon de 2008 y se
mantuvo hasta 2017. Falta determinar las causas del viraje que se observa en 2018. Lo cierto
es que, a partir de ese afio, el monto de los recursos asignados ha sido casi el mismo y se
concibe como una “bolsa a concurso” (cuadro 2), en el que los gobiernos en los que se
asientan las metrdpolis deben competir con sus pares.

Cuadro 2 Montos del Fondo Metropolitano en México, 2017-2020

Ano Monto

2017 3,240,170,830
2018 3,268,695,777
2019 3,300,000,000
2020 3,300,000,000

Fuente: Elaboracion propia con informacién de los Presupuestos de Egresos de la
Federacion del periodo 2017-2020

En 2019 se mantuvieron las bases conceptuales, organizacionales y de gestion del FM.
Cabe resaltar que en este afio hubo un cambio de gobierno federal; fue el primer presupuesto
que correspondio aprobar al gobierno entrante. Nuevamente se determind que los recursos
del FM se aplicarian a través de un fideicomiso publico de administracion, en el que el rol
principal lo asume el Comité Técnico compuesto por las dos dependencias federales antes
mencionadas (DOF, 2019a: 1). Asimismo, los Consejos para el Desarrollo Metropolitano o los
organos equivalentes de caracter estatal seguirian con el papel marginal preestablecido para
la toma de decisiones; como una especie de compradores de “boletos de la buena suerte”
para ser objeto de programacién presupuestal:

El Comité Técnico del Fideicomiso aprobard los programas y proyectos de
infraestructura propuestos por los Consejos para el Desarrollo Metropolitano o los érganos
equivalentes, a través de las entidades federativas, que cumplan lo previsto en los presentes
Lineamientos, el contrato del Fideicomiso, las Reglas de Operacién que para tal efecto se
emitan y demds normativa aplicable. Para tal efecto, se integrard un Grupo de Trabajo en
el que participardn representantes de cada una de las secretarias que integran el Comité
Técnico, con nivel minimo de Director de Area o su equivalente; serd presidido por un
representante de la Unidad de Politica y Control Presupuestario. Los miembros del citado
Grupo analizardn, valorardn y hardn la prelacién de los programas y proyectos de
infraestructura para que, en su caso, se presenten a dicha Unidad (DOF, 2019a: 2).
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La cuestion es que la agenda metropolitana del pais se vio envuelta en una dindmica
perniciosa, ya que no es la vision integral de la problematica la que determina la orientacion
espacial y territorial de los limitados recursos del FM. Asi no se pueden establecer
prioridades en funcién de un esquema mayor de actuacion. La recentralizacion que se
observa en la gestion del FM, deja a la deriva las crecientes necesidades de infraestructura,
equipamiento y obras de alcance metropolitano, para privilegiar una especie de afortunados
gobiernos que acceden a los recursos en funcién de sus capacidades organizacionales para
formular los proyectos o la disponibilidad efectiva de los mismos. Esta situacion coloca en
riesgo la atencion de la agenda metropolitana, hasta en tanto no se construyan otros
mecanismos de financiamiento que no dependan exclusivamente de los recursos de la
federacidn.

Otro aspecto que llama la atencidn en los lineamientos de 2019 es el parrafo que se
refiere a que “los tramites con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deben gestionarse
directamente entre servidores publicos facultados, sin intermediacion de terceros” (DOF,
2019a:3). Pareciera un contenido no propio de instituciones gubernamentales, ya que el
contenido del mismo encierra una critica a una practica no factible en escenarios
gubernamentales. Evidentemente que el FM no era un asunto de gestores de recursos que
obtendrian ganancias personales por interceder ante diversas instancias para que fluyeran
los recursos o se aprobara la ejecucion de los mismos, dado que ya estaban determinados
con anticipacion en el presupuesto de egresos de la federacién de cada afio. Mas bien da la
impresidn de ser un prejuicio con tintes de acusacion, mas que un conocimiento de causa.

Para 2020 se nota un cambio aiin mas amplio en diversos aspectos en las reglas de
operacion. Si bien se conserva el objeto de origen, el cual consiste en destinar recursos a
programas y proyectos de infraestructura, orientados a promover la adecuada planeacion
del desarrollo regional, urbano, el transporte publico y la movilidad no motorizada y del
ordenamiento del territorio (DOF, 2020a), el criterio de asignacién fue el que demostrasen
ser viables y sustentables. Es decir, los recursos solamente se pueden disponer si los
gobiernos estatales logren elaborar propuestas consistentes en términos técnicos y
financieros, independientemente de la dindmica metropolitana nacional.

El objeto del FM establece acciones que se pueden agrupar en tres grandes areas: La
primera tiene que ver con condiciones econdmicas, tales como el impulso a la
competitividad, sustentabilidad y la mejora de las capacidades productivas de las zonas
metropolitanas. El segundo alude a mitigar las vulnerabilidades naturales y sociales de las
zonas metropolitanas. El tercero se refiere a los aspectos de estructura y funcionalidad
urbana de las metroépolis, es decir a la consolidacion urbana y al aprovechamiento éptimo de
las ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y del espacio territorial de las
zonas metropolitanas (DOF, 2020b). En suma, son areas que no pueden quedar
desarticuladas en funcién de las derivas de la suerte de los gobiernos estatales. Luego
entonces, si el Gobierno Federal ha determinado controlar los recursos del FM, bien pudiera
crear nuevos espacios institucionales para incrementar la eficiencia en la gestion
metropolitana.

Un aspecto que debe resaltarse es que el Fideicomiso Fondo Metropolitano, ademas
de estar constituido por el Gobierno Federal, a través de la SHCP, en su caracter de
fideicomitente Unica de la Administracion Publica Federal Centralizada, lo que llama la
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atencion es que la institucion fiduciaria (es decir, la depositaria de los recursos) no es la
banca privada o alguna instancia federal, tal como BANOBRAS, sino que dicha
responsabilidad recae en Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, Sociedad
Nacional de Crédito, Institucidon de Banca de Desarrollo (DOF, 2020a). Eso llama la atencion
dado que se coloca a una institucion publica que tiene otros fines, alejados y muy distintos,
como actor de la gestidon metropolitana en México. Lo que cabe preguntar es, si
efectivamente, esta situacion puede incidir positivamente en lograr mayor eficiencia en la
atencion de los asuntos metropolitanos del pais.

En cuanto a la orientacion operativa del FM, las reglas de 2020 restringen la cobertura
de los programas y proyectos aprobados. En la lista de proyectos concursables se
establecieron:

a) proyectos de infraestructura publica y su equipamiento en materia de servicios
basicos, infraestructura vial, movilidad urbana, espacios publicos, entre otros
rubros prioritarios de interés metropolitano, que contribuyan al ordenamiento
territorial;

b) Elaboracion de evaluaciones costo y beneficio o estudios de pre inversion, para
determinar la conveniencia de llevar a cabo un programa o proyecto de
infraestructura en el ambito regional y urbano;

c) Elaboracion de programas de ordenamiento metropolitano, planes de desarrollo
metropolitano y otros instrumentos de planeacion establecidos en la Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, y;

d) Apoyo por Unica ocasion, para la creacién y equipamiento de institutos de
planeacién metropolitana u organismos equivalentes, y no podra incluir gastos de
operacion (DOF, 2020a: 18).

Como se observa en los cuatro incisos enlistados arriba, el primero de ellos refiere
proyectos fisicos concretos para solventar diversas problematicas espaciales de las zonas
metropolitanas; posteriormente los incisos segundo y tercero aluden a la realizaciéon de
documentos técnicos en materia de planeacion territorial y de estudios “de costo-beneficio”;
es decir los soportes documentales que ‘permitan justificar la pertinencia de los proyectos.
Finalmente, el Gltimo inciso representa una innovacién, ya que se explora un camino antes
no explicito, como es el apoyo para creacion de equipos de trabajo a través de los institutos
de planeacién metropolitana responsables de dar seguimiento a la agenda estatal y atender
los requerimientos federales en cuanto a la elaboracién y negociacion para acceder a los
recursos del FM.

Sin embargo, cuando se revisa el anexo 1 de los Lineamientos del FM 2020 (DOF,
2020b: 5) se observa que los montos asignados al tercer inciso no representan un volumen
suficiente como para cubrir la construccidbn de dichos institutos de planeacion
metropolitana. En términos nominales, y dependiendo de la poblacién de cada zona
metropolitana, el monto maximo es de 15 millones de pesos (DOF, 2020b: 5), que en
términos de los gastos gubernamentales resultan mas bien simbdlicos que efectivos. El
apoyo se orienta a la creacion, al tiempo que deja a los gobiernos estatales la responsabilidad
de sufragar la operacion de dichas figuras administrativas; es decir, colocan a dicho ambito
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gubernamental con mayores responsabilidades para profesionalizar y lograr una mayor
especializacion de los equipos de trabajo en materia de gestién metropolitana.

Al mismo tiempo, la reglas 2020 (DOF, 2020a) sefialan que las entidades federativas
también pueden destinar recursos provenientes de otros fondos presupuestales para el FM,
siempre y cuando sean afines a los propdsitos del mismo, sin dejar de atender las
formalidades de los lineamientos y/o reglas para cada fondo o partida presupuestal. Sin
duda, lo anterior es un ejercicio de artesania de gestiéon que requiere precisamente de la
existencia de equipos de trabajo especializados, e interdisciplinarios, para la atencion de la
agenda metropolitana con competencias en materia financiera, de planeaciéon y de
negociacidn ante diversas instancias estatales y federales.

También se registran cambios en el procedimiento para acceder alos recursos del FM.
Se establece que, de las solicitudes y autorizacion de apoyos econdémicos con cargo al
patrimonio del FM, los gobiernos de los estados podran participar en la obtencién de
recursos atendiendo cuatro aspectos:

a) Elaborar un expediente técnico, acompafiado de los documentos que acrediten la
aprobacién por parte del Consejo Metropolitano de que se trate y entregarla en
tiempo y forma a la instancia administrativa correspondiente de la SHCP. Es decir,
este primer aspecto coloca en una posicion de usuario a los gobiernos estatales, tal
como si fueran solicitantes ciudadanos de un apoyo gubernamental.

b) Cada entidad federativa podra solicitar como maximo hasta el equivalente a un 10
por ciento del monto de los recursos que se aportan al Fondo Metropolitano, para
los programas y proyectos fisicos que sean menores a 50 millones de pesos*. Lo
cual implica que solamente podran acceder 5 millones, siempre y cuando el
expediente cumpla todos los requisitos, y del mismo modo complementar con
recursos propios o de otros fondos federales vinculados el costo total del proyecto.
En cuanto a los programas y proyectos de infraestructura de mas de 50 millones
se revisara su pertinencia (DOF, 2020b:3). Lo anterior pareciera una forma de
limitar, en los hechos el acceso alos escasos recursos del FM.

Como se puede observar los recursos del FM a los que pueden acceder los gobiernos
estatales son mas que escasos y, ademas, deben cumplir una serie de requisitos extremos
donde cabe preguntar si vale la pena consumir recursos humanos, financieros y tecnoldgicos
por parte de las dependencias estatales para obtener recursos que en términos de los
numeros que se manejan para la obra publica resultan mas que limitados. También, conviene
sefalar que los proyectos de caracter metropolitano no se cotizan en los limites que
establecen las reglas de operacion, sino que dada su naturaleza superan con mucho el
financiamiento que a través de este fondo se pudieran obtener. Por eso, resulta toda una
artesania la gestion metropolitana.

Ademas de las restricciones procedimentales para acceder a los limitados recursos,
las entidades federativas y sus instancias ejecutoras tendran responsabilidades juridicas,
financieras y de cualquier otro tipo, ante cualquier eventualidad que pudiera darse durante

4 Los Programas y proyectos de infraestructura que presenten las Entidades federativas deberan ser iguales o
mayores a 10 millones de pesos (DOF, 2020b:3)

512



MELESIO RIVERO, MARIA DE LOS ANGELES VELAZQUEZ Y ENRIQUE MORENO

el proceso de implementacién de los proyectos. Sin embargo, al mismo tiempo los recursos
no perderan su caracter federal, por lo que los servidores publicos que incurriesen en alguna
falta administrativa, civil o penal derivadas de afectaciones a la hacienda publica federal no
seran sancionados por el fuero estatal, sino por el federal. Bajo este esquema el gobierno
federal se desatiende de su corresponsabilidad en la ministracion y vigilancia de los recursos
colocando en situacion de vulnerabilidad a los gobiernos estatales.

[gualmente se determind que, ante la falta de ejercicio de los recursos del FM en
tiempo y forma, los gobiernos estatales deberan regresarlos a la Tesoreria de la Federacion,
cumpliendo las formalidades que del caso se traten (DOF, 2020a:6). Por el disefio que tienen
las Reglas de Operaciéon 2020 se deduce que estan escritas para limitar el acceso a dichos
recursos y, de manera complementaria, a crear las condiciones para que si se cumpliesen los
requisitos no se puedan ejercer. Ello posibilita la construccion de un discurso justificatorio,
ante los rezagos que en adelante se pudieran presentar en las zonas metropolitanas del pais.

En suma, las reglas de operaciéon del FM de 2020 dan continuidad a una tendencia
hacia la recentralizacion en la gestion financiera de la agenda metropolitana. Ademas, parten
de una bolsa de recursos financieros concursable y no a partir de un diagndstico amplio de
necesidades a nivel nacional. Al mismo tiempo, los recursos destinados no recuperan los
montos, al menos nominales de afios previos, sino que se mantienen en un nivel de
insuficiencia que no permite atender las multiples, variadas y complejas necesidades de las
zonas metropolitanas de México.

CONCLUSIONES

Este estudio explora las posibilidades de contar con mejores formas de gestion
metropolitana en México. Se reconoce que el fendmeno es el resultado de una amalgama de
procesos que dotan de complejidad a los espacios metropolitanos, donde los tomadores de
decisiones conforman un mosaico plural y diverso, propios de lo que un régimen politico
federal contiene, dado que confluyen orientaciones politicas e ideoldgicas disimiles, asi como
capacidades organizacionales diferenciadas para la gestion metropolitana.

México no es un pais ajeno a la transicion urbana mundial de fin de siglo pasado y su
continuidad en las dos décadas del presente. El fendmeno metropolitano se ha manifestado
a partir de diversas logicas urbanas de expansion constante con efectos en la economia, la
sociedad, la politica y la cultura de los territorios que la conforman. Las metrépolis en el
mundo han asumido un rol central del desarrollo, ya que en ellas se concentran las
actividades principales que mueven a las economias mundiales. Al mismo tiempo son el foco
donde se manifiestan en toda su crudeza las paradojas del capitalismo: exclusion, y
marginacion; asi como segregacion social y espacial.

De ahi que los paises hayan ensayado una serie de modelos e instrumentado
mecanismos para dar respuesta a las problematicas que se generan en la marcha misma de
las metrdpolis. Sin embargo, los intentos institucionales han estado permeados por el
ensayo-error. Lo que en algin tiempo ha funcionado en un pais mas adelante se desecha por
circunstancias diversas. También ha ocurrido que los paises han intentado aplicar formulas
de otros sin resultados efectivos. Dependiendo del régimen politico imperante se han
ensayado gobiernos metropolitanos, asocianismos municipales, instituciones sectoriales o
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fondos metropolitanos. La busqueda ha sido constante, al mismo tiempo que cambiante.
Hasta el momento el espectro de la gobernabilidad metropolitana sigue siendo un dilema
mundial.

El marco constitucional reconoce facultades exclusivas para tres ambitos de gobierno,
que en su definicién corresponden con la division politico-territorial; en la que la unidad
primaria es el municipio. No obstante, al paso de los afios la dinamica urbana del pais ha visto
surgir zonas metropolitanas, ya sea de caracter interestatal o intraestatal, cuyas
problematicas y necesidades de infraestructura y equipamientos demandan la intervencion
de los ambitos gubernamentales antes mencionados. El incremento del fendmeno
metropolitano, no tuvo una correspondencia institucional organica que se hiciera cargo de
la nueva realidad urbana nacional. Las leyes mexicanas no contemplan otros ambitos de
gobierno que no sean los actualmente existentes; por ello, el FM surgié como la tnica
posibilidad para la gestion de las metrdpolis en México; asi lo determinaron las condiciones
politico-institucionales existentes.

El FM ha tenido una serie de cambios a través de su corto tiempo de existencia. El
primer paso se dio en 2006 como resultado de una gran concertaciéon politica entre los
gobiernos del Estado de México y de la Ciudad de México con el poder legislativo. En ese
momento, de aprendizaje e institucionalizaciéon dej6 ver algunas limitantes: su
concentracion en una agenda ambientalista, la falta de conceptos respecto a lo que
metropolitano o no, y reglas claras para su manejo. Un segundo momento fue la aparicidon de
las reglas de operacion en 2008, que ademas de estipular la metodologia operativa del FM
permitié incrementar el nimero de zonas metropolitanas con financiamiento. A partir de ese
afio se fueron incrementando los aprendizajes institucionales y a partir de 2011 hasta 2017
se convirtié en una rutina presupuestaria bajo un esquema de descentralizacion propio de
un régimen federal.

Cada afio el presupuesto de egresos de la federacion, en uno de sus anexos, estipuld
con claridad el monto y el nimero de metrépolis participantes en el FM. Igualmente se dejo
en manos de las figuras estatales de los Consejos Metropolitanos las decisiones para la
asignacion de los proyectos a implementarse. Anualmente se publicaron lineamientos y/o
reglas de operacidn que mantenian el espacio de decision del ambito estatal. También, en
dicho periodo se increment6 poco a poco el nimero de metropolis, asi como los montos
asignados a tal instrumento de financiamiento.

Sin embargo, en 2017 se observo un primer cambio que llama la atencién. A pesar de
que el texto de las reglas de operacion se mantuvo el contenido de sus predecesoras y en el
PEF volvié a aparecer la tabla del fondo metropolitano con el listado de metrdpolis
financiadas, el monto disminuy6 casi en un 70 por ciento en relacién con lo observado en
afios anteriores. No se encontraron argumentos en las reglas de operacion del FM, ni en el
PEF que convalidaran la decision de disminuir los recursos asignados, por lo que se hace
necesario abrir nuevas lineas de investigacion, en este caso de evaluacion, respecto a las
condicionantes de tales decisiones.

El primer ajuste de 2017, en términos del monto asignado, se acompafi6é en 2018 con
un cambio de los responsables de ejercer los recursos ya que ahora corresponderia al
gobierno federal. En este viraje, contrario a la descentralizacion predominante desde el
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origen del FM, se colocd a los gobiernos estatales y sus respectivos Consejos Metropolitanos
como meros usuarios y beneficiarios de un magro presupuesto. De su caracter de decisores
pasaron a un nivel marginal de proponentes, dejando a las secretarias federales la ultima
palabra.

En el disefio del FM, partir de 2017 al 2020, se observa la ausencia en la politica
publica metropolitana que pudiera impactar positivamente en las condiciones de las zonas
metropolitanas del pais, mediante la determinacion de una agenda que identifique
prioridades en funcién de una comprensién amplia de dicho fendmeno. Mas bien se ha
creado un escenario perverso proclive a la discrecionalidad y a la construccidn de clientelas.
La pregunta que surge es clara: ;por qué si el gobierno federal recentraliza el FM no asume
cabalmente la implementacion correspondiente? También llama la atencidn la participacion
del ejército en la gestion de los recursos del FM en su caracter de fiduciario; es decir, de
controlador y ministrador de los recursos mas alla de los canales oficiales y privados a través
de los cuales operan las transacciones financieras del pais.

En suma: los cambios en el disefio y gestion del FM en el periodo 2012-2020 estan
marcados por una inicial experiencia de descentralizacion e incrementalismo hacia una de
recentralizacion y acotamiento, donde la agenda metropolitana se coloca en un lugar
marginal. Este esquema se consolida a contrapelo de la cada vez mas compleja dinamica
metropolitana nacional. Cabe preguntarse si bajo tal modelo y con cada vez menos recursos,
en términos reales, es posible alcanzar mejores condiciones de reproduccion de las
metropolis mexicanas.
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