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Introduccion

La mayoria de las ciudades latinoamericanas con grandes aglomeraciones
comparten el antecedente de haberse creado por efecto del proceso de expan-
sion capitalista. En su etapa temprana no se previeron los problemas de di-
versa indole que tendrian que enfrentar, es decir, su génesis obedecié a las
demandas del mercado (mano de obra barata, cercana y disponible), sin con-
siderar criterio alguno sobre su habitabilidad; invariablemente, el fenémeno
ha significado para muchos la tierra prometida y hoy concentra la mayor
parte de la poblacion v de la economia. El problema es que a la concentra-
cidn socio-demografica le han seguido una serie de consecuencias, entre las
que destaca la dificultad para gobernarse y, seguidamente, para abonar a favor
del desarrollo de las regiones en donde se presenta. La paradoja es que los
espacios con semejante patron de crecimiento se pretenden gobernar a par-
tir de su origen andrquico, y con una estructura institucional concebida,
sustantivamente, antes de que apareciera este fenbmeno urbano.

La Zona Metropolitana del Valle de México (zmvm) constituye uno de esos
territorios (aparentemente) ingobernables (Rosique, 2006) con agudos pro-
blemas de movilidad peatonal y vehicular; degradacion ambiental; creciente
inseguridad de las personas y sus bienes; entre muchos otros, cuya resolu-
cién (no paliativos) escapa a un etéreo y policéntrico aparato de gobierno en
el cual se superponen competencias y facultades de los gobiernos federal, del
Estado de México, Ciudad de México y municipios involucrados, con diver-
sas extracciones partidistas.

La atencién publica a la zmvm ha crecido en la medida que aumenta su
complejidad; ha habido una especie de interés sombra que sigue la trayec-
toria de sus sintomas y problematizacién, dicho de otra manera, las institu-
ciones (legislacion, planeacion, estructura gubernamental) se van adecuando
al tiempo vy las circunstancias, pero no se anticipan y renuevan a través de
(redes de) politicas, con sus instrumentos de planeaciéon, implementacién y
evaluacion. Las formas reactivas de atencion a la zmvm no constituyen una
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politica de desarrollo territorial, sino remiendos a ciertas manifestaciones
problematicas del proceso de urbanizacién.

De acuerdo a Rosique (2006: 20, 21), los problemas de la zmvMm apun-
tan hacia la “incapacidad constitucional de las instancias de gobierno para
implantar politicas de magnitud intermunicipal o interestatal, la persisten-
cia de un régimen federal atin muy centralizado... a la insuficiencia presu-
puestal de los gobiernos locales para enfrentar los retos que les plantea la
expansion urbana”, v podria agregarse que prevalecen ciertos patrones de
gobierno basados en mando y control (subordinacién entre entidades guber-
namentales v entre gobierno v sociedad), contrarios a una realidad metro-
politana plural, necesitada de coordinacion para su gobernacion.

En este trabajo se cuestiona la idea de concebir al fendmeno metropolitano,
particularmente a la zmvM, como una realidad ingobernable a consecuencia
de la coexistencia de multiples centros de decisiéon gubernamental y de su dife-
renciacion politica y social. Argumenta que tal diversidad, lejos de ser un
problema irresoluble, es una caracteristica de las sociedades contemporaneas,
las cuales han transitado de un patrén de direcciéon basado en mando y con-
trol gubernamental a esquemas de coordinacion, ante las condiciones de
inevitable interdependencia entre los actores coexistentes.

La gobernanza de las metropolis, abunda, no puede basarse en formas de
organizacién pertenecientes a un modelo de desarrollo que ha sido abando-
nado gradualmente a partir de la crisis del Estado, detonada en los afios
ochenta. Visualiza el fenémeno metropolitano como un subcomponente de
la gestion del territorio en el pais, en donde cobra especial importancia la
necesaria renovacion del entramado institucional como estrategia para
la gobernanza.

Los actores gubernamentales

La zmvM, de acuerdo al Consejo Estatal de Poblacién (coespo, 2013), esta con-
formada por el Distrito Federal (con sus 16 delegaciones), el Estado de México
(con 59 de sus 122 municipios) y un municipio de Tizayuca del Estado de
Hidalgo. Consecuentemente, la cantidad de organizaciones gubernamentales,
con algtin nivel de facultades y competencias, es tan grande que se torna com-
pleja la accién conjunta, pues ademas de las que ordinariamente se des-
prenden de su jurisdicciéon se han creado otras para atender el fenémeno
metropolitano.

Las organizaciones gubernamentales de mayor envergadura, por su ta-
mafio y recursos (descontando el interés que pudiera tener en el corto plazo

Municipio mexicano.indd 142 18/05/17 17:12



Renovacion institucional en la gestion metropolitana 14

el Estado de Hidalgo, originado por su inminente inclusion en la zmvm), corres-
ponden al gobierno federal y a los gobiernos del Distrito Federal v del Estado
de México, denominadas, respectivamente, Secretaria de Desarrollo Social
(sepesoL), la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (sepuvi) y la Secre-
taria de Desarrollo Urbano (sepu). Aunque no estan disefiadas para atender
el fendbmeno metropolitano exclusivamente, ya que su objetivo en materia
urbana se reduce a su radio de accién territorial, son instancias con acervo
y experiencia asociados a la materia.

La sepEsoL es la instancia responsable de la politica social del pais, concibe
que el diferenciado desarrollo territorial es causa y efecto de la pobreza, por
lo que su participacion se orienta a combatirla, dejando (comprensiblemente)
a un lado las multiples aristas que se desprenden de la metropolizacion. De
manera mas puntual, la sEpEsor, a través de su Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Ordenacion del Territorio, se enfoca a los asentamientos humanos,
pero con el mismo propdsito de atencion a los grupos menesterosos.

En materia metropolitana, la sepesoL no ha significado mucho, en reali-
dad sus organizaciones antecesoras, la SEbut y la Secretaria de Asentamientos
Humanos v Obra Publica (saHop), mostraban, al menos en la formalidad,
mads vocacién para pensar e intervenir en la realidad metropolitana.

En el Distrito Federal, la sepuvi es la instancia responsable de la planeacion
y gestion urbana, sus politicas marcan el rumbo en la materia a las 16 dele-
gaciones del territorio, ya que estas no gozan de independencia en su demar-
caciéon. Aunque en el plano nacional las delegaciones tienen un trato simi-
lar a los municipios, sobre todo en lo referente a los programas federales de
aplicacion local, administrativamente experimentan un esquema evidente-
mente centralizado (agua, seguridad publica, gestion urbana, por ejemplo)
con experiencias de conurbacién mas intensas en las areas en donde se co-
nectan metropolitanamente la Ciudad vy el Estado de México.

La sepuvr significa en el Distrito Federal el sistema nervioso central en
materia de desarrollo urbano, con misiones de planeacién, normalizacién,
vigilancia y operacién en su drea, aunque, paraddjicamente, no se ocupa de
la evidente, contundente e inevitable integraciéon metropolitana; la respon-
sabilidad recae sobre la Secretaria de Gobierno. Aunque esta instancia es
responsable de la politica interior, desborda sus funciones (por mandato de
la Ley Orgénica de la Administracién Pablica del Distrito Federal) con tareas
de coordinaciéon metropolitana ante las figuras gubernamentales corres-
pondientes, de las entidades federativas y municipios contiguos. La razén
de esta paradoja es muy sencilla, para el Distrito Federal el fenémeno me-
tropolitano es una cuestion de control, contencion y preocupacion politica,
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mads que de coordinacion técnica v politica, meritoria de relevancia regional
y nacional.

La Secretaria de Gobierno del Distrito Federal atiende lo concerniente al
fenémeno metropolitano a través de la Subsecretaria de Programas Metro-
politanos, la cual est4 disefiada para participar en la planeacién e implemen-
tacion de las politicas de la materia, representando a la demarcacién ante
los demds drganos que para el efecto se han creado en lo referente a coor-
dinacién metropolitana, y coordindndose con otras instancias publiadmi-
nistrativas del Gobierno de la Ciudad para suscribir convenios encaminados
a la constitucion de comisiones metropolitanas.

En el Estado de México, la sepu es responsable de las politicas de ordena-
miento territorial y asentamientos humanos, asi como de regular la ges-
tién urbana y centros de poblacién y vivienda; aunque su responsabilidad
esta intimamente relacionada con el fenémeno metropolitano, no es la ins-
tancia que se encarga de atenderlo. Al respecto, se imponen con facultades
v competencias especificas la Secretarfa de Desarrollo Metropolitano (SEPEMET) v
los municipios.

De acuerdo a la Ley Organica de la Administracion Puablica del Estado
de México, la SEDEMET estd facultada para promover, coordinar y evaluar las
acciones y programas metropolitanos, para ello, cuenta con instrumentos
que le ayudan en la vinculacion con los gobiernos municipales de sello me-
tropolitano, el gobierno del Distrito Federal y las entidades federativas de
importancia relativa; y en la coordinacién con la estructura publiadminis-
trativa de la propia entidad. La SsEDEMET, aunque alcanza el rango de Secretaria,
desarrolla funciones principalmente de concertacidén y negociacién, ante
sus limitadas facultades de operacion, reservadas para otras instancias es-
tatales vy, sobre todo, para los municipios.

A raiz de la reforma constitucional al articulo 115, en 1983, los mu-
nicipios recobraron una de las funciones mas logicas en su naturaleza ins-
titucional/local: la gestiéon urbana, a partir de ella estan facultados para
concebir y operar, con arreglo a sus particularidades y condiciones, planes
y programas urbanisticos, declarar reservas territoriales y zonas ecoldgicas,
decidir y autorizar el uso de suelo, v expedir licencias de construccion. Si a
este escenario de facultades vy atribuciones le sumamos la posibilidad cons-
titucional para asociarse entre si, para atender la gestion publica, los muni-
cipios son los aparatos publicos mejor dotados para la atencion del fenémeno
metropolitano, sin embargo, factores como el rezago histérico y el encor-
setamiento del viejo sistema politico, de que han sido objeto, llaman a una
lectura prudente sobre su real desempeiio.
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Ademds de las instancias que se derivan jurisdiccionalmente de los go-
biernos federal, estatal, del Distrito Federal vy de los municipios, para la
atencion de la zmvMm se han creado organizaciones periféricas (Rose, 2006)
ya sea para representar a alguno de ellos, o bien, de composiciéon intergu-
bernamental. Lo peculiar de estas organizaciones es que no pertenecen orga-
nicamente a la administracién ptblica y su existencia puede ser efimera o
intermitente, de acuerdo a la consistencia de la agenda que las crea o de la
voluntad politica de sus integrantes o patrocinadores. Destaca, en este tipo,
la Comision de Conurbacion del Centro del Pais, la cual se integré en la dé-
cada de los setenta, a raiz de que el fenémeno de metropolizacién y sus
sintomas fueron evidentes, sin embargo, luego de sus pobres resultados v
por efecto de la pluralizacion politica se extinguid.

En el tabla 1 se muestran los actores gubernamentales que desde los afios
70 han existido y que directa o indirectamente se han involucrado en la
atencion de la zmvMm. Puede apreciarse su pertenencia a los diferentes érdenes
de gobierno e inferirse la complejidad de la accién conjunta.

Tabla 1
MULTIPLICIDAD DE ACTORES GUBERNAMENTALES EN LA ZMVM

Ambito de gobierno Dependencia responsable Periodo
Federal Comisién de Conurbacién del Centro del Pafs 1976-1988
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas 1976-1981
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia 1980-1990
Secretaria de Programacion y Presupuesto 1981-1985
Consejo de Area Metropolitana 1989
Secretarfa de Desarrollo Social 1991-vigente
Distrito Federal Comision de Desarrollo Urbano 1976-1982
Secretarfa de Planeacion 1981-1985
Comision de planeacién D.L 1982-1989
Secretaria de Coordinacién Metropolitana 1989
Departamento de Planeacién 1970-1990
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (1) 1997-vigente
Secretaria de Gobierno (1) vigente
Estado de México ~ Accién Urbana e Integracion Social 1971-1979
Direccién de Desarrollo Urbano y Vivienda 1980-1989
Comisién de Planeacién del Estado de México 1982-1989
Secretarfa de Desarrollo Urbano (1) 1989-vigente
Secretarfa de Desarrollo Metropolitano 1999-vigente
Municipal La correspondiente a cada uno de los 60 municipios 1983-vigente

Fuente: Elaborado a partir de Rivero y Aguilar (2009).
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Ademas de la multiplicidad de actores (decisores) gubernamentales habria
que sumarle la diferenciacion politica (gobiernos divididos) que la alternan-
cia ha producido. De acuerdo a Colomer (2013), los gobiernos divididos son
aquéllos en los cuales la extraccion politica del gobierno central es diferen-
te a la de los gobiernos locales; relaciéon virtuosa ya que la “existencia de
mayorias politicas diferentes y la cooperacién entre el Gobierno central y
los Gobiernos no centrales puede producir mayor utilidad social que el go-
bierno unificado”. Sin embargo, en México los gobiernos divididos se han
asociado mas al desencuentro y conflicto politico, con repercusiones serias
en la atencion de los asuntos publicos.

En la siguiente tabla se observa la heterogeneidad politica de la zmvm,
considerando los resultados electorales de 2012-2016, por los cuales se re-
novo la Presidencia de la Republica; el Gobierno del Distrito Federal y las 16
jefaturas delegacionales; el Gobierno del Estado de México y sus ayunta-
mientos.

Tabla 2
PARTIDOS GOBERNANTES EN LA ZMVM

Instancia de gobierno Partido politico gobernante
Gobierno Federal PRI
Gobiernos del Distrito Federal PRD
PAN: 2
PRI/PVE: 3
16 delegaciones del Distrito Federal PRD/PF‘/ Nueva Alianza: 1
PRD/PT: 4
PRD: 1
Morena: 5
Gobierno del Estado de México PRI

PrI/PVE/Nueva Alianza: 33
Encuentro Social: 1

PRI: 5

PAN: 7

PRD: 6

PT: 2

PAN/PT: 2

Morena: 1

Movimiento Ciudadano: 1
Autoridad Provisional: 1
Municipio de Tizayuca, Hidalgo PRI

59 municipios del Estado de México

Zona Metropolitana del Valle de México

Fuente: Elaboracion propia a partir de los institutos electorales correspondientes.
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La multiplicidad y diferenciacion de actores (publicos, pero incluso pri-
vados vy sociales) resulta ser, no un problema, sino una caracteristica de las
sociedades contempordneas. Las sociedades simples y autarquicas pertene-
cen a un pasado asociado a regimenes estatalizados y/o autoritarios, en
donde los gobiernos (centrales) gozaban de amplio margen de maniobra
para definir y conducir las politicas de desarrollo.

El modelo de desarrollo

Al Gobierno del Estado mexicano de la posrevolucién le caracterizé una
actitud desarrollista que influirfa en la configuracién de sus metrépolis,
basada en dos contradictorias caracteristicas, a saber: por un lado, una
compulsién para intervenir en la vida asociada, en nombre de su autopro-
clama de promotor del bienestar, por otro lado, una notable abstinencia
para cumplir v hacer cumplir el Estado de derecho.

Al estado de devastacion que resulté de la Revolucidon Mexicana, siguio
un diagnostico vy alternativa sui generis sobre la ruta v estrategia que se-
guiria el pais para recuperarse y colocarse en la senda del desarrollo; la
sociedad de la época se encontraba fuera de toda posibilidad de emprender
la recomposicién a partir de sus recursos y energias, sobre todo porque
en la estructura social abundaban los nimeros con saldo negativo.
Analfabetos,' desposeidos y abstinentes de participacion politica, al parecer,
los ciudadanos eran los menos indicados para promover el desarrollo; un
poder/capacidad externa tendria que ocuparse de semejante tarea.

La fuerza externa a la sociedad que se encargd del desarrollo fue el Es-
tado que, en su version gubernamentalista, pronto desarrolld un aparato
burocratico a cargo del Poder Ejecutivo con amplias atribuciones e instru-
mentos para su promocion. Asi, diversas misiones como educacién, salud
y vivienda (politica social, en general) se extendieron al conjunto social bus-
cando su bienestar. Fueron décadas de crecimiento del Estado/Gobierno que
en su afdn de encabezar la cobertura de bienes y servicios publicos se desen-
tendié de fendémenos, como el de las formaciones metropolitanas, que
ocurrian ante sus ojos. La conurbacion producida por la migraciéon campo-
ciudad, por ejemplo, fue vista como la lucha laudable de los particulares

'De la poblacion de 6 aflos v mds, tan sélo 42 por ciento era altabeta en 1940; 62 por ciento,
lo era en 1960; y casi 72 por ciento en 1970. Francisco Alba-Herndndez (comp.), La Poblacién de
Meéxico, El Colegio de México, 1976, disponible en http://www.inegi.org.mx/prod_serv/conteni-
dos/espanol/bvinegi/productos/geografia/ publicaciones/delimex05/Dzmm_2005_0.pdf, consul-
tado el 26 de agosto de 2013.
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por llegar a los polos de desarrollo, practica que sintonizaba con la idea de
movilidad social. Para entonces, las dimensiones del crecimiento urbano no
eran alarmantes, mientras que la ampliacion de la politica social si era pro-
grama de gobierno; constituia la causa v el efecto del poder constituido.

La otra caracteristica del Estado desarrollador fue el desapego al Estado
de Derecho. Si algo merecia la atencion juridica, era garantizar la provision de
bienes y servicios publicos; en su autoproclama el Estado tendria que jus-
tificar su existencia por la consolidacién del esquema de asistencia social,
por su constitucion en Estado social de Derecho, aplazando, paraddjicamente,
otras tareas relativas al Estado de Derecho pleno, con leyes que regularan
la convivencia social y no solo la politica social.

Ensimismado en su frenesi desarrollista, el Estado/Gobierno soslay6 la
conducta social, aun la infractora. Muchos de los asentamientos humanos
tuvieron lugar a partir de la complacencia/tolerancia de las autoridades; fue
la época dorada de fraccionadores subrepticios v clientelas politicas arremo-
linadas en uniones de vecinos y colonos, de grupos atrapados por el corpora-
tivismo oficialista. Mas tarde vendrian los “desarrolladores” de vivienda,
con habilidades para desplazarse en el poroso marco juridico del desarrollo
urbano.

La omision en la aplicacion del Derecho por parte del Estado desarro-
llista prohijo diversos asentamientos humanos con efectos colaterales de
degradacion ambiental, hacinamiento, falta de equipamiento urbano y una
pronunciada “cultura de la transa” para sobrevivir y promoverse personal-
mente. En la logica de expansion urbana la tolerancia a la infraccién no
importé mucho, pero en el largo plazo y luego de la decadencia del régimen
posrevolucionario, se convirtié en uno de esos problemas que denominamos
estructurales y que aun forman parte del imaginario colectivo, infundiendo
y difundiendo la confianza en el arreglo extrajudicial como moneda de
cambio.

La gobernanza

La crisis del Estado desarrollista, iniciada en los afios ochenta, con sus com-
ponentes de crisis fiscal (desequilibrio entre ingresos y egresos), crisis poli-
tica (expresada en la alternancia politica), crisis cultural (desapego del nacio-
nalismo revolucionario, como doctrina social), crisis social (replanteamiento
de las relaciones gobierno-sociedad) v crisis publiadministrativa (cuestiona-
miento al esquema burocratico v a la eficacia gubernamental), ha derivado
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terapéuticamente en escenarios de mayores libertades politicas v econémi-
cas, v consecuentemente ha refrescado el pensamiento en torno al manejo
de los asuntos publicos, emergencia que puede impactar benéficamente la
gestion metropolitana.

La preeminencia del Gobierno Federal en la gestiéon de los asuntos pua-
blicos, asi como su formato de mando y control, han sido cuestionados ya
desde, al menos, hace tres décadas. La gestion metropolitana, particularmente,
merece la reconsideracion de escenarios emergentes, poblados por multiples
actores, con problemas de complejidad creciente y alta diferenciacion social
y politica. Desde la Administracion Pblica el pensamiento renovador ha
identificado dos grandes tendencias (Aguilar Villanueva, 2006). La primera
tiene que ver con la reivindicacion, recuperacion y reconstruccion de la na-
turaleza publica de la administracion publica, en tanto que la segunda se
ocupa de recuperar, reactivar y reconstruir la capacidad administrativa de la
administracion puablica. Ambas moldean el discurso contemporaneo sobre
la deseabilidad de mejores marcos publiadministrativos y son criticas de los
gobiernos configurados de manera vertical, autoritaria, altamente centra-
lizada, caprichosa, clientelar v dispendiosa.

Las dos tendencias convergen en sendos puntos; la centralidad del ciu-
dadano y la superacion de la visién internista de la administracion pablica.
En la tendencia publica se entiende que el ciudadano es un interlocutor con
posibilidades de intervenir en cualquier tramo del proceso de gestion, es
decir, que deja de ser definido s6lo como el destinatario de la accion guberna-
mental v ejerce su pristina facultad de involucrarse en los asuntos que con-
ciernen a su sociedad. Se desvela el misterioso actuar del gobierno v éste
interactta con los diversos actores, ya sea en la definiciéon de los problemas,
en el disefio e implementacion de las politicas o en la evaluacion de las mismas
(Aguilar Villanueva, 1996). Por extension, se considera que otros ordenes
de gobierno, antes soslayados v silenciados, se involucran activamente, de
manera colaborativa o en oposicién, pero de manera indefectible.

La tendencia gerencial, por su parte, revalora al ciudadano en la medida
en que busca el mejoramiento del desempeiio gubernamental, cuestiéon que
es definida por la satisfaccion, por la percepcion de que capacidades v co-
nocimiento son movilizados para obtener las mejores combinaciones de
recursos publicos, contribuye a evitar gobernantes incapaces, considerando
que los fondos que se utilizan en la acciéon del gobierno provienen del pe-
culio ciudadano, por lo que éste reclama procesos y productos satisfacto-
rios (Aguilar, 2006). Asi mismo, la accién conjunta entre diferentes decisores
publicos incrementa el valor puablico y la racionalidad en la atencion de los
problemas de orden comun.
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El otro punto de coincidencia se refiere a que la administracién publica
ha sido concebida recurrentemente como limitada al perimetro de lo guber-
namental y, peor atn, al perimetro del gobierno central. En las tendencias
contempordaneas de la administraciéon publica los asuntos de orden comtin
no se encasillan automaticamente dentro del campo propio del gran gobierno.
En consonancia con el primer punto de coincidencia se redefine el rol de los
ciudadanos; de objeto de la administracion publica, de receptor de bienes y
servicios publicos, de destinatario de la acciéon gubernamental, se transforma
en sujeto activo. Asi, gran parte de la vida asociada ocurre fuera del gobierno
o en el inter gobierno.

Las tendencias contemporaneas de la administraciéon publica han lo-
grado construir una agenda novedosa y sustantivamente diferente a sus
antecedentes del tultimo cuarto del siglo xx. Los afios de la crisis no dejaron
espacio para otros asuntos que no fueran los de su resolucién, por eso la
cartera de asuntos gravito en torno al cuidado de los recursos financieros;
su obsesion se centroé en la cantidad de recursos. Hoy, la agenda se encuen-
tra centrada en la calidad; calidad institucional y calidad gerencial (Aguilar
Villanueva, 1996).

La calidad institucional se refiere a gobiernos con marcos juridicos bien
disefiados y bien respetados, que garanticen una regulacion propia para la
convivencia social y que no agobie innecesariamente al publico ciudadano.
También se refiere a la configuraciéon gubernamental que permite la accion
inteligente entre diversas dependencias publicas en abono de beneficios co-
lectivos. La calidad gerencial se refiere a las capacidades efectivas de los gobier-
nos para poner en movimiento los diferentes instrumentos de politicas, con
la clara vision de que su actuacion debe agregar valor a la colectividad.

Aun cuando el clamor sigue siendo contar con mejores gobiernos, el
espacio publico no alude a la centralidad del gobierno; implica, si, procesos
de direccion de la sociedad, pero no protagonizados por los gobiernos. Queda
rebasada parcialmente la vieja idea de la gobernabilidad, termémetro de las
democracias occidentales del siglo xx.

El enfoque de la gobernabilidad, explicado desde diferentes perspectivas
tedricas, tiene como referente central al gobierno; la capacidad para evitar
0 no la ingobernabilidad pertenece al perimetro del propio gobierno (Comi-
sion Trilateral, 1975; Rial, 1988; Dezerega, 1996; Picardo, 1988; Bobbio y
Matteuci, 1997). En esta idea, la sociedad solo puede esperar cambios bien
intencionados o forzados para redimir la accion gubernamental; los recursos
que se encuentran fuera del gobierno (de conocimiento, de accién, de alianza,
etcétera) resultan de poca importancia, pues es el gobierno el objeto v el
sujeto de la crisis.

Municipio mexicano.indd 150 18/05/17 17:12



Renovacion institucional en la gestion metropolitana 154

Superados los afios de las crisis recurrentes (enfaticamente las de corte
fiscal) cobra relevancia la idea de la interdependencia e interconexién aviva-
da por efecto de la globalizacion; los diversos actores coexisten en espacios
sociales con diversos recursos que, puestos en circulacion, de manera coor-
dinada, significan mayores posibilidades de supervivencia y convivencia.
Los afios del gubernamentalismo y del gran gobierno son superados con la
leccion del agotamiento fiscal y politico. Particularmente, las metrépolis
sintetizan la pluralidad social e interdependencia, asi como la pluralidad
politica y gubernamental, con el notorio efecto de la imposibilidad de que
un sujeto (individual o colectivo) monopolice las decisiones que correspon-
den al conjunto social.

Hoy, los gobiernos, tendencialmente —aun si insuficiente— se van re-
configurando con un nuevo enfoque, en procesos que muestran rupturas
y continuidades con respecto a su anterior formato; las politicas que no
pudieron acreditar eficacia han desaparecido o han sido modificadas; la pre-
sencia en los asuntos publicos de la sociedad organizada es cada vez mas
tangible; el marco juridico se ha modificado; los mercados se han abierto;
es cada vez més aceptada la idea de crear instancias publicas independientes
del gobierno, aunque con financiamiento publico, en la idea de acotar el
espacio gubernamental; los gobiernos son producto de procesos electorales
mas confiables, pero cada vez mas sujetos al escrutinio de la opinién pa-
blica; el poder politico se ha vuelto més disperso entre los diferentes 6rdenes
de gobierno vy entre diversos actores.

En suma, los escenarios politico y econdémico se han liberalizado, atra-
vesando con su dindmica otros tramos de la vida puablica y en esa logica
han surgido nuevos problemas y desafios para la direcciéon de la sociedad
(Cabrero, 1997; Flandes, 1997; Guerrero, 1999; Barzelay, 2000; Sanchez
Gonzalez, 2002; Peters, 1995).

Consecuentemente, los escenarios emergentes ameritan nuevas catego-
rias para el andlisis, toda vez que las existentes fueron acufiadas en cir-
cunstancias diferentes. Asi, en la actualidad se producen neologismos que
intentan capturar la realidad v fijar, a la vez, un referente ideal que guie la
discusion intelectual. En tal tesitura el término gobernanza (Pierre, 2013;
Aguilar, 2006; Vidal-Beneyto,2002; Launay Claire, s/a; Kaufman, 1986;
Gaudin, 2009; Ruano, 2002) ha abierto un filéon que convoca a las inteli-
gencias dedicadas a las ciencias sociales para probar su capacidad explicativa
y normativa.

La gobernanza, puede ser entendida como “el proceso mediante el cual
los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —funda-
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mentales v coyunturales— v las formas de coordinarse para realizarlos:
su sentido de direccién y su capacidad de direccion” (Aguilar, 2006: 90).
El concepto, como puede apreciarse, se ha desprendido del lastre guberna-
mentalista y apela a escenarios mas plurales v mas complejos, en donde
resulta relevante hablar tanto de los fines, como de los medios para la direc-
cién de la sociedad. Esta idea-fuerza/concepto aplica bien para replantear,
va no la gobernabilidad de la zmvMm, sino su gobernanza.

La gobernanza de la zmvm implica reconocerle, caracteristicamente, la
preeminencia de su estructura social diferenciada; la inevitable estructura
de gobierno policéntrica; v la escala de sus problemas como de complejidad
creciente. En esa perspectiva, la interdependencia vy la coordinacién entre los
diferentes actores se convierte en necesidad y no sélo en virtud civica. Ahora
bien, la discusion sobre la gobernanza atraviesa por definir el sentido de
direccion y capacidad de direccién y que vaya derivando en propuestas fac-
tibles y afirmativas.

Se desprenden, al hablar del sentido de direccion, la forma en que ocurre
la decision sobre cudles son los objetivos sociales que se erigen como supe-
riores a otros. Asi, puede prevalecer el Estado de Derecho, la equidad, la
inclusion, la solidaridad, entre otros, como premisas de dichos objetivos,
que se enmarcan en normas éticas y juridicas. En lo que concierne a la ca-
pacidad de direccion, se hace alusion a la distribucién de tareas y responsabi-
lidades entre los miembros de la comunidad (los cuales pueden pertenecer
a las instituciones gubernamentales, al mercado y/o a la propia sociedad),
los cuales actuaran con sus recursos, competencias y disposicién para rea-
lizar los objetivos deseados, enmarcandose en normas técnicas que se ex-
presaran en patrones de gestion publica.

Consecuentemente, la mejor contribucién gubernamental a la gober-
nanza de la zmvMm habra de ir resolviendo una serie de cuestiones funda-
mentales que pertenecen al perimetro del Estado, a saber: ¢cuél es el espacio/
foro indicado para discutir y acordar los asuntos metropolitanos?, icudl es
el criterio para calificar de interés metropolitano los asuntos publicos de la
demarcacion?, ila estructura gubernamental actual es suficiente v adecuada
para la gobernanza metropolitana?, éel marco juridico actual es suficiente
vy adecuado para la gobernanza metropolitana? En los asuntos de orden
metropolitano: (Quién y como distribuye tareas y responsabilidades?

El andlisis, hasta aqui se ha centrado en la zmvM, sin embargo, el resto
de los fendmenos metropolitanos del pais participan de condiciones similares
(sin desconocer la primacia de la zmvm), de tal manera que ameritan aten-
cidn en el mismo sentido. En realidad, el planteamiento general tiene que
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ver con la visién de Estado que implica la gestiéon metropolitana en México;
hasta el momento ha predominado una tendencia endoscopica de cada caso
de metropolizacion, pero el fendmeno es de escala nacional si consideramos
que de una poblacién nacional de 103 millones en el afilo 2000, 42.3 habi-
tantes se encontraban en 31 4reas metropolitanas, cuando apenas 20 afios
antes, la relacion era de 26.1 de habitantes en 26 dreas (SEDESOIL, CONAPO, INEGI,
2005) de ese tipo. Abundando, la relevancia econdmica es significativa, pues
para 2005 las zonas metropolitanas del pais produjeron el 75 por ciento del
pIB nacional. La tendencia en el crecimiento de cada zona se mantiene, pero
también el ntimero de ellas es creciente, pues de 12 4reas existentes en
1960, en la actualidad suman 56 en el pais (coesro, 2013).

El significado econoémico vy social de la zmvMm, asi como el del resto de
las zonas metropolitanas de México, en términos de desarrollo, es elocuen-
te, sin embargo, la gestién de esos espacios ha ocurrido como paliativos
para sus manifestaciones problematicas, soslayando su impacto nacional.
El trénsito de una politica (remedial) de atencién a determinada zona me-
tropolitana a una estrategia de (desarrollo) gestion del territorio nacional
es congruente si consideramos que la discusion incluye analisis y propues-
tas sobre el sentido de direccion vy la capacidad de direccion del fendbmeno
metropolitano.

Plantear el fenémeno metropolitano como subcomponente de la gestion
del territorio en el pais, atraviesa por definir e impulsar elementos sustan-
tivos como infraestructura local v de interconexién, politica fiscal adecuada,
informacion disponible, entre muchos otros (que darian cuerpo al sentido
y capacidad de direccién), pero en este trabajo cobra especial importancia el
entramado institucional. Hasta el momento ha sido recurrente el sefiala-
miento de que resulta insuficiente el marco juridico y muy conflictiva la
diversidad de instituciones involucradas en las zonas metropolitanas, pero
no se ha discutido la necesidad de revisar la cantidad y calidad de las mismas.

Solo como ¢jemplo, basta referir una de las figuras que se han creado
para atender los asuntos (de escala nacional) que resultan conflictivos y de
dificil arbitraje, como los procesos electorales y la defensa de los derechos
humanos, que descansan actualmente en comisiones auténomas. Ellas han
existido como reaccion a la desconfianza en el Poder Ejecutivo para condu-
cir las elecciones y en el Poder Judicial para salvaguardar las garantias in-
dividuales, o bien por el reconocimiento de que la pluralidad politica reque-
ria de entidades ajenas a la tradicional distribucién del poder politico v con
suficiente legitimidad para aplicar la ley y generar acuerdos.
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En realidad, la idea de fondo es que el Estado, como sistema de capaci-
dades para organizar la convivencia social e impulsar el desarrollo, puede
y debe generar las instituciones suficientes y necesarias que respondan a los
viejos y nuevos problemas del conjunto social, asi mismo, que aprovechen
las oportunidades y sinergias sociales y econdmicas. La asignatura pendiente
es discutir el fendémeno metropolitano no a partir de sus instrumentos,
visiones, valores vy actores tradicionales, sino a partir de las innovaciones
que el pensamiento critico va produciendo.

Conclusiones

La gestion metropolitana en México, particularmente la relativa a la zmvy,
se ha caracterizado por la dispersion de sus politicas, encaminadas a paliar
los problemas de mayor resonancia coyuntural, sin alcanzar a constituir un
plan de desarrollo territorial que considere tanto transformaciones estruc-
turales, como transformaciones casuisticas. Especificamente, la estructura
de gobierno policéntrica dificilmente puede obtener resultados satisfacto-
rios ante un marco juridico e institucional ambiguo que traslapa facultades
y competencias entre los decisores, los cuales tienen atin fresco el referente
de gobernar a través de mando y control, en menoscabo de estrategias de
coordinacion.

La multiplicidad y diferenciacion de actores que caracterizan a las me-
tropolis no es manifestacion patologica de las aglomeraciones urbanas,
sino distintivo de las sociedades contemporaneas. El reconocimiento de esta
distincion permite buscar patrones de gobernacion armonicos con la diver-
sidad y la complejidad y evita riesgos de nostalgia por la domesticacion con
mano dura y férrea aplicacion de la ley, o, en el mejor de los casos, evita
la perplejidad (inoperante) de actores gubernamentales que no asimilan la
complejidad del fenémeno.

La atencién/gestion de las metropolis modernas ha demostrado no ser
compatible con el modelo de desarrollo del siglo pasado, caracterizado por,
a) la compulsion gubernamental para intervenir en la vida asociada de ma-
nera injustificada, y b) por la notable abstinencia institucional para cum-
plir y hacer cumplir el Estado de derecho.

Recapitulando, la diferenciacion politica v social, asi como el descentra-
miento del gobierno en la gestion publica han cambiado las expectativas de
gobernacién metropolitana. La vieja idea de encuadrar los problemas y even-
tuales resoluciones de gobernabilidad s6lo dentro del perimetro guberna-
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mental o del gobierno central reduce las posibilidades de incrementar el
valor publico. La alternativa critica refiere hoy la gobernanza de la sociedad.

La gobernanza entendida como el proceso por el cual en una sociedad
sus actores deciden los objetivos de convivencia v las formas de coordinarse
para realizarlos, v considerando que alude al sentido de direccién vy a la capa-
cidad de direccién, implica reconocer condiciones sociales de interaccion,
interdependencia, conectividad, sin las cuales el riesgo de anomia es real. Méas
aun, gobernanza emplaza a discutir el sentido de direccion ({Qué espera-
mos de las metropolis?, icomo deben insertarse en el concierto nacional?,
¢qué significan en la dimensiéon humana —cultura, historia, identidad—?),
v la capacidad de direccion (icomo lograr el futuro deseado?, iqué instru-
mentos deben prevalecer en la gestion metropolitana?)

En la practica, a la gestién metropolitana le ha caracterizado una ten-
dencia endoscopica, carente de un enfoque de Estado, a pesar de que sus
manifestaciones impactan la vida nacional; este documento ha planteado
transitar de una politica (remedial) de atencion a determinada zona metro-
politana a una estrategia de (desarrollo) gestion del territorio nacional,
basada en la gobernanza, decantando, como posible punto de partida, la
re-visién de su estructura institucional. Por supuesto, es un documento
para el debate.
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