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Presentacion

UNO de los rasgos distintivos de nuestra época es la aparicién y proliferacion
de grandes metrépolis. La sociedad mundial estd gobernada por las decisiones
que se generan en un pequefio grupo de grandes ciudades.

Dentro de este proceso de urbanizacién, el crecimiento rebasa con mayor
frecuencia los limites politicos de la ciudad central, generando ciudades en las
que mis de una autoridad toma decisiones sobre su organizacion y futuro, dan-
do lugar al desafio metropolitano.

Cada uno de los territorios que forman una zona metropolitana tiene una
identidad, una forma de actuar, un gobierno local; pero al mismo tiempo, se
suma para formar un territorio colectivo que supera las fronteras de su iden-
tidad local. Dentro de esta demarcacion, la fuerza propia de cada territorio acta
independientemente con sus consecuentes fricciones, fortalezas o limitacio-
nes, o puede sumarse a la fuerza colectiva para generar una masa critica posi-
tiva con las mejores condiciones posibles de habitabilidad. Este es el desafio
de la gobernabilidad metropolitana.

La Zona Metropolitana del Valle de México es la segunda concentracion
urbana del mundo y su mayor desafio es la gobernabilidad. La complejidad que
representa se refleja en la cantidad de autoridades que toman decisiones sobre
su organizacién. De acuerdo con el Programa de Ordenacién de la Zona Me-
tropolitana del Valle de México, instrumento que analiza la organizacion de este



complejo con una vision de largo plazo, el territorio que
abarca (o abarcard en unos afios) esta gobernado por las
decisiones que se toman en la Jefatura de Gobierno del
Distrito Federal, en los gobiernos de los estados de Méxi-
co e Hidalgo, en las 16 delegaciones del DF, en 58 munici-
pios del Estado de México y en un municipio de Hidalgo.
Este conjunto de autoridades suma, hoy en dia, un total
de 78 gobernantes que deben tomar decisiones sobre el
crecimiento, la organizacién y el desarrollo de alguna pat-
te de la gran ctudad, de la zona metropolitana. A las deci-
siones de los gobernantes se suman las de los legisladores,
los vecinos, los empresarios, y a un sinnimero de actores
que viven y conviven en la metrépoli. No cabe la menor
duda que la coordinacién es indispensable.

La gobernabilidad es responsabilidad social en el senti-
do mas amplio de la palabra. Los ciudadanos, los gobernan-
tes y los legisladores son corresponsables en el desatrollo
de la zona metropolitana que comparten. La gobernabili-
dad es el resultado de la interaccion de redes complejas, de
procesos que se mezclan y que en ocasiones son dificiles
de desenmarafiat. Los instrumentos, las instituciones, las or-
ganizaciones sociales, la investigacion, el desattollo tecno-
loégico y la educacidén, entre otros, son factores que
contribuyen al desarrollo metropolitano o que lo dificultan.

Una de las lineas de trabajo permanente del Progtama
Universitatio de Estudios sobre la Ciudad se refiete, pre-
cisamente, al tema metropolitano. Durante el afio 2002, la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal solicito6 a este
Programa analizar e] tema de la coordinacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México, con el propdsito de
generar opciones de organizacioén e instrumentos.

Sin duda, la responsabilidad de los 6tganos legislativos
en el desarrollo metropolitano es enotme, tienen en su po-

&

testad la posibilidad de producir instrumentos que con-
tribuyan a generar esa masa critica positiva metropolita-
na, mas alla de los vaivenes politicos que acusan con
mantenerse en escena dentro del proceso democratico que
afortunadamente expetimenta nuestro pais.

Pot lo antetior, el PUEC desartolld con especial entu-
siasmo esta encomienda, cuyo proceso de analisis se apo-
y6 en trabajo de investigacién y en aportaciones de
especialistas de dos maneras: con talleres de busqueda so-
bre temas metropolitanos especificos, y con la produccion
de ensayos en torno a la discusién en vigente en diversas
zonas metropolitanas en el ambito internacional, particu-
larmente sobre México. Esta ultima parte del trabajo de-
sarrollado por el Programa, ahora adquiere la forma del
presente libro, gracias a la autorizacién de la 11 Legislatura
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

En primera instancia se incluyen las aportaciones pre-
sentadas ala Asamblea, con las que se propone una estra-
tegia incrementalista y sectotizada para avanzar en la
gobernabilidad metropolitana, y que finalmente, se con-
creta en una propuesta de agenda metropolitana.

Porla relevancia de los ensayos que aportaton elemen-
tos para la definicién de la agenda legislativa y las propues-
tas de politica e instrumentos metropolitanos, dedicamos
este ejemplar a los ensayos de Jordi Botja, Catlos Mora-
les, Esteban Wario, Felipe de Alba y Alfonso Ifracheta. En
conjunto, sus trabajos ofrecen elementos sobte la gobet-
nabilidad de las principales dreas metropolitanas del mun-
do; de Guadalajara, segunda ciudad mexicana por su
tamarnio; y del Valle de México.

Con esto esperamos contribuir a lograr territotios uni-
versales de las zonas metropolitanas mexicanas, que su-
men y beneficien a las identidades locales que las integran.

Manuel Perls Coben
Director del Programa Universitario
de Estudios sobre la Ciudad



Introduccion

¢Es posible dejar gue las cosas se arreglen solas en las gonas
metropolitanas?, sque los temas se resuelvan de la misma
manera que en las cindades aisladas?, ses justo que la vo-
luntad politica prevalezca sobre el bienestar social de los re-
sidentes metropolitanos?

LAS zonas metropolitanas representan un verdadero desafio, son ciudades de
ciudades, lo que sucede en una afecta a la otra, lo que sucede en cada una afecta
a todas; sus residentes, sus legisladores y sus gobernantes tienen que actuar con
responsabilidad y con la conciencia de que sus acciones rebasaran sus propias
demarcaciones.

La urbanizacién mundial ha traido entre sus consecuencias la expansién de
las ciudades, la conurbacion de localidades y la propagaciéon de zonas metro-
politanas, y las éstas demandan un espiritu de trabajo muy distinto al tradicio-
nal. Las formas de adaptacion a esta creciente realidad urbana son muy diversas;
algunos paises y ciudades han sabido desarrollar mecanismos para la toma de
decisiones y logrado aprovechar los factores de aglomeracién a favor, para com-
partir los procesos locales y para competir en los procesos globales.

La urbanizacién mexicana, como la mundial, se ha traducido también en un
mayor numero de ciudades y en la generacion de varias zonas metropolitanas.
Solo en algunas de ellas, las menos, se han desarrollado mecanismos de coor-
dinacté6n; algunos intentos han fallado, otros, retrocedido al mismo tiempo se



han tenido experiencias con signos de éxito. En la mayo-
ria de las zonas metropolitanas todavia prevalece un tipo
de voluntad politica sobre las decisiones, en la cual, son
denominadores comunes: la ausencia de ordenamientos le-
gales, la atomizacién politica, y a veces hasta el capricho.
Es imperativo encontrar mecanismos que petmitan avan-
zar a pesar del ambiente politico.

El desarrollo metropolitano de la principal ciudad de
Meéxico se ha limitado, sus avances a su vez, han sido re-
basados por la dinamica propia. Mientras que la comple-
jidad de la aglomeraci6n progresa, las posibilidades de pro-
mover un desarrollo urbano, econémico y social contintian
dependiendo en gran medida de la voluntad politica. El
desempefio de las comisiones e instancias de coordinacién
metropolitana en la materia ha variado, las cuales han en-
frentando desde diferencias basicas de concepciédn, poli-
ticas e instrumentos, hasta dificultades de coordinacién y
limitaciones de caracter juridico, presupuestal y politico.
Ante esto, sé requiere de nuevas férmulas, del disefio de
instrumentos y mecanismos jutidicos, administrativos, ins-
titucionales y financieros, que permitan adelantar en el de-
sarrollo de esta zona conurbada interestatal independien-
temente de los factores politicos que hasta ahora inciden
en la calidad e intensidad de la relacién metropolitana.

En este contexto, la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal solicité al Programa Universitario de Estudios
sobre la Ciudad la elaboracién del estudio sobre Coordina-
cidn metropolitana en el Valle de México: Alternativas de formas
de organizacin institucional e instrumentos de politica que la posi-
biliten. La finalidad del estudio era proponer formas de
organizacién para la coordinacién entre los distintos 6rde-
nes de gobierno, sus poderes y los sectores sociales que
interactGan en la zona metropolitana; a partir del analisis
delos principales factores que la han limitado, asi como de
otras experiencias nacionales e internacionales en el tema.

Uno de los insumos que contribuyé al anilisis para
fortalecer el avance de los asuntos metropolitanos del Valle
de México fue el conjunto de trabajos solicitados a acadé-
micos y profesionales relacionados con la matetia, cuyos
textos completos se presentan en esta publicacién. Los
trabajos constituyen estudios a profundidad sobre vatios
temas que contribuyen a conocer la situacién vigente so-
bre la coordinacién metropolitana: la gobernabilidad de las
zonas metropolitanas en el contexto mundial, el caso de
la coordinacion metropolitana de Guadalajara, asi como,
el contexto geopolitico, la discusion sobre las responsa-
bilidades del gasto y la coordinacién financiera y fiscal en
la Zona Metropolitana del Valle de México.
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El gobierno y la administracién metropolitana en el
contexto internacional desarrollado por Jord Borja, es la
visién de un asesor internacional que ha participado en el
desarrollo del Area Metropolitana de Barcelona y colabo-
rado también con diversos paises en materia de desarro-
llo urbano, reforma de gobiernos locales, descentralizacion
y participacién ciudadana, y seguridad urbana, entre otros.
Dicho ensayo fue realizado con la colaboracién de Mireia
Belil, Maja Drnda, Miela Fiori y Francesc Musiog

En el texto, el autor identifica con gran claridad los
temas de administracién y gobierno de las areas metropo-
litanas para algunas ciudades europeas y latinoamericanas.
Describe los casos de Buenos Aires, Lima, Quito y San-
tiago en Latinoamérica; y en el caso europeo, dedica pat-
ticular atencién a las dreas metropolitanas de Francia e
Inglaterra, ademas de hacer referencia a diversas ciudades
de la Unién Europea, las compara constantemente con
Canada y Estados Unidos.

Destaca dos niveles de intervencién: por un lado, el
nivel de la aglomeracion que requiere politicas multiples
de planificacién-programacion, gestién y ejecucion, pat-
ticipacion y proximidad; y por el otro, el nivel regional, el
cual resulta mas estratégico en tanto que afecta a los pla-
nes de infraestructura e implica necesariamente a institu-
ciones locales y regionales, y casi siempre estatales.
Establecer un plan estratégico con sus proyectos deriva-
dos, es la recomendacién para ambos niveles.

Sugiere ademas, que en el nivel de aglomeraciéon debe
elaborarse, mediante procesos participativos amplios, un
verdadero proyecto de ciudad; en tanto que, en el nivel
regional es preciso un acuerdo institucional sobre los gran-
des proyectos. Sefiala que la organizacioén de las areas
metropolitanas es una cuestion no resuelta, que son nece-
sarias nuevas formulas y que el actual momento histético
requiere de un nuevo pacto urbano que se exprese, a su
vez, mediante un nuevo urbanismo.

Aunque en su trabajo reconoce que el desarrollo terti-
torial es un proceso que debe integrar los principales te-
mas sectoriales y territoriales, no pretende detallar los
instrumentos para abordar la organizacién metropolitana.

La diversidad politica de los gobiernos locales, las en-
tidades federativas y la federacién es un factor adicional
que contribuye a hacer mas compleja la coordinacién
metropolitana, asi como la definiciéon de lineas de accién
y la toma de decisiones.

Mientras que, Jordi Borja y su equipo se esmeraron en
describir la administracion, el gobierno, los procesos de
participacion y las categorias de analisis; el entonces direc-



tor de Promocion Urbana de la Secretaria de Desarrollo
Urbano del Estado de Jalisco, Esteban Wario Herndndez,
describi6 la experiencia de coordinacién metropolitana de
Guadalajara.

Con el proposito de conocer con mayor detalle otra
expetiencia mexicana diferente de la Zona Metropolitana
del Valle de México, la exposicién de Wario documenta en
forma pormenotizada medio siglo de gestion urbana y me-
tropolitana en la cindad de Guadalajara. Con una posicion
ctitica, plantea que la importancia social, politica y econé-
mica del fendmeno metropolitano —el autor se refiere a las
conurbaciones— no corresponde a su atencion institucio-
nal, menos ain cuando existe un retroceso de los alcan-
ces de la politica federal en la matetia, en comparacién con
los afios 70. En México, justamente se registra este retro-
ceso en el momento en que los avances tecnolégicos y la
internacionalizacién de la economia generan, en todo el
planeta, modelos territoriales inéditos que, a su vez, tam-
bién forjan nuevas expresiones de sus nuevos actores: las
sociedades metropolitanas.

La relevancia de la gestion metropolitana en Guadala-
jara radica en la institucionalizacion de 6rganos de coot-
dinaci6n y concertacion publica y privada, asi como enlas
modalidades de financiamiento de las obtas priotitarias. Su
expresion se encuentra en la constitucion de un Consejo
Metropolitano como instancia de coordinacién guberna-
mental y de regulacion urbanistica y de un Fondo Metro-
politano que se integra con aportaciones de los gobiernos
municipales y estatal para programar las obras, definir los
montos de aportacion, aprobar y administrar los recursos,
asi como ejecutar y supetvisar las obras. .

Entre las principales aportaciones de esta expenencla
de continuidad institucional destacan, por un lado, el lo-
gro de involucrar a la mayor parte de los sectores sociales
en las decisiones urbanas; por otro lado, incentivar la cul-
tura de participacién que permiti6 financiar las obras de
la ciudad con recursos de sus propios actores, ademas
de recuperar para la ciudad una parte importante de las
plusvalias generadas por las obras.

En el caso de la conurbacién intraestatal de Guadala-
jara se concluye que, para el ordenamiento tetritorial, es
mas efectiva la base que ofrece la definicién y operacién
de mecanismos de gestion urbana y de concertacién, que
la fuerza de los marcos juridicos y de los esquemas de
normatividad urbana para buscar y encontrar la viabilidad
de la accién conjunta.

La perspectiva geopolitica metropolitana es desatrolla-
da por Felipe de Alba Murrieta, quien parte de la premisa de

que el fenémeno metropolitano en el valle de México se
encuentra en un escenario de crisis que, a su vez, obliga
hacer planteamienfos “positivos” que se traduzcan en ac-
ciones institucionales, a lo que le denomina escenarios de
reconfignracion institucional.

Para ejemplificar los escenarios, aborda los problemas
que a su juicio caracterizan los mayores conflictos y retos
de coordinacién institucional en la metrépoli: abasteci-
miento de agua, ambiente, transpotte y seguridad piblica.
En su analisis hace énfasis en la diversidad politica de la
representacion de los gobiernos locales, las entidades
federativas y la federacién como un factor que contribuye
a hacer mas complejas las acciones de coordinaciéon me-
tropolitana, la definicion de las lineas prioritarias de accién
y la toma de decisiones.

Asimismo, plantea que el camino a la solucién de los
grandes acuerdos en matetia de coordinacién metropoli-
tana, necesariamente debe atender los “nudos instituciona-

les” y sus “puntos de quiebre”, los cuales se ubican en las

figuras institucionales y juridicas, ademas de la distribucion
presupuestal y en las formas de colaboracion institucional.
En suma, realiza propuestas puntuales sobre los principa-
les temas que requieren céordinaciéon metropolitana.

Cabe sefialar que el mapa politico que describe el maes-
tro de Alba ha sufrido modificaciones derivadas de las
transformaciones politicas del Distrito Federal y del Es-
tado de México. La estructura de los partidos politicos en
el poder de los municipios y las delegaciones ha cambia-
do. Sin embargo, la realidad de fondo que plantea en su
ensayo continiia vigente, aunque con matices.

El polémico tema de la asignacion de los recursos pu-
blicos en la Zona Metropolitana del Valle de México fue
tratado por .4ffonso X. Iracheta Cenecorta, quien plantea, des-
de la perspectiva del Estado de México, que la dificultad de
las relaciones metropolitanas estriba, en buena medida, en
tres situaciones: Por una parte, la limitada concepcién me-

 tropolitana que prevalece en los gobiernos locales tanto
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del Estado de México como del Disttito Pederal; por otra,
la diversidad de la filiacion politica de los gobiernos mu-
nicipales, delegacionales, de las entidades federativas y de
la federacion, y por tltimo, a que esta dificultad, conttibu-
ye a la carencia de un estatuto constitucional que obligue
a la concurrencia de los tres 6rdenes de gobierno. Las
inapropiadas condiciones anteriores se agudizan ain mas,
si se considera que, en los tltimos afios, la federacién ha
restado importancia a la planeacion territorial.

Su planteamiento central es la inequidad de las cargas
y de los beneficios dentro del tertitotio metropolitano y



de su poblacién. Para demostrar lo anterior, Iracheta ubica
los principales problemas metropolitanos y explica las
condiciones de desigualdad en el abastecimiento de agua,
la demografia, la expansién fisica, la distribucién de los
recursos publicos, el transporte y el medio ambiente.

Concluye que es necesatio asumir la condicién metro-
politana en los tres 6rdenes de gobierno como condicién
indispensable para avanzar en la solucién de los proble-
mas y que la federacion debe participar con recursos para
enfrentar los desequilibrios provocados por el comporta-
miento diferencial que genera el establecimiento de las
actividades econémicas y de la poblacién. Sus propuestas
puntuales son de orden politico y de colaboracién institu-
cional y también se refieren al abastecimiento de agua. Este
Gltimo tema se ha agudizado cada vez mas. La algidez de
la relacion entre el Estado de México y el Distrito Federal
en el tema metropo].itano amenaza con avanzat.

La coordinacién financiera y fiscal metropolitana, son
asuntos que poco avance han tenido en la Zona Metro-
politana del Valle de México. Este tema fue desattollado
por Carlos Morales Schechinger con la colaboracion de Sara
Garcia Jiméneg.

Morales y Garcia destacan que el analisis, desde el punto
de vista fiscal y financiero, que una zona metropolitana
significa tiene que ver necesariamente, con la multiplicidad
dejurisdicciones. La tendencia a la especializacién de cada
una, la creciente polarizacién socioeconémica y espacial y
sus disparidades fiscales, reflejan inequidades horizonta-
les en las metrépolis.

Apuntan que los problemas de inequidad vertical son
producto de la alta sensibilidad de las zonas metropolitanas
a los cambios econémicos globales, la descentralizacién
disfuncionaly los impactos de esquemas de transferencia de
recursos del nivel central hacia los niveles regional y local.
Incluye un interesante anexo, en el cual describen diversas
respuestas del manejo fiscal y financiero en 40 metrépolis.

Los contenidos de los trabajos descritos son innova-
dores y de calidad, que se publican en un marco de pleno
respeto al trabajo y a la postura de cada uno de los auto-
res. En éstos, se identifica como uno de los principales
desafios el como introducir el tema metropolitano en la
agenda institucional y legislativa, y se reconoce que el tema
metropolitano no se puede desligar de las grandes decisio-
nes de la vida nacional, de la politica federal.

Destaca el hecho de que, para el caso de la Zona Metro-
politana del Valle de México, los investigadores manejan
distintas dimensiones tettitoriales; no existe una delimitacion
que sea reconocida por los que la estudian y trabajan como
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zona metropolitana. Por un lado esti la delimitacion que se
presenta en el Programa de Ordenacién de la Zona Metro-
politana del Valle de México, documento firmado por los
titulares de los gobiernos del Estado de México y del Dis-
trito Federal. Esta delimitacion fue tomada en cuenta en el
trabajo de Felipe de Alba; en el de Iracheta, la delimitacién
incluye un nimero distinto de municipios del Estado de
Meéxico, y por su parte, Morales y Garcia consideran exclu-
sivamente la zona urbana del Valle de México. Sin embargo,
en los planteamientos de Botja, se sefiala que no es necesa-
ria una delimitacién Unica, ya que existen diferentes escalas
de analisis que pueden ser atendidas por distintas modali-
dades de trabajo, sean las asociaciones, los consejos metro-
politanos o los consejos regionales, entre otros.

Existe un consenso sobre los temas que requieren de
coordinaciéon metropolitana y sobre algunos principios
de negociacion y trabajo conjunto, tales como el agua, la
seguridad, la vialidad, el transporte, los cuales son consi-
derados por casi todos los autores. Las asociaciones para
asuntos metropolitanos, la participacién de la federacion
y el fondo metropolitano son denominadores comunes
entre las propuestas de los expertos. Es indispensable
definir con claridad el papel que debe adoptar cada uno
de los organos de gobierno en la materia.

Se present6é de manera generalizada, sobre la Zona
Metropolitana del Valle de México, la opinién de que el
avance en la coordinaciéon metropolitana es muy limitado y
hasta deficiente. Se encontraron algunos hilos conductores
y propuestas reiteradas de determinados mecanismos ne-
cesarios para la conduccién del desarrollo metropolitano.

Respecto a la revision y el fortalecimiento del marco
juridico, tema que se presenta constantemente, y que al-
gunas de las propuestas se dieron de manera reiterada. Para
este fortalecimiento hay asuntos que probablemente re-
quieren de poco esfuerzo, mientras que ottos, pot ser
motivos de consenso, requieren de trabajo muy intenso,
pero permanente y sistematico para lograr frutos.

Vale la pena comentar que las demandas y sugerencias,
en el tema del fortalecimiento del marco juridico, no sola-
mente se refieren a la Constitucién Politica y a las leyes de
asentamientos humanos o desarrollo urbano, federal y es-
tatal. Algunas de las propuestas tienen que ver con dispo-
siciones que aseguren en servicio civil de carrera y la con-
tinuidad de las acciones en los periodos gubernamentales.

Adicionalmente, se sugirieron diferentes modalidades
de presupuestos metropolitanos, férmulas para la admu-
nistracién, esquemas de asociacion, y organizaciones para
diferentes ambitos tetritoriales, entre otros.



El tema metropolitano no se puede desligar de las gran-
des decisiones de la vida nacional, de la politica federal, el
reto central es introducirlo en la agenda institucional y le-
gislativa. La delimitacion de los territorios metropolitanos,
la regi6n metropolitana, la Zona Metropolitana del Valle
de México, los posibles espacios de asociacién entre uni-
dades politico administrativas y los sectores clave, son al-
gunos de los factores centrales.

La Zona Metropolitana del Valle de México es un fe-
némeno dinamico para el que las formulas tinicas no exis-
ten, aunque se detecta consenso sobre los temas que
requieren de coordinacién metropolitana y sobre algunos
principios de negociacién y trabajo conjunto.

En sintesis, las aristas del fenémeno metropolitano
semejan un calidoscopio cuyos componentes varian de-
pendiendo del angulo en el que se miran. Los brillos y las
formas semejan los matices de la relacion. De aqui que no
sea posible tener un pensamiento lineal cuando se trata de
explicar este fendmeno.
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Con los casos y argumentos presentados en esta pu-
blicacion es evidente que no es posible dejar que las co-
sas se arreglen solas en las zonas metropolitanas, que
cuando varias cindades forman una ciudad no es suficiente
cumplir con los requerimientos internos, sino con los que
exige un ambiente de vecindad compartida, que para lo-
grar territorios viables, justos y eficientes, es indispensa-
ble crear y operar mecanismos adecuados a una realidad
compleja.

Las experiencias descritas muestran que hay practicas
positivas, que las modalidades de coordinacién metropo-
litana son creativas y se adaptan a realidades distintas. Los
trabajos sobre la Zona Metropolitana del Valle de México
representan una llamada de atencién. Algunos de los te-
mas en esta metrépoli alcanzan niveles criticos que mere-
cen atencién particular. La viabilidad de las zonas
metropolitanas demanda madurez y sobre todo intencién.
El contenido de los ensayos contribuye a revisar y razo-
nar sobre estas experiencias.

Ligia Gongdlez Garcia de Alba
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Antecedentes de la Organizacion Metropolitana

LA concurrencia de voluntades y acciones en un contexto metropolitano es
compleja. Como en otras grandes ciudades del mundo, la principal metrépoli
mexicana se caractetiza por extender su territorio sobre dos jurisdicciones
politicas y administrativas de orden estatal y, en una de ellas, se asienta la capital
federal. De esa manera, la competencia de las autoridades mexicanas alcanza
sus tres 6rdenes de gobierno: municipal, estatal y federal. Histéricamente la
coordinacion metropolitana era resuelta bajo un esquema federal con predo-
minio presidencialista, que tomaba la decisiéon dltima sobre los proyectos e
inversiones, compensando las pérdidas de los diferentes actores.
Actualmente, este modelo ha dado signos de agotamiento. Comienza a en-
trar en crisis con algunos grandes proyectos como: el aeropuerto y el segundo
piso del Anillo Periférico y el Viaducto: los cuales han sido cuestionados e inclu-
so rechazados por algunos sectores de la sociedad civil. En este sentido, se ad-
vierte que los podetes publicos van a la zaga cumpliendo un papel meramente
reactivo ante la multiplicacién de movimientos sociales, cuya organizaciéon hoy
no depende de estructuras verticales. El relajamiento de los instrumentos de le-
gitimidad vertical resultan insuficientes, razon por la cual la planificacién territo-

* Bl presente documento es el Resumen Ejecutivo del estudio realizado para la 11 Asamblea
Legislativa del DF, Coordinacién Metropolitana en el Valle de México: Alternativas de formas
de organizacion e instrumentos de politica que la posibiliten.
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rial no puede hacerse Ginicamente en funcién de los intere-
ses de los grandes centros decisorios.

En tal sentido, es necesario revisar las estructuras politi-
co institucionales vigentes para atender los asuntos me-
tropolitanos, que se expresan tanto en las comisiones metro-
politanas de los 6rganos legislativos, como en las comisiones
de coordinacién metropolitana con participacion en los sec-
tores de los poderes ejecutivos federal y estatales.

Organos Legislativos

Tal como lo especifica la Ley Organica del Distrito Federal,
la ALDF debera contar con las comisiones que sean necesa-
rias para el mejor cumplimiento de sus atribuciones. Las co-
misiones se integran de forma que reflejen la conformacion
plural de la Asamblea y permitan la participacion de los di-
ferentes partidos en el estudio y resolucién de las iniciativas,
asi como de los asuntos que se remitan a las mismas.

Con el propésito de facilitar el ejercicio de las atribu-
ciones de la I Asamblea de Representantes del Distrito
Federal (1988-1991), se acordé la creacién de 12 Comi-
siones de estudio y dictamen y de cuatro organos de apo-
yo denominados comités. No existia, en aquel entonces,
una Comision relativa al desarrollo metropolitano.

La1 Asamblea de Representantes del Distrito Federal
(1991-1994), se ampli6 a 16 Comisiones de estudio y dic-
tamen y conservé los cuatro comités de apoyo a las acti-
vidades de la Asamblea y de sus comisiones. Entre ottas,
se cre6 la Comisién de Desarrollo Metropolitano que pet-
maneci6 en el periodo de 1994-1997 de la ARDF y se man-
tuvo también en las legislaturas primera (1997-2000) y
segunda (2000-2003) de la ya Asamblea Legislativa.

Actualmente, ambos poderes legislativos locales cuen-
tan con comisiones de trabajo sobre la materia. Sin em-
bargo, por lo que respecta a la coordinacién metropolitana,
los érganos legislativos del Estado de México y del Dis-
trito Federal tienen concepciones distintas, atribuciones y
prioridades diferentes.

Comisiones Metropolitanas

El 6rgano de concutrencia gubernamental que atiende los
asuntos relativos a la metrépoli del Valle de México es la
Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana, la cual
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esta integrada por las siguientes comisiones: Ambiental Me-
tropolitana (CAM), 1992; de Agua y Drenaje (CADAM), 1994;
de Transporte y Vialidad (COMETRAVI), 1994; Seguridad Pu-
blica y Procuracibén de Justicia (CMSPyPJ), 1994; de Asenta-
mientos Humanos (COMETAH), 1995; Desechos Sélidos
(COMDES),1998; Comisién Metropolitana de Proteccién
Civil (COMEPROC), 2000; y, de Salud Publica (COsP), 2001.

En diciembre del afio 2000 se aprobd el punto de
acuerdo sobre una Comision Especial que convocaria a
un encuentro interparlamentario para abordar la proble-
matica metropolitana. En dicho encuentro, celebrado en
abril del 2001, los diputados del Congreso del Estado de
Meéxico y del Distrito Federal, asumieron publicamente el
compromiso de crear la Secretaria de Asuntos Metropo-
litanos en cada una de las dos entidades federativas. A la
fecha los gobiernos capitalino y mexiquense crearon, den-
tro de sus estructuras de gobierno, la Coordinacién Ge-
neral de Programas Metropolitanos y la Secretaria de
Desarrollo Metropolitano, respectivamente.

En las comisiones participan dependencias de los go-
biernos del Estado de México y del DF, asi como del
gobierno federal, como se ilustra a continuacion:

Por el Estado de México: las secretarias de Comuni-
caciones y Transportes, Desarrollo Metropolitano,
Desarrollo Urbano y Obras Publicas, Ecologia, Se-
guridad Publica y la Procuraduria General de Justicia
del Estado de México.

Por el Distrito Federal: la Coordinaciéon General de
Programas Metropolitanos y las secretarias de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda, Medio Ambiente, Transporte
y Vialidad y de Seguridad Publica.

Por el Gobierno Federal: el Centro Nacional para la
Prevencion de Desastres, la Comisiéon Nacional del
Agua, la Procuraduria General de Justicia y las secreta-
rias de Comunicaciones y Transportes, de Desarrollo
Social, y del Medio Ambiente y Recursos Naturales.

El Contexto de la Coordinacion
Metropolitana: Fortalezas y Limitaciones

Las razones por las que no se ha avanzado en materia de
coordinacion metropolitana deben entenderse en varias
dimensiones, entre las que se encuentran: reclamos histo-
ricos de una entidad a otra y de los sectores centrales de



las entidades hacia los sectores locales; relaciones asimétricas
entre entidades; temor de pérdida de soberania politica y
de control administrativo y; el temor a un arreglo desfa-
vorable o inequitativo. De ahi, que un pronunciamiento
muy claro, sea la necesidad de asumir en los diferentes
ambitos del gobierno, el caricter metropolitano del terri-
torio del Valle de México, asi como la necesidad de la in-
tervencion del gobierno federal.

No obstante, en primera instancia es preciso recono-
cer las fortalezas y debilidades que actualmente presenta
la coordinacién metropolitana en la ZMVM.

Fortalezas

* Hasta el momento la zona metropolitana, como se apun-
to, cuenta con instancias de coordinacién metropolita-
na que permiten el encuentro formal de los gobiernos
centrales para la resolucién de problemas conjuntos. En
los ultimos 10 afios se han gestado diversos planes y
programas para planificar la zona metropolitana e in-
cluso se han implantado algunas acciones concretas en
materia ambiental, de transporte e hidraulica.

* Se han establecido programas metropolitanos muy
mmportantes como somn:

- Programa de Ordenacién de la Zona Metropolita-
na del Valle de México.

- Programa para Mejorar la Calidad del Aire de la
ZMVM.

- Programa Metropolitano de Recursos Naturales.

- Programa Metropolitano de Vialidad y Transporte.

- Programa de Placa Metropolitana para el Trans-
porte.

- Estrategia Integral de Transporte y Calidad del Aire.

* Los resultados de dichos programas son, por ejemplo:
el abatimiento de los niveles de ozono y mejoramiento
en general de la calidad del aire; construccién de obras
hidraulicas como los acueductos Lerma y Cutzamala,
el Acuaférico, el sistema de drenaje profundo; obras
de vialidad y transporte como el periférico y lineas Ay
B del Metro. Destaca ademas la creacién del Fideico-
miso Ambiental del Valle de México, cuyas aportacio-
nes provienen del sobre precio de las gasolinas.

* En términos territoriales y como respuesta a los pro-
blemas asociados a la expansién metropolitana, se ins-
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tal6, en junio de 1995, la Comisién Metropolitana de
Asentamientos Humanos (COMETAH), misma que dio
origen en 1998 al Programa de Ordenacién de la Zona
Metropolitana del Valle de México (POZMVM), que cons-
tituye una respuesta inicial a este requetimiento y esta-
blece los lineamientos basicos para la accién puablica y
privada en el ambito territorial del Valle de México. Se
trata de un instrumento de caracter intermedio, que debe
ser revisado y actualizado, sin embargo, existen recomen-
daciones para que su caracter de instrumento propositivo
de directrices territoriales trascienda con caricter de ley.

* La nueva situacion politica abre oportunidades para
enfrentar con mayor eficacia los problemas de la zMvM.
En este tenor, la cooperacién y administracién conjunta
de la metropoli tiene que avanzar en distintos planos.
Por un lado, acuerdos sectoriales en aquellos rubros que
planteen temas de futuro (nuevas infraestructuras) y, por
otro, dejar a los niveles locales un margen de autonomia
para que definan sus propias agendas y politicas de in-
tervencion. Es necesario acumular experiencias exitosas
y también integrar un bloque de confianza en el esquema
metropolitano, es decir, un bloque de autoridades, técni-
cos, ciudadanos, empresas y centros de investigacion que
tengan una vocacion y un interés metropolitano.

Debilidades

* Laausencia de consenso institucional sobre una delimi-
tacion territorial Unica dificulta la posibilidad de concu-
rrencia y de accion. Una delimitacién generalmente
aceptada la propone el POZMVM; no obstante, en la prac-
tica y para la definicién de sus politicas de gobierno, el
Estado de México contempla un menor nimero de
municipios. Otras delimitaciones de uso generalizado son
las que proponen el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica y el Consejo Nacional de Po-
blacién. Para avanzar en este segmento, tendra que
definirse, con el concurso de todos los agentes, la dimen-
si6n territorial en su escala regional y metropolitana.

* Dentro de los mecanismos e instrumentos de coordi-
nacién metropolitana prevalecen las visiones diferen-
tes de cada uno de los gobiernos para satisfacer los
requerimientos de la “parte” de la ciudad que gobier-
na. Esto también ha llevado a que los instrumentos
vigentes suelen no ser respetados por los propios go-
biernos que lo aprueban.
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* Los municipios, como las delegaciones del GDF, enfren-
tan restricciones para definir planes y programas mas alla
de sus jurisdicciones politicos administrativas, quedan-
do subordinadas a las decisiones que adoptan los 6rga-
nos supetiores de gobierno (gobiernos estatal y federal).
El cotrecto desarrollo del trabajo metropolitano al in-
terior de las comisiones, se ve debilitado por las dife-
rencias y desequilibrios en el marco juridico entre
ambas entidades. Aun no hay un marco juridico y de
planeacién metropolitana de caracter obligatorio; ade-
mas de que ningn acuerdo de las comisiones actuales
posee atribuciones ejecutivas, ni vinculatorias.

No existe una voluntad politica clara y consensuada
para desarrollar los contenidos de los planes, por lo
que, en la mayotia de los casos, terminan sin ejecutarse
en tiempo y en forma. Este aspecto se agudiza por la
ausencia de la federacion en el cumplimiento de accio-
nes, metas y programas.

La problematica de la zona metropolitana avanza sin
una planificacién y gestién conjunta de los servicios
basicos y de mitigacion de la desigualdad social y te-
rritorial. No se ha logrado una estrategia exitosa de de-
sarrollo sustentable que vincule el desarrollo urbano con
el ambiental. El crecimiento urbano y la construccién
de vivienda son explosivos y no planificados. En la zona
metropolitana se presentan procesos de urbanizacion,
de abandono de la zona central y expansion periférica
que le cuestan a la sociedad, al pais y a las autoridades
locales. Existen indices de inseguridad importantes y
no hay una estrategia clara para su mitigaciéon. No hay
esquemas confiables para el desarrollo de los grandes
proyectos metropolitanos.

La ZMVM es un claro ejemplo de una region integrada
funcionalmente, pero diferenciada y especializada terri-
torial, social y econémicamente. En consecuencia, tanto
las necesidades de servicios urbanos de cada jurisdiccion,
como las bases fiscales generadoras de recursos tam-
bién se han especializando, y son mas notables las dife-
rencias entre jurisdicciones ricas y pobres. El resultado
es que las bases fiscales mas altas, tanto de los impues-
tos que gravan patrimonios, como las que gravan los
flujos, se concentran de manera muy diferente en cada
una de las delegaciones y municipios de la metropolis.

La zMVM padece un déficit de gobernabilidad. Esto no
quiere decir que la metrépoli, de poco mas de 18 millo-
nes de habitantes, sea un caos; funciona y opera todos
los dias, pero no lo hace coordinadamente y con una vi-
sion integral. Esto tiene implicaciones en la productivi-
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dad, la calidad de vida y en el propio futuro de la ciu-
dad. Se carece de un arreglo entre los actores institucio-
nales, economicos, sociales y politicos que permita planear
y coordinar acciones, asi como solucionar conflictos.
Predomina la ausencia de un liderazgo politico que
conduzca hacia un nuevo proyecto de desarrollo me-
tropolitano; la atencién institucional y el actual esque-
ma de trabajo metropolitano, se ha limitado a la con-
vencién de trabajo de bajo petfil politico desvinculado
y sin impacto territorial.

Problemas de Atencion Prioritaria

La ZMVM es un fenémeno dinamico, no existen formulas
unicas de convergencia que deban de aplicarse frente a
cada uno de los procesos de la mettépoli. Se puede decir
que existen ciertos temas que la dindmica metropolitana
exige una atencién inmediata, tales como el abastecimien-
to de agua, la seguridad publica, el transporte, la vivienda,
el equipamiento, los grandes proyectos, la demografia, el
medio ambiente y la distribucién de los recursos federa-
les. En este sentido y para la atencién de estos problemas,
es necesario edificar una nueva institucionalidad que res-
ponda eficazmente a los imperativos que actualmente de-
manda el Valle de México.

a) La problematica de la prestacion de los servicios tien-
de a agudizarse, porque hay un marco legal amplio que
diluye y divide las responsabilidades y porque existe un
desconocimiento en los tomadores de decisiones, de
las instituciones responsables, de atender los temas me-
tropolitanos de manera conjunta. Para ningin tipo de
servicio se cuenta con esquemas financieros y fiscales
que den certidumbre a la correcta atencién del déficit
metropolitano.

b) El tema del agua es uno de los servicios mas criticos y

su gestion es un aspecto fundamental en el desarrollo

sustentable de la ciudad. La zona metropolitana consu-
me alrededor de 65 metros cubicos por segundo y los
sistemas de traslado de agua a larga distancia proveen
un porcentaje minimo, ya que el principal abastecedor
es el manto acuifero del propio valle, via la extraccion
por pozo y con la repercusiéon del hundimiento de la
propia ciudad. Del total del liquido, el 36% se pierde
en la red primaria y secundaria, los costos son
subsidiados; y los sistemas de desalojo de las aguas
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residuales a la patte norte, involucran fuertes proble-
mas ambientales, afectando principalmente al estado
de Hidalgo. Por estas razones, el tema del agua y dre-
naje es un aspecto que demanda de manera urgente,
una solucién coordinada.

El problema de los desechos solidos abarca tres dimen-
siones, a saber: la recoleccién, el confinamiento y la
disposicion final de los desechos. Actualmente se ge-
neran 12 mil toneladas de basura en el Distrito Federal
que se depositan en el Bordo Poniente, en el Estado
de México. Los resultados en esta materia han sido in-
suficientes. Al respecto, se tendra que reforzar el papel
de la Comision Metropolitana de Desechos Sélidos,
la cual no ha podido consolidar un esquema de trabajo
en donde se propongan soluciones integrales al pro-
blema de la basura.

La vialidad y el transporte metropolitanos, adolecen
de actualizacion técnica de las unidades moviles, de es-
quemas de financiamiento adecuados para la reconver-
si6n, presencia de bajos niveles de capacidad, saturacién
de corredores urbanos y ausencia de una planificaciéon
integral. Tampoco se tiene una visién compartida en-
tre ambas entidades, no existe obligatoriedad para apli-
car compromisos acordados y faltan leyes que aseguren
coherencia en las acciones metropolitanas. Esto ha lle-
vado a que, en los hechos, se requiera de una coordi-
nacion seria para darle continuidad al Plan Integral de
Transporte existente.

Un tema reiterado es la falta de continuidad de las ac-
ciones de los 6rganos ejecutivos. La ausencia de meca-
nismos que aseguren el logro de las acciones progra-
madas, el camplimiento de los compromisos tomados
por las administraciones previas, en gran medida tiene
que Ver con la excesiva rotacién de los equipos de tra-
bajo. El setvicio civil de carrera es uno de los meca-
nismos que permitirian, a las nuevas administraciones,
dar continuidad a los diversos programas y acciones
que se ejecutan en el area metropolitana. Ninguna en-
tidad federativa se ha propuesto consolidar el servicio
civil de carrera, a pesar de existir previsiones de ley. La
ZMVM avanzatia con pasos mas seguros en este ambito
con la aplicaciéon de un marco legislativo que dé certi-
dumbre y continuidad a los equipos de trabajo.
Avanzar en la reduccion de la heterogeneidad institu-
cional detivada del entorno politico-electoral que la
zona ha experimentado en los ultimos afios. La nueva
cotrelacion de fuerzas indica que se ha dado paso, de
un esquema unigobernado, a uno plurigobernado; sien-
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do una de sus peculiaridades que los 6rganos de go-
bernacién y de representacién politica presentan una
composicion altamente pluralista, cuya pauta predomi-
nante es de gobiernos divididos sin mayoria estable.

Propuesta para la Formulacion
de una Agenda Metropolitana de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal

El crecimiento urbano de la ZMVM plantea desafios im-
portantes, ya que se multiplican los problemas y aumen-
tan las demandas de bienestar social de los residentes y
usuarios del territorio metropolitano. Las agendas publi-
cas tienden a la fragmentacion por la deficiente coopera-
cién institucional. Sin embargo, es necesario que se
expresen claramente todas las demandas ciudadanas para
adecuarse a ellas, pero su regulacion requiere de mecanis-
mos de participacién multiples, tanto en el procesos de
elaboracion y deliberacién como en los de ejecucién y
gestion. No hay que soslayar que la participaciéon demo-
cratica y plural es hoy un requisito indispensable de la
democracia local y, la gestion participativa es una necesi-
dad funcional para la metrépoli del presente siglo.

Al respecto, los contenidos de una agenda de alcance
metropolitano, deberan discurrir por diversos ambitos que
coadyuven a mejorar el desempefio de las instituciones.
Para tal efecto, tendra que incidirse en tres areas, a saber:
revisién y adecuacion de las estructuras juridicas; evalua-
cién de los instrumentos de planeacion y gestion, y el de
la gobernabilidad, la participacién de los agentes y la pro-
mocién de una cultura metropolitana.

Reformas a la Estructura Juridica

Se observa una metrépoli tendiente a la fragmentacién
politico-administrativa que dificulta la articulacién de con-
sensos. Ello presupone probabilidades minimas para lo-
grar acuerdos con altos costos de transaccion para los
tomadores de decision. Es decir, su complejidad no sélo
radica en el nimero y reparticién de escafios en los 6rga-
nos de representacion popular y la conformacién de go-
biernos de origen partidista diverso, sino del traslape de
horizontes politico administrativos con los que operan los
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distintos agentes y agencias gubernamentales, la distribu-
cion heterogénea de competencias y facultades, y de las
multiples combinaciones y atreglos que potencialmente se
pueden alcanzar a la luz de esta abigarrada correlacién de
fuerzas. Por estas razones se debera:

Impulsar un foro plural a fin de acordar un ambito
territorial metropolitano que dé certeza a sus partici-
pantes. Como ya se ha especificado, el esquema actual
de gestion metropolitana se basa en comisiones con
ambitos de trabajo distintos unos de otros. Ademis,
los contenidos estratégicos de los programas metro-
politanos vigentes incluyen acciones en los estados cit-
cunvecinos a la zona metropolitana, pero no se cuenta
con un marco para la regién que cubra las funciones
de la regién centro o megalopolitana.

* Revisar de manera integral el marco juridico vigente de
coordinacion metropolitana, con el proposito de re-
definir atribuciones de los gobiernos federal, estatales y
municipales en la atencion de sus territorios. Hasta aho-
ra, solamente participan de los trabajos de coordina-
cién los gobiernos federal y los del Estado de México
y del Distrito Federal. Asimismo, debetra considerarse
la posible incorporacién, con voz y voto, del estado de
Hidalgo en las comisiones metropolitanas.

* Proponer al Congreso de la Unién modificaciones de
ley en todos los niveles, a fin de reformar la Constitu-
ci6n con una visidn integral en materia metropolitana.
Dicha reforma constitucional debera orientarse a la re-
visién de los articulos: 27, 115, 116 fraccién vy 122
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos; y a promover reformas a las leyes de Planea-
cién, Administracién, Equilibrio Ecolégico, Bienes
Nacionales, Coordinacién Fiscal, Monumentos y la Ley
Agraria con el propésito de incorporat previsiones de
caracter metropolitano, asi como congruencia entre
éstas en la materia.

* Evaluar el esquema de trabajo de las comisiones vigen-
tes. Esto a través de la identificacion de las fortalezas y
debilidades del marco juridico correspondiente. Ello
presupone otorgar a las comisiones mayores atribucio-
nes y capacidad ejecutiva para dar seguimiento a los com-
promisos establecidos entre los agentes involucrados.

* Avanzar en la homologacion de la estructura de go-

biernos locales. En este rubro, el destino de la Refor-

ma politica del DF es de trascendencia para el futuro
de la metrépoli, pues habran de establecerse nuevas fa-
cultades y atribuciones para las delegaciones politicas,
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pues éstas ain conservan el esfafus de érganos descon-
centrados dependientes de la administracion central del
Gobierno del Distrito Federal.

Revision y Adecuacion de los
Esquemas de Planeacion y Gestion

La metropoli del siglo XXI, requiere adoptar un sistema
de planeacién y ordenacién metropolitana, que tenga
como punto de partida un proyecto de ciudad, una vi-
si6n de futuro, acordado entre los tres Ambitos de gobier-
no y que se convierta en la base obligatoria sobre la cual
se desarrollen los planes y programas especiales y secto-
riales, estatales y municipales que afecten a la metrépoli.
En tal sentido se propone:

Cabildear reformas ante el Congreso de la Unién con
una visién metropolitana, uniendo fuerzas de las enti-
dades y congresos que compatten zonas metropolita-
nas, para promover la reduccién del efecto adverso de
la férmula de participaciones, la cual castiga a las zonas
pobres de las entidades con areas metropolitanas.

* Establecer un fondo de aportaciones al desarrollo
metropolitano dentro del Ramo 33, condicionado a
la coordinacién interjurisdiccional.

* Introducir impuestos especiales a la actividad terciaria
superior de las metrépolis etiquetados al gasto de las
mismas.

* Permitir una sobretasa al Impuesto sobre la Renta (ISR)

de personas fisicas, impuesto por los gobiernos loca-

les y etiquetado para servicios metropolitanos.

Introducir contribuciones federales basada en alguna

medicién de densidad de la actividad federal en la me-

tropoli.

* Establecer la recuperacién irrenunciable de inversio-
nes de alcance metropolitano de los propietarios be-
neficiatios, recuperando tanto inversién como plusvalia
generada.

* Legislar, conjuntamente con el Estado de México, para
crear un Instituto Catastral Metropolitano de caracter
técnico, no hacendario.

* Abrir un capitulo contable para gasto en inversion y

administracion metropolitana para el Gobierno del DF

(y cabildear el equivalente para el Estado de México y

la Federacién) y aprobar anualmente recursos intrans-

feribles en el presupuesto de egresos correspondiente.



Dichos recursos podrian canalizarse a un fondo me-
tropolitano o ejercerse por las entidades participantes.

* Creacién de un fondo metropolitano especifico para la
ZMVM que concentre recursos federales (participaciones
y aportaciones metropolitanas) y locales (impuestos,
aportaciones, derechos y demas con base metropolita-
na) que se canalicen a inversiones en infraestructuray a
equilibrar disparidades financieras entre municipios y
delegaciones.

» Fomentar la profesionalizacién de los tomadores de
decisién, impulsando el servicio civil de carrera.

* Implantar un sistema de informacién, seguimiento y
evaluacién para la zona metropolitana, el cual contri-
buir4 a dar congruencia entre los instrumentos y las po-
liticas, contar con una cartera de proyectos y priorida-
des, apoyar la toma de decisiones, y, sobre todo, a dar
seguimiento a los planes y proyectos de largo plazo.

* Reforzarlos programas y acciones vigentes que deman-
dan atencién conjunta, visién compartida y compro-
metida. Debera ponerse especial énfasis en el abasteci-
miento de agua, la seguridad publica, el funcionamiento
y la planeacién de largo plazo del transporte, la pro-
mocion de vivienda, la prevision y construccidon de equi-
pamiento, la identificacidn y ejecucidn de grandes pro-
yectos que favorezcan el desarrollo metropolitano y la
conservacién y el uso racional del medio ambiente.

* Ensayar nuevas formas de gestidén y financiamiento
tradicionalmente consideradas propias del sector pri-
vado y, en especial, la participacién del capital privado
por medio de la constitucién de sociedades mixtas. El
nivel de aglomeracion requiere planificacién y gestion,
base fiscal comun y politicas redistributivas, organiza-
cién politica representativa de eleccién directa o indi-
recta y con presencia de todos los municipios.

Construir una Gobernabilidad Metropolitana

Una ciudad compuesta por tres entidades federativas, 16
delegaciones y 58 municipios (de acuerdo con el instru-
mento de planeacion vigente, el POZMVM), en la que existe
una pluralidad de partidos politicos que encabezan los dis-
tintos niveles de gobierno y un marco legal de bajo perfil
enlavinculacién de trabajos coordinados, hacen que la go-
bernabilidad y la participacién de los agentes sociales sea
un tema bisico en su desarrollo actual y futuro. En este
tenor debera:
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Agenda de Trabajo Legislativa Metropolitana

» Formular una Agenda Metropolitana. Hoy dia los ac-

tores que tienen que participar dentro del tema metro-
politano son mas variados y numerosos. Conocer sus
preferencias constituye un imperativo insoslayable para
la viabilidad de la ZzZMvM. Por estas razones, la construc-
cién de una agenda tiene que fundamentarse en dos
niveles: 1) el estratégico, el de la concertacién de acto-
res publicos, privados y sociales para la realizacién de
grandes proyectos y; 2) el nivel metropolitano, el de la
cooperacién institucional. Es importante que, mediante
procesos participativos, se elabore un verdadero pro-
yecto de ciudad acorde a los imperativos de globali-
zacibén y competitividad de las ciudades y las regiones.
Inscribir dentro de la agenda legislativa del poder eje-
cutivo, los partidos politicos y la sociedad civil el tema
de la cooperacién y coordinacién metropolitana. Se
debera garantizar la participacion permanente de los
distintos sectores de la federacién, de los gobiernos lo-
cales y municipales en la atencién y solucién de los pro-
blemas de coordinacién metropolitana, ello a través de
la bisqueda constante de consensos con la participa-
cion de los legisladores.

Recuperar una institucién regional que trabaje en los
problemas de conurbacién con unaautoridad real para
la solucién de los problemas; y acordar un plan de de-
sarrollo estratégico, a partir de la elaboracién y ejecu-
ci6n de planes sectoriales e integrales con una visién a
corto mediano y largo plazos.

Elaborar una evaluacién completa sobre la implanta-
ci6n de esquemas institucionales alternativos para la
gestion del territorio. Al respecto, deberd explorarse
la viabilidad de creacién de un Consejo Metropolita-
no de eleccién popular, ante el cual puedan acudir al
sector privado y social, al que respondan todas las co-
misiones existentes y que promueva proyectos de in-
terés metropolitano a través de la asignacién de recursos
por parte del gobierno federal.

Fomentar una cultura metropolitana. Debera partirse
delinterés del gobietno y de la difusidn que se realice, a
partir de una nueva definicién del fenémeno de ciu-
dad, que supere la vision sectorial, local y reconozca su
complejidad con trabajo sistematico, permanente y si-
multaneo. Se deben crear espacios de participacién
amplia, que posibiliten la integracién de los diversos
actores que influyen en la toma de decisiones, con base
en el reconocimiento de la participacién de nuevos ac-
tores metropolitanos como inversionistas privados: in-
dustriales, comerciantes, organizaciones sociales, etcétera.



Ambito de

Temas Estratégicos

Intervencion
1. Pacto para la definicién de una nueva territorialidad
metropolitana
2. Homologacién de los marcos juridicos que regulan
los servicios urbanos metropolitanos
Estructura Juridica

3. Estatus juridico de las comisiones metropolitanas

4. Modificaciones a la Consttucién y a la Ley General
de Asentamientos Humanos

5. Relacién intra e interinstitucional

6. Reforma hacendaria federal

7. Reforma hacendaria local

Esquema para la Planeacion )
y Gestién Metropolitana 8. Gasto metropolitano

9. Fondo metropolitano

10. Servicio civil de carrera metropolitano

11. Sistema integral de informacién metropolitana

12. Foro de participacién metropolitana

Agenda de Trabajo Legislativa Metropolitana

13. Plan estratégico de desarrollo metropolitano

Bases para la Gobernabilidad
Metropolitana

14. Organismos publicos descentralizados de caricter
metropolitano

15. Cultura metropolitana

S
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Objetivos

Consensuar entre 6rganos legislativos (Congreso de la Unibén y congresos de los estados de México e Hidalgo) el ambito de
actuacion tetritorial que deberd incluirse para la planificacién y ejecucion de programas.

Promover la homologacién de conceptos y criterios en los instrumentos juridicos que inciden en los temas metropolitanos.
Ello incluye leyes y reglamentos de las entidades participantes en matetia de desarrollo urbano, vivienda, suelo, equipamiento,

transporte, agua, saneamiento, construccioén e impactos urbanos y ambientales.

Evaluar fortalezas y debilidades del marco juridico que regula el funcionamiento de las Comisiones Metropolitanas existentes

y explorar reformas que les garanticen mayores atribuciones legales y ejecutivas.

Acordar con el Congreso de la Unidn, revisiones a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos:
115, 116, 122 y 135 con el propédsito de mejorar el marco juridico en la materia, asi como a la Ley General de Asentamientos

Humanos en materia de coordinacién metropolitana.

Fortalecer las relaciones al interior de la Asamblea y al exterior con otros 6rganos legislativos y ejecutivos.

Cabildear reformas con visién metropolitana, para la reduccién del efecto adverso de la f6rmula de participaciones que castiga
a las zonas pobres de entidades con areas metropolitanas; establecer un fondo de aportaciones al desarrollo metropolitano dentro
del Ramo 33 e introducir impuestos especiales a la actividad terciaria superior de las metrépolis.

Permitir una sobretasa al ISR de personas fisicas impuesto pot los gobiernos locales, etiquetado para servicios metropolitanos;
introducir un impuesto basado en alguna mediciéon de densidad de la actividad federal en la mettdpoli; establecer la recupeta-
cién irrenunciable de inversiones de alcance metropolitano de los propietarios beneficiarios, recuperando tanto inversién como
plusvalia generada; legislar conjuntamente con el Estado de México para crear un Instituto Catastral Metropolitano de caracter
técnico, no hacendario.

Abrir un capitulo contable para gasto en inversion y administracién metropolitana para el Gobierno del Distrito Federal (y cabil-
dear el equivalente para el Estado de México y la Federacion) y aprobar anualmente tecursos intransferibles en el presupuesto.

Creacién de un fondo metropolitano especifico para la Area Metropolitana del Valle de México que concentre recursos federales
(participaciones y aportaciones metropolitanas) y locales (impuestos, aportaciones, derechos y demis con base metropolitana)
que se canalicen a inversiones en infraestructura y a equilibrar disparidades financieras entre municipios y delegaciones.

Elaborar una nueva ley de Servicio Civil de Carrera para asegurar la profesionalizacion de los cuadros técnicos de los legislati-
VOs, ejecutivos y organismos metropolitanos.

Acordar con el Congreso de Ia Unién y los congresos de los estados de México e Hidalgo, la creacién de un sistema integral de
informacién, investigacién y monitoreo metropolitano, con el propdsito de contar con una base de datos actualizada y perti-
nente para los tomadores de decisiones y dar seguimiento a los programas y acciones que se ejecutan.

Promover ante el Congreso de la Unién y los congresos de los estados de México e Hidalgo, la elaboracién de una agenda de
trabajo comin y permanente sobre asuntos metropolitanos que contribuya a mejorar la legislacion en la materia.

Disefiar un Plan Estratégico de Desarrollo Metropolitano que induzca la concertacién entre los diversos actores, especialmente
de los sectores publico y privado, para la realizacién y gestién de grandes proyectos de infraestructura urbana. Asimismo, debe-
ra asegurarse un matco de cooperacién institucional para garantizar la competitividad de la metrépoli en el contexto de la

mundializacidén.

Proponer nuevas formulas de cooperacién intra e interinstitucional para eficientar la atencién de los problemas urbanos, cuyo
proposito sea mejorar los niveles en la calidad de vida de los habitantes metropolitanos.

Impulsar una cultura metropolitana, tanto al interior del propio érgano legislativo, como al extetior del mismo, tenet una inter-

vercion mas activa, no sélo en los 6rganos legislativos, sino en el sistema mediatico.
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Introduccion

1.- LA organizacién de las areas metropolitanas es una situacién no resuelta.
En casi todo el mundo, son raras las soluciones que se pueden considerar
satisfactorias, es decir, que corresponden a los objetivos planteados y aun
en estos casos son polémicas, por ejemplo: Toronto, Londres, Melbourne.

2.- Es también una cuestién heredada del pasado que corresponde a la etapa
de la ciudad industrial y a la dialéctica centro-petiferia que la caracterizaba.
Hoy, esta dialéctica también existe pero a una escala regional y es mucho
mas compleja (ver “La ciudad en sus tres dimensiones”).

3.- Las soluciones “planificadoras” son insuficientes debido a la falta de insti-
tuciones representativas que puedan desarrollar y financiar las politicas pu-
blicas consecuentes (ademas de la crisis del tipo de planeamiento territorial
tradicional, en parte superado por el planeamiento estratégico). La atribu-
c16n de competencias planificadoras y gestoras a entidades de ambito su-
petior, ni la creacién de entes especificos sectoriales resuelve problemas, pero
no “el problema”. En todos estos casos prevalece un funcionamiento
tecnocratico y una debilidad de las politicas integradas y reequilibrantes (ver
“Las areas metropolitanas en Europa™).
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4.

La existencia de municipios con historia, legitimidad
democritica y estrecha relacién con la ciudadania pa-
rece una realidad imprescindible. Cualquier solucion
debe apoyarse en los municipios, éstos deben estar re-
presentados y tener garantizado que seran escuchados
en las politicas e instituciones metropolitanas.

A la hota de definir formas de otganizacioén y gestion
metropolitanas, es mejor optat por la via contractual y
no por la institucional (ver mas adelante “La reforma
politica territorial en Francia”).

5.- Pero la realidad metropolitana, dindmica, contradicto-

tia, compleja, de geometria variable, en la que se pro-
ducen desequilibrios y desigualdades crecientes,
fragmentada institucional y territorialmente, exige po-
liticas integradas, redistribucion del gasto publico y al-
guna forma de institucionalidad que sea representativa,
tanto de los municipios como del conjunto de la ciu-
dadania, sea en Europa como en América Latina, como
se vera mas adelante.

El ambito metropolitano tiene dos niveles, uno que
tequiere politicas multiples, de planificacion-
progamacion, de gestion y ejecucion, de participa-
ci6n y de proximidad, que abarca tanto al urbanismo
como a la seguridad, las politicas sociales /7 extenso,
la vivienda, etc., y que corresponde a competencias
tipicamente locales. El 2° nivel es el regional y es mas
estratégico en cuanto afecta a los planes de infraes-
tructura, a la preservacion de espacios “naturales” y
agricolas, al repensar el urbanismo para la escala de
la ciudad “postindustrial”, y debe implicarla necesa-
riamente a instituciones locales y regionales, y casi
siempre estatales.

Sin entrar ahora a delimitat estos dos ambitos, es im-
portante definir algunos criterios que nos parecen co-
munes, como son:

a) Optar por formas consotciales basadas en la adhe-
sién de los municipios y en la flexibilidad de com-
petencias que asume el ente metropolitano, es decir,
evitar la imposicion generalizada y el uniformismo.
Incluso se pueden adoptar férmulas a la carta o que
en cada caso se deba aprobar un plan, programa o
proyecto de interés “metropolitano” o de interés
“local” (municipal).

b) Sin embatgo parece necesario que en ambos nive-

les debe establecerse un plan “estratégico” que re-

presente un esquema director de coherencia que
condicione la aprobacién definitiva de planes loca-
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les y la cofinanciacién de programas y proyectos por
parte de los organismos metropolitanos o los regio-
nales y estatales.

En uno de los dos niveles, concretamente en el de
la aglomeracion o area metropolitana estricta, debe
elaborarse un verdadero proyecto de ciudad me-
diante procesos participativos amplios, en tanto que
en el nivel regional de geometria variable es preciso
un acuerdo interinstitucional sobre los grandes pro-
yectos infraestructurales de futuro. Estos temas
seran retomados al final del presente ensayo.

La Nueva Realidad Urbana

Complejidad y Diversidad a Gran Escala

Globalizacién y Areas Metropolitanas

Un conjunto de factores han revalorizado la importancia

politica de regiones y grandes ciudades (o sistemas de ctu-
dades):

4)

b)

4

La globalizaciéon econémica y cultural con el consi-
guiente debilitamiento de los Estados “nacionales” y
la aparicion de estructuras politicas supraestatales, han
provocado un nuevo reparto de cartas en el mundo, en
el cual, las regiones y ctudades encuentran nuevas opot-
tunidades y desafios.

La urbanizacién regionalizada y el paso de aglomera-
ciones metropolitanas a regiones urbanas con un gran
centro que articula un red de centros pequefios y me-
dianos (o un sistema de ciudades relativamente equili-
brado como en el centro de Italia o en el Pais Vasco)
que se posicionan como actores en la vida politica, eco-
némica y cultural nacional e internacional.

La consolidacion de las regiones como espacios so-
cioecondmicos significativos por las sinergias que en
ellos se producen, como ambito de las politicas pibli-
cas integradas y como ambitos de cohesion social y de
desarrollo sostenible.

La reaccion politica de las sociedades regionales que exi-
gen una cuota de autogobierno, tanto para decidir so-
bre las politicas publicas, de promocién econdmica,
sociales, culturales y ambientales, de su ambito, como



para hacerse escuchar en niveles superiores, mismos
que toman decisiones que les afectan, por ejemplo
sobre grandes infraestructuras o sobre formas de apoyo
a actividades econémicas, tanto en ambitos estatales
como supraestales. Esta reaccion politica se apoya mu-
chas veces en la reivindicacién de identidades cultura-
les y lingiiisticas acentuadas por la necesidad de afirmar
la diferencia ante las tendencias homogeneizadoras
de la globalizacion.

La reivindicacién politica de autogobierno y la afirma-
ci6n de la identidad cultural configuran un sentimien-
to de pertenencia nacional o de nacionalidad que puede
incluso cuestionar la insercion en el marco estatal exis-
tente. Por otra parte la globalizacioén acentia la ampli-
tud de las migraciones y la constituciéon de regiones
caracterizadas por el multiculturalismo, en algunos ca-
sos sin que hubiera tradicion de ello.

J) Asimismo, las grandes ciudades o areas metropolitanas,
conscientes de su importancia en el espacio regional,
estatal y en muchos casos continental o mundial, desa-
rrollan estrategias propias en todos estos ambitos, des-
de la constitucién informal de regiones estratégicas,
como Barcelona-Montpellier-Toulouse, etc. y eurociu-
dades trasfronterizas, como Copenhague-Malms, Lille-
Bruselas, San Sebastian-Bayona, hasta la multiplicidad
de formulas de gestion local plurimunicipal.

Todos estos factores hacen necesatio replantear la cues-
ti6n de la ciudadania como estatus de igualdad, en cuanto
a derechos y deberes de los habitantes de un territorio. A
continuacion proponemos marcos territoriales y criterios
para ampliar el concepto de ciudadania en un sentido mas
plural.

La urbanizaciéon metropolitana constituye hoy un nue-
vo desafio a la ciudadania. La globalizacion ha revalorizado
la ciudadania de ciudad, de proximidad, como contrapunto
indispensable. Por otra parte un conjunto de factores han
generado una cierta crisis de ciudadania en el ambito me-
tropolitano: las dinimicas urbanas hacia la dispersién o di-
fusion en el territorio, el solapamiento y la multiplicidad de
instituciones en el mismo; la no correspondencia entte los
ambitos de representacion y los de decisién o gestion; la
distancia entre los gobiernos locales de los grandes muni-
cipios y los ciudadanos, por no citar el tecnocratismo de los
entes metropolitanos no representativos (o de representa-
ci6n indirecta con escaso control social). La descentralizacion
municipal en las grandes ciudades y la creacién de nuevas
estructuras metropolitanas mas abiertas y flexibles (regio-
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nes urbanas inglesas, aglomeraciones francesas, mancomu-
nidades de munictpios metropolitanos italianos) han sido
dos respuestas interesantes.

Asimismo, se han desarrollado multiples mecanismos
de participaciéon ciudadana, en algunos casos innovadores
en los procesos de planeamiento y programacion. Por
ejemplo los planes estratégicos concertados con la socte-
dad civil y la atractiva moda del presupuesto participativo;
y en otros en la gestién de servicios o en la ejecucion de
proyectos, tal es el caso de la llamada gestion civica de equi-
pamientos, desde los aeropuertos hasta los deportivos o
culturales barriales, la creacién y mantenimiento de espa-
cios publicos comunitatios, etcétera.

La Ciudad en sus Tres Dimensiones
o la Nueva Revolucion Urbana

La ciudad permanece a lo largo de la historia como terri-
torio delimitado en el que se concentran poblaciones y
actividades y diversas al mismo tiempo, como punto de
encuentro de flujos, de bienes, de servicios, de gente,
de ideas. Pero también es un fenémeno cambiante, tanto
en su escala como en su estructura territorial, en sus for-
mas de gobierno u organizacién y en las culturas y los com-
portamientos urbanos. Otra cosa es que en nuestro
imaginario cada uno tenga una visién aparentemente
univoca de ciudad aunque menos de lo que parece. Se iden-
tifica ciudad con una realidad histérica-fisica, como el
centro y algunos barrios que lo circundan y otra con
rango politico-administrativo, como el municipio, pero
la realidad funcional del territorio y los trayectos de sus ha-
bitantes son intermunicipales, y los limites territoriales fi-
sicos y simbolicos se confunden.

Una parte de la ciudad, los barrios marginales o zo-
nas no residenciales, no son percibidos como ciudad,
mientras que para los habitantes de ciudades-municipios
de la periferia, los lugares de centralidad y de identifica-
cioén pueden estar situados en la gran ciudad inmediata.
Se habla de ciudad real (la aglomeracion metropolitana)
para distinguirla de la ciudad “oficial” administrativa, que
tiene una realidad indudable, pues es el imbito del auto-
gobierno local. Y podemos denominar ciudad “ideal” a
la de nuestro imaginario, la ciudad que nos transmite la
historia y la cultura, la ciudad de la memoria y de la iden-
tidad, que no sélo no coincide con las anteriores sino que
tampoco es la misma para todos, menos aun cuando las
poblaciones urbanas son cada vez mas diversas por su
origen y por su forma de vivir la propia ciudad. Tres ciu-
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dades en una: oficial, real e ideal. Y en esta ciudad, o me-
3 bl

jor dicho, en cada una de ellas, conviven tres tipos de ciu-

dadanos:

a) Los que residen, duermen, pagan impuestos y votan.
4) Los que trabajan, tienen sus oficinas o comercios, o es-
tudian, es decir, la usan cotidianamente.

¢) Los usuarios intermitentes o eventuales, los que acu-
den para consumir, para acceder a determinados ser-
vicios, por ocio; que pueden representar tanto una
poblacién flotante regular y previsible, como una po-
blacién esporadica y aleatoria (por ejemplo la que pro-
cede del turismo, la que asiste a eventos culturales o
deportivos, a congresos y convenciones, etcétera).

El analisis geografico también nos lleva a distinguir tres
dimensiones principales de este fenémeno urbano. Las po-
liticas y los servicios publicos tiendena consolidar la aglo-
meracion urbana y a datle caracter oficial mediante nuevos
entes politicos que se superponen a los municipios, y a
veces alcanzan mayor protagonismo que éstos, como el
caso de Londres, Canada, o se generalizan como en la re-
ciente legislacién francesa e italiana. En algunos ambitos
las ciudades real-oficial e ideal, la ciudad vivida, casi se
unifican, como en los transportes, zonas logisticas e indus-
triales, y en las grandes superficies comerciales. Pero hay
una segunda escala territorial que-va mas alla de la vieja
ciudad metropolitana, que es la region urbana, la ciudad
de ciudades con un sistema fuertemente articulado en el
marco del cual se puede dar una movilidad cotidiana sig-
nificativa, pero discontinua territorialmente. En algunos
casos existe una centralidad indiscutible de la gran ciudad:
es el caso de Barcelona en Catalufia, mientras que la enor-
me fuerza de Madrid, en su regién, la aproxima mas al
modelo de aglomeracion. Patis es ambas cosas ala vez. En
otros casos el sistema es mas equilibrado, sin que ello sea
un juicio de valor, como pueden ser los tridngulos de
Asturias (Oviedo, Gijon, Avilés) o del Pais Vasco (Bilbao,
San Sebastian, Vitoria) o el eje urbano gallego (de Vigo a
El Ferrol, con Pontevedra, Santiago y La Corufia). En Eu-
ropa, el Ramstad holandés, el Rein-Ruhr aleman o la “Terza
Italia” del centro de la peninsula son ejemplos muy visi-
bles de esta escala urbana que se ha desarrollado en la se-
gunda mitad del siglo xx.

El renacimiento politico y cultural de nacionalidades y
tegiones, el reforzamiento de los niveles politicos interme-
dios en los Estados unitarios, y el auge de las tendencias
federalizantes, son una expresion de esta nueva escala ur-
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bana territorial, de la necesidad de definir politicas publi-
cas para el espacio socioecondmico significativo. Sea cual
sea su expresién ideolégica, el nuevo “regionalismo” es un
fenémeno extremadamente moderno. Aunque algunas
veces vive la contradiccién entre la historia que lo legiti-
ma y cohesiona, y la dinamica territorial real que le orienta
en direcciones distintas.

La tercefa dimensién del fendmeno urbano como terti-
totio no es sélo un dato, no tiene una delimitacién clara y
es de geometria variable. Nos referimos al territorio como
objetivo estratégico que promueven los agentes publicos y
privados, mas o menos concertados, de ctudades o de re-
giones. En algunos casos puede explicitarse con un plan, una
cooperacién por programas, un /bby para determinados
proyectos, una coordinacion de actividades. En otros es sim-
plemente la expresion territorial de procesos socioecono-
micos en los que intervienen multiples actores.

La primera vez que se utilizé el nombre de “megal6po-
lis” fue a finales de la década de los 50, para referirse al fe-
némeno urbano del noreste de los Estados Unidos, de
Boston a Washington, con centro en Nueva York, un eje
de mas de mil kilémetros, con 40 millones de habitantes. Las
dos macroregiones metropolitanas japonesas (Tokio-
Yokohama-Nagasaki y Kyoto-Osaka-Kobe) tienen mas ele-
mentos de regiones estratégicas que de simple region
urbana-metropolitana, como extension de la ciudad metro-
politana surgida de la revolucién industrial. Y es aun mas
claramente una macroregion el ¢je entre ambas que articula
el tren bala. En Europa se han popularizado la “banana azul”
(de Londtes al norte de Italia, siguiendo los ejes del Rin y el
Rédano), el arco atlantico (de Amberes a Lisboa) o el arco
mediterrineo occidental, que son tertitorios estratégicos, que
existiran mas o menos, o quizas casi nada, segtin las politi-
cas exitosas que se puedan articular a esta escala.

El auge de los planes estratégicos es, en algunos casos,
una respuesta a este nivel, como el primer plan de Barce-
lona que ya definia un territorio multipolar como objeti-
vo estratégico deseable que incluia Valencia, Zaragoza,
Palma de Mallorca, Toulouse, Montpellier, como red de
ciudades soporte de esta macroregién europea. También
se pueden considerar tertitorios estratégicos los proyec-
tos de regiones urbanas o eurociudades trasfronterizas que
ahora se producen en el marco de la Unién Europea; San
Sebastian-Bayona es un ejemplo, y Copenhague-Malmo,
unidas ya por un puente; o Bruselas-Lille, por el tren de
alta velocidad.

La ctudad es el tema central de este ensayo, no tanto
desde la perspectiva de la goberna{bilidad o de los retos



socioeconomicos, sino del “hacer ciudad” como construc-
cién del marco fisico y cultural, como espacio publico.
Centraremos mas nuestra atencion al lugar que a los_ flu-
jos, en el urbanismo como relacién entre personas y entre
elementos fisicos mas que en la estrategia de la competiti-
vidad urbana.

En este contexto de nuevos marcos fisicos y cultura-

les vale definir las demandas sociales y los derechos ciu- .

dadanos frente a la ingenieria institucional, incluso cuando
se reviste de ropajes participativos. Para ello es necesario
primero otientarnos y tomar una buena posicioén ante las
distintas dinamicas urbanas que se contraponen, sin caer
en el facil surfismo que tienta tanto a los profesionales. Y, en
segundo lugar, hacer propuestas sobre la ctudad, de “ha-
cer ciudad”, a partir de la consideracion prioritaria de los
derechos de la ciudadania en nuestra época. Por ello es
necesario abordar la realidad territorial de la ciudad en
tres dimensiones situadas en un plano mas subjetivo que
el que se expuso anteriormente.

En primera instancia, todos vivimos en una ciudad tri-
dimensional: “clasica”, renacentista, barroca y preindustrial;
la que ha forjado durante generaciones y hasta hoy el mo-
delo “cultural” de ciudad. En segunda instancia, es la ciu-
dad resultante de la revoluctén industrial; de los centros
historicos renovados y expandidos (Hausmann), y de los
ensanches (Cerda), del go7ing de la moderna planificacion
urbana y.de los suburbios populares. Y, en tercer lugar, la
nueva ciudad que se forja hoy ante nuestros ojos, de difi-
cil percepcibn por sus limites difusos y su geometria va-
riable que engloba la ciudad grande o una conurbacion
preexistente y un conjunto de nucleos de todos los tama-
fos y edades, asi como zonas rutales o espacios naturales.

-Las Ciudades del Pasado como Presente

La ciudad “historica” existe, y a fuera de exactos considera-
mos y catalogamos como ciudad histérica al conjunto de'la
ciudad heredada, tanto la ciudad medieval (o romana) como
la ciudad barroca (o colonial en América Latina); tanto la
ctudad de los ensanches y avenidas del siglo XIX, como
la de los barrios obreros y de las fabricas. Tanta memoria
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se debe tomar para evitar relegarlo a un museo y al abando-
no; el acierto en el rechazo o la decision de hacer tabla rasa
para dignificar la ciudad existente, etc., son opciones deli-
cadas para las cuales no hay otro criterio que el evitar cual-
quier fundamentalismo, ni todo debe conservarse ni hay
jerarquias inmutables.

Toda la ciudad es historica, toda la c1udad es dinamica,
todos los elementos de la ciudad heredada son suscepti-
bles de permanecer, ninguno es sagrado. Hay que explicitar
primero los valores y luego los objetivos urbanisticos. Esta
ciudad presente, que nos llega del pasado, es reducible
principalmente a dos modelos histéricos: La ciudad “cla-
sica”, renacentista y barroca, que incluye y transforma la
ctudad medieval, y la ctudad metropolitana, monumental
de los grandes edificios que dan identidad a la comunidad
urbana, del mercado y de la plaza. Es la ciudad de la den-
sidad y de Ja mezcla de usos y de poblaciones (por lo me-
nos en el pasado), el espacio publico esta siempre presente;
el estar o el andar en la ctudad es el uso habitual. También
es la ciudad del poder, religioso y politico-militar, los gran-
des edificios-fortaleza caen sobre el espacio publico; el
capitalismo mercantil (preindustrial) hace del intercambio
el fundamento de a vida urbana.

Esta ciudad ha sido avitas y polis, lugar de ciudadania y
lugar de poder (aunque unos sean mas ciudadanos que
otros), hasta los siglos XIX o XX; la democracia sera censa-
taria, segun la propiedad, el nivel de educacién y el rol
patriarcal. Esta ciudad histérica es la que en nuestro ima-
ginario identificamos casi siempre con ciudad strictu sensu,

- a la que atribuimos valor de centralidad, la que marca la

histérica poseen los monumentos civiles o religiosos como

los barrios populares, las estaciones-de ferrocarril o los puer-

tos, como los edificios centrales emblematicos firmados por

arquitectos renombrados. Muy diferente es dilucidar qué se
puede o se debe conservar, renovar, transformar de uso o
directamente derribar para fabricar un nuevo espacio urba-
no. El equilibtio entre la memoria y el futuro, el camino que
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diferencia o la identidad o por lo menos proporciona el
emblema, la imagen de marca a la ciudad europea. La
monumentalidad se convierte en elemento de integracion
ciudadana, la socializacion del uso de la ciudad clasica es
un requisito indispensable para la cohesién social y la
gobernabilidad de la ciudad pasada y presente. Pues la ciu-
dad “historica” esta en nuestro imaginario y también en la
realidad fisica y funcional de la ciudad actual. El desafio
de hoy es saber encontrar su rol funcional y simbdlico en
el nuevo territorio urbano que, como veremos luego, va
mas alla de la ciudad metropolitana producida por la so-
ciedad industrial.

La otra ciudad del pasado que hereda la ciudad actual
es la ciudad de la revolucién industrial y de las nuevas in-
fraestructuras ferroviarias y portuarias, y de los ensanches
y de las nuevas centralidades decimonénicas. También de
los barrios obreros, algunos herederos a su vez de los su-
burbios de la ciudad medieval o clisica, otros, de la
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reconversion de pueblos agricolas vecinos de la urbe co-
mercial y administrativa; en fin, subproducto de laimplan-
tacién de las industrias. Es la ciudad que, merced a la
electricidad (y de los ascensores) y de las nuevas técnicas
de construccion, edifica en altura y reserva las nuevas zo-
nas centrales (en parte mediante la reforma de la ciudad
histérica: Haussman, y en parte mediante los nuevos en-
sanches: Cerda) a los sectores medios y altos, aunque tam-
bién se den zonas de mezcla social. Es sobre todo la ciudad
que se expande hacia las periferias, que coloniza las zonas
rurales de los bordes, que incorpora funcionalmente (y
también, en muchos casos administrativamente) a los mu-
nicipios del entorno.

Los nuevos medios de comunicacién, basados en el
vapor y en la electricidad (tren, tranvia, metro) hacen po-
sible la expansién de la ciudad metropolitana. Esta ciu-
dad llega a nuestros dias con multitud de problemas no
resueltos, con deudas sociales pendientes, con barrios y
municipios periféricos que no tuvieron nunca centralidad
y que el tiempo ha deteriorado, ciudad afectada por vie-
jas y nuevas infraestructuras viales o ferroviarias y por la
crisis de la vieja industria, mal conectadas con otras ciu-
dades y con las nuevas areas del desarrollo metropolita-
no, con tramas urbanas pobres y fragmentadas expresadas
por la escasez del espacio publico y la mala calidad del
mismo, asi como de los conjuntos de vivienda, con go-
biernos municipales débiles por la falta de recursos pro-
pios y sufriendo histéricamente la expansion de la ciudad
central que ha enviado a las “afueras” lo no deseado, una
parte al menos, de instalaciones logisticas y actividades
molestas, y de colectivos sociales de bajos ingresos y en
clertos casos problematicos.

Esta ciudad nos plantea, por lo tanto, un doble desafio
que en términos de la sociologia, propia de la sociedad
industrial podtiamos simplificar en el que representala ciu-
dad “burguesa”, cuya calidad y funcionalidad estd amena-
zada por la congestién y la especializacion terciaria y el
desafio de la ciudad “proletaria”, cuya composicion social
estd cada vez mas caracterizada por la presencia delas cla-
ses medias urbanas, y que exige ahora que se haga ciudad
de “calidad”, es decir, dotada no sélo de areas de vivienda
del standing ciudadano, y con espacios publicos, y equipa-
mientos y servicios basicos adecuados, sino también con
elementos de centralidad, de monumentalidad, con acti-
vidades atractivas para el conjunto de la ciudad metropo-
litana, que le proporcionen visibilidad en la misma.

Los desafios que plantean los dos modelos historicos
de ciudad (la “clasica” y la “metropolitana™), han sido el
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marco de las respuestas que ha dado la cultura urbana de
la segunda mitad del siglo xX. Con independencia ante las
politicas urbanas llevadas a cabo, hay que reconocer que
las respuestas existen, que sabemos cémo hay que tratar
ambos modelos segiin los objetivos que se consideren
deseables. El urbanismo de las ciudades espafiolas ofrece
una sintesis de los principales conceptos e instrumentos
que se pueden utilizar con éxito para responder a estos
desafios, como veremos mas adelante.

Pero hay una tercera ciudad que se configura ante nues-
tros ojos, basta observar la movilidad que se da en los ac-
tuales tetritorios urbanos, la diversidad de espacios articu-
lados y de temporalidades urbanas coexistentes. La ciudad
de la llamada “sociedad informacional” plantea nuevos
desafios para los cuales las respuestas son mucho mas
imprecisas y contradictorias.

La Ciudad Futura como Presente

La ciudad futura es la que se esta haciendo hoy ¢La ciudad
global? La ciudad global no existe fisicamente. La clasifi-
cacién de “ciudades globales” que puso de moda Saskia
Sassen, a partir de una elite muy restringida de ciudades
(Nueva Yok, Londres y Tokio), y que ha ampliado sin que
los criterios estén muy definidos, fue una afortunada sim-
plificacién mediatica, pero no corresponde a las realida-
des urbanas actuales en las que se mezclan los elementos
globalizados de la mayoria de ciudades (actividades, gru-
pos sociales o culturales, relaciones) con otros “localiza-
dos”, es decir, autocentrados en la actividad econémica o
las relaciones sociales de ambito local o regional. La con-
ceptualizacién de Manuel Castells sobre la “ciudad global”
se situa a un nivel “no urbano”, puesto que define esta ciu-
dad como una red de elementos globalizados que estan
fisicamente en determinadas areas urbanas, o incluso fue-
ra de ellas. La “galaxia internet” o la ciudad virtual son
conceptos utiles para el analisis del mundo actual, pero es
un nivel de analisis distinto del que se requiere para
instrumentar politicas de “hacer ciudad” en los espacios
fisicos concretos, en las ciudades singulares.

Y sin embargo, la ciudad de la “sociedad informacio-
nal” existe, no es una utopia, no es una ciudad virtual, aun-
que posea elementos de ello no se confunde obviamente
con la ciudad metropolitana, aun cuando se superponga
a ella. Esta ciudad futura que se construye hoy se desa-
rrolla mediante dialécticas urbanas contrapuestas, como
veremos mas adelante con algunos elementos comunes,
como son:



a) Laconstruccion progresiva de un territorio urbano ba-
sado en redes (fisicas y virtuales), caracterizado por la
discontinuidad, por la diversidad de centralidades y de
movilidades, por la multiplicidad de temporalidades en
los usos de la ciudad, por la heterogeneidad de nucleos
de poblacion (ciudades de distinta talla e historia, mu-
nicipios y entidades intermedias que se solapan, mez-
clas de poblaciones residentes y poblaciones usuarias),
y por la alternancia entre zonas densas y zonas difusas.
El territorto de esta ciudad de ciudades es de geo-
metria variable, no se trata de una cifra aislada (en
realidad pueden hacerse diversos mapas segin las di-
mensiones que se tengan en cuenta); también es resul-
tado de las estrategias publicas y privadas que se den

b)

en el mismo.

Los sistemas de gobierno, planificacién y gestién de los
programas y de los servicios publicos, pueden organi-
zarse o disenarse segun los modelos administrativos
tradicionales, por lo cual aparecen nuevos conceptos e
instrumentos como la planificacion estratégica, la con-
tractualizacion de las relaciones interinstitucionales, la
cooperacton publico-privada, la gestién social, la par-
ticipacién deliberativa.

d) Nuevas fracturas y desigualdades sociales se afiaden a
las extstentes. Colectivos sociales excluidos territorial-
mente debido a la fragmentacién y a la privatizacion de
los espacios urbanos, asi como a la desigualdad ante la
movilidad, la fractura “digital” entre las areas bien co-
nectadas telematicamente. Y los sectores sociales que
disponen de los medios para usar las actuales “tics™
tecnologias de informacion y comunicacion; y el resto,
los caidos de la vieja economia o los o#f respecto a las
nuevas demandas del mercado, las poblaciones attai-
das por el auge de las regiones urbanas “globalizadas”
y que sufren multiples discriminaciones (el efecto “Ila-
mada” no es producto de una legislactén mas o menos
permisiva, sino de la atraccion de los niveles de vida o
de consumo, que los medios de comunicacion o la
movilidad de las poblaciones difunden).

Nuevas politicas urbanas, el hacer ciudad en esta tet-
cera dimension, es hoy un reto comparable alo que fue
el plantear la ciudad renacentista como expansién de
los burgos medievales o el salto a la ciudad industrial y
metropolitana respecto a la anterior; se ha podido ca-
lificar este salto de “revolucién urbana”. Es un salto
de escala que exige modelos nuevos, aunque en esta
fase, como ocurre siempre al inicio de un periodo de
cambio, se tiende a reproducir los viejos modelos, sean
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los de la ciudad densa o los de la ciudad jardin; los del
goning o los del habitat rural, los rascacielos en el cam-
po o los viejos nucleos renovados. Esta ciudad plan-
tea nuevos desafios de oferta competitiva para la
actividad econ6mica, de cohesidn social, de goberna-
bilidad y de sostenibilidad. Pero previamente debemos
saber como es la sociedad urbana, qué nuevos compot-
tamientos se dan en la relacién poblacién-tetritorio
para construir las respuestas adecuadas, que pueden
apoyarse en diversos comportamientos o aspiraciones
de la colectividad y contratiar otros, peto tenerlos en
cuenta todos.

Hacer ciudad, en esta tercera dimension urbana, es
seguramente el reto mas dificil y novedoso, pero ello no
implica dejar en segundo término las otras dos dimensio-
nes. Los problemas heredados y no resueltos hay que
abordarlos; en estas ciudades, la clasica y la industtial, se
dan procesos de cambio que son también importantes
oportunidades urbanas. Pero sobre todo porque con toda
su complejidad y diversidad de escalas la ciudad es un todo
desde su dimensién arqueoldgica hasta la virtual, y los
proyectos mas interesantes —con mas capacidad de trans-
formacion— son aquellos que tienen eficacia en las tres
dimensiones citadas, aunque se sitden solamente en una
de ellas. Asi, una nueva centralidad en la vieja periferia
industrial es un elemento nodal de la ciudad-region; un
desarrollo urbano alejado de los centros tradicionales
debe garantizar accesibilidad y visibilidad, y que lo conec-
ten con la ctudad cargada de sentido. El centro histérico
o la ciudad clasica, en su conjunto, es potencialmente un
centro simbolico e integrador para toda la regién urbana
o ctudad de ciudades y por lo tanto los proyectos urba-
nos que se lleven a cabo en él deben tener validez a esta
escala.

La actual cultura del proyecto urbano no significa ha-
cer productos urbanos como piezas desarticuladas, sino
elementos de ciudad que construyen un pagg/ significante.

Sobre la Sociedad Urbana Actual

Las nuevas formas de la urbanizacion
correponden también a cambios
tecnoldgicos y econémicos

Nuevos comportamientos sociales y culturales
Existe una nueva autonomia respecto a los tiempos y es-

pacios urbanos. Los medios de transporte, de comuni-
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cacién y de almacenamiento permiten el just on time, evi-
tan en muchos casos la copresencia o simultaneidad, alar-
gan las distancias cotidianas posibles, en teoria se
multiplican las posibilidades de eleccién en todos los as-
pectos de la vida urbana, en la localizacién de activida-
des y de empleos; en las relaciones personales y en el lugar
de residencia, en el ocio y en la vida asociativa o politica.
Para ello baste ver los nuevos medios de autonomia in-
dividual (auto, teléfono movil, PC, comida ripida, distri-
bucién a domicilio, comercio electrénico, etc.), que nos
“liberan” del grupo social, familiar, vecinal, pero que
acentuan las desigualdades sociales, territoriales e indi-
viduales. La expresién fisica de la ciudad emergente ex-
presa esta realidad contradictoria (difusa, fragmentada,
privatizada).

La nueva economia o economia individualizada,
cognoscitiva y reflexiva; tecnologia genérica. Relaciones
econémicas en red; deslocalizaciones y recentralizaciones;
una nueva economia urbana, complementariedad entre
difusioén territorial y concentracion en los centros urba-
nos mas potentes y atractivos. Dialéctica local-global y
competitividad entre territorios urbanos; centralidades y
densidades; la calidad diferencial de las ofertas urbanas.
Nuevos desafios: flexibilidad y capacidad de evolucion,
calidad de vida, reduccion de las incertidumbres y de los
riesgos por medio de las politicas urbanas; funcionamien-
to de las instituciones y servicios a distintas escalas:
conectividad interna y externa, sostenibilidad, imagen o
la mercadotecnia de los territorios. La competividad se
impone a la productividad, el mercado a la cohesién so-
cial, el lucro presente a la sostenibilidad futura y los acuer-
dos tecnocraticos a la deliberacién ciudadana; la dificultad
de representar intereses diversificados y demandas indi-
vidualizadas: de la democracia representativa a la
deliberativa. La dimension “ciudadana” de los actores so-
ciales urbanos.

Estructura social urbana diferenciada, iz y on?, dina-
micas dualizadoras e integradoras, flexibilidad y preca-
riedad del empleo, calificacion de recursos humanos,
crisis del welfare state tradicional; demandas sociales he-
terogéneas, desarrollo de la autonomia individual. Los
medios de la autonomia individual en la actual sociedad
urbana: el segundo automoévil, el teléfono moévil, el PC
portatil, el congelador mas el mieroondas, Las respues-
tas del fordismo (produccién y consumo de masas,
habitats homogéneos para colectivos sociales #dem, ser-
vicios basicos no individualizados) no son hoy suficien-
tes o adecuadas.
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Cambios Sociales y Forma Urbana
Las formas urbanas de la ciudad actual se caractetizan por:

a) Laconcentraciény por la dispersion (sea la ciudad den-
sa o la ciudad difusa) coexistencia de ciudad clasica con
sus centros histéricos; barrios que mezclan usos y po-
blaciones, con todo tipo de productos monofunciona-
les y aislados, de tramas y usos muy diversos: parques
empresatiales de rascacielos separados, zonas logisticas,
conjuntos residenciales apretados en medio del cam-
po, areas comerciales, etcétera.

) La integracién y la fragmentacion (por su mezcla so-
cial y funcional, la segregacion por usos y por grupos
socioculturales), que se corresponde s6lo en parte con
la dicotomia antetior, en este caso intervienen facto-
res como el disefio de los ejes viales y el rol que se atri-
buye al transporte privado, la orientacion de las politicas
publicas locales, y las culturas civicas dominantes.
La privatizacién de la vida social urbana, grandes cen-
tros comerciales y ladicos o parques tematicos, barrios
cerrados y homogéneos; y por la revalorizacion del es-
pacio publico: como elemento de calidad de vida y de
cohesion sociocultural, aspecto que desarrollamos am-
pliamente en los proximos apartados.

En todas estas dialécticas existe una confrontacion de
valores, voluntades paliticas, intereses econémicos y de-
mandas sociales mas o menos fuertes, pero también los
cambios en los comportamientos sociales, que son a su vez
favorecidos por los cambios econémicos y tecnologicos.
Nuestras conclusiones se diferencian de otros autores con
los que compartimos gran parte de sus analisis, incluidos
nuestros amigos Ascher, Castells, Nello, Indovina, Harvey
(que tampoco coinciden del todo entre ellos), de quienes
enfatizamos mds, nos parece, las dimensiones contradic-
totias de los actuales procesos urbanos, metropolitanos,
como diria Ascher.

Es cierto que en muchos casos parece dominar la ten-
dencia a la ciudad difusa, al desarrollo urbano mediante los
productos que selecciona el mercado, a la acentuacion de
la desigualdad social, al abandono del espacio publico, a la
conversion del ciudadano en cliente, comprador de bienes
o de servicios. Pero no s6lo sabemos que tendencia no es
destino, que no hay una fatalidad unidireccional inmanente
a la evolucion social, sino que ademas podemos observar
el caricter objetivamente contradictorio y subjetivamente
conflictivo, de los procesos urbanos en curso. No se trata



tanto de “lucha de clases” en el sentido que se le daba en
la sociedad industrial, sino de contradicciones transversa-
les al conjunto de los grupos sociales, aunque los valores
e intereses pueden tener peso relativamente distinto en
cada uno de ellos.

Para desarrollar esta confrontacién de valores nos cen-
traremos en cinco cambios en la relacion vida social-mar-
co urbano, temas sobre los cuales hay amplia coincidencia
entre los autores. Diversidad de territorios y movilidades,
de tiempos, de relaciones sociales, de identidades en las
ciudades y regiones urbanas.

Los territorios de las poblaciones urbanas se diversifi-
can: ni los miembros de la misma clase social ni de la mis-
ma familia ni del mismo barrio ni del mismo sector de la
actividad econdmica se vinculan al mismo territotio, inclu-
so cada individuo se relaciona con una diversidad de terri-
torios y es frecuente que ni el barrio ni el area donde
desarrolla su actividad laboral sean los territorios que mas
le importan.

El ambito local o vecinal ya no es el lugar necesatio-
obligado para las relaciones personales, el consumo, el tra-
bajo, el ocio, la actividad politica o religiosa. Cada individuo
tiende a construitse su territorio local. ¢Han perdido im-
portancia las comunidades locales? No parece, ni a fa-
vor ni en contra.

La movilidad obligada del individuo: residencia-traba-
jo, es una parte minoritaria de la actividad cotidiana real,
los movimientos erraticos, individuales, vinculados a una
diversidad de actividades que son dificilmente planificables
por parte de los servicios publicos colectivos. Esta movi-
lidad se ha convertido hoy en un paradigma tedrico de las
libertades urbanas y en un mecanismo real de discrimina-
c16n. Los tiempos de uso social de la ciudad se diversifican
por género, edad, dias de la semana, por tipo de actividad;
la ciudad tiende a funcionar 24 horas por dia, lo cual
agudiza conflictos sobre los usos del espacio publico, re-
quiere una gran flexibilidad de las ofertas, acentia las des-
igualdades intrageneracionales e interageneracionales; los
ttempos de la ciudad es hoy uno de los grandes temas que
desafian al urbanismo.

De todo lo expuesto no se deduce un modelo urbano,
ni a la Koolhaas ni del New Urbanism (un estilo estético, un
tipo de disefio urbano y una concepcién del proceso de
urbanizacién). Los responsables politicos y técnicos, y los
actores sociales y economicos tienen un margen importan-
te para elegir. Puesto que hay diversas soluciones forma-
les al mismo desafio u objetivo y se puede dar prioridad a
algunas tendencias o algunas demandas. Por suerte el de-
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sarrollo de la ciudad tiene mucho de imprevisible y no es
posible trasponer mecinicamente modelos.

Las Areas Metropolitanas de Europa

La Crisis de Gobernabilidad’

Las aglomeraciones urbanas son el resultado del proceso
de crecimiento econémico y demografico que ha llevado
a la poblacién a concentrarse alli donde las actividades y
las expectativas son mayores, o sea en las ciudades y sobre
todo en las grandes ciudades, creando de esta forma gra-
ves problemas de desequilibrio territorial y social. En los
paises avanzados, donde el crecimiento demografico se ha
estancado, los problemas no son menores ya que las de-
mandas son crecientes al ser las grandes ciudades los cen-
tros neuralgicos para el desarrollo de un pais.

Las aglomeraciones urbanas o metrépolis se han con-
vertido en una cuestién de alcance estatal; concentran a la
vez el mayor potencial de desarrollo y los mis graves pro-
blemas sociales. Es en ellas donde se desarrollan las acti-
vidades mas dindmicas e innovadoras pero también los
mayores problemas de marginalidad, donde coexisten ti-
queza y bienestar con las mayores desigualdades y
desequilibrios.

La realidad social, economica, cultural y social desbot-
da con creces los limites de la ciudad entendida como
municipio incluso en ocasiones supera limites superiores:
condado, estado, etcétera, transformandose en una reali-
dad territorial no contemplada por el derecho. Las deci-
siones de la ciudad central afectan a los habitantes de las
periferias y éstos usan la ciudad central, pero no estin re-
presentados en sus 6rganos de decisidén. Esta ciudad real
que carece de estructura representativa es también la que
se proyecta al exterior, donde es percibida como una uni-
dad y que, como tal, se relaciona con otras aglomeraciones
con las que teje una red de colaboraciones y competencias
a nivel mundial.

A pesar de tratarse de un fendmeno universal, las aglo-
meraciones urbanas o metrépolis no admiten un tratamien-
to uniforme ya que su realidad es multiple y compleja; la

' Jordi, Borja y Manuel Castells, 1997. Local y global, México, cap. 8.
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misma realidad fisica de la aglomeracion es dificil de apre-
hender. No puede hablarse, por ejemplo, de las ciudades
europeas refiriéndose a modelos de ciudad global como
Nueva York o Tokyo. En Europa hay que hablar, mas bien,
de un sistema urbano constituido por unas 40 grandes
ciudades y un gran nimero de ciudades intermedias muy
dinamicas, con funciones importantes de centralidad, en-
tre las cuales existen relaciones no sélo de competencia
sino también de complementariedad.

Las grandes ciudades de los paises en vias de desarro-
llo, con un crecimiento rapido y desmesurado, tampoco
son facilmente comparables con las anteriores.

El peso de la historia, las tradiciones culturales y las
formas de organizacion social y politica, difieren grande-
mente en los distintos puntos del planeta asi como los
niveles de desarrollo social y econémico alcanzado, todo
lo cual condiciona la evolucién y las soluciones adoptadas
al tratar de institucionalizar el fenémeno metropolitano.
Alintentar analizar el problema podria hacerse una distin-
c16n entre las aglomeraciones que tienen algan tipo de
gobierno metropolitano, las que no lo tienen pero que
estan coordinadas a un nivel superior y las que no tienen
ningin tipo de coordinacién.

Entre las aglomeraciones con gobierno metropolitano
se podrian distinguir dos tipos. Un primer tipo es la estruc-
tura metropolitana que se configura por ley por encima de
los gobiernos municipales ya existentes, lo que obliga a és-
tos a actuar conjuntamente en una serie de funciones pre-
viamente definidas. Este tipo de organizacion se da, por
ejemplo, en grandes ciudades de Brasil y Canada, o en las
comunidades urbanas francesas, y suelen ser el resultado
del crecimiento de la aglomeracién mas alla de los limites
administrativos de la unidad central.

Este mismo tipo de crecimiento se ha dado en lo que
puede ser llamado “municipios metropolitanos”, aunque en
éstos no existe una unidad central administrativamente
diferenciada. Los municipios metropolitanos pueden ha-
berse formado a partir de un nucleo histérico claro, pero
otras veces son el resultado del crecimiento en paralelo
de distintas ciudades. En ambos casos la gran conurba-
cibén resultante se transforma por ley en municipio me-
tropolitano.

Este tipo de solucion suele encontrarse en el continente
asiatico y —con la excepcion de Tokio—, principalmente en
paises en vias de desarrollo y con poca tradicién democra-
tica, donde un crecimiento urbano ripido y descontrolado
ha llevado a la formacion de organismos especiales para
esta realidad urbana.

40

Generalmente se trata de aglomeraciones que son o han
sido capitales de estado y que, en todo caso, son los prin-
cipales centros de desarrollo econémico, politico, social y
cultural de sus respectivos paises, razén por la cual muchas
veces tienen un tratamiento administrativo especial. Ejem-
plos de este tipo pueden ser Ankara, Estambul, Bombay,
Karachi, Pekin, Shanghai. Ciudades con estatutos especia-
les, como las ciudades-estado o los distritos federales, fun-
cionan del mismo modo: Hong Kong, Singapur, Seul,
Viena y Brasilia.

La estructura de gobierno suele tener dos niveles, el
metropolitano, que cubre toda la aglomeracién, y el de
distrito o unidad menor. Puesto que se trata de gobiernos
locales de pleno derecho, muchos de estos municipios
metropolitanos tienen competencias legislativas que se
concretan en normativas fiscales, urbanisticas econémicas
y sociales, ademas de competencias propias de las estruc-
turas metropolitanas.

Una forma de institucionalizacién de la aglomeracion
urbana puede funcionar ahi donde no existe una autori-
dad metropolitana; consiste en la adaptacion de ésta a la
estructura organizativa del estado aprovechando unidades
administrativas ya existentes a un nivel superiot, como la
provincia o la region.

En estos casos las competencias se reparten entre los
municipios de la aglomeracién y uno o mas niveles admi-
nistrativos superiores, lo que supone frecuentemente la
superposicién de varios niveles administrativos con
competencias sobre un mismo territotio. En realidad esta
solucion supone una “regionalizacién” del tema metropo-
litano al atribuir a un nivel administrativo superior las fun-
ciones de coordinaciéon y gestiéon de la aglomeracion.
Algunos ejemplos son la regién Tle de France, la Comuni-
dad Auténoma de Madrid, ciudades norteamericanas
como Los Angeles o Miami y norteafricanas como Rabat
o Casablanca. Este tipo de solucion suele dar lugar a con-
flictos de competencias por la superposicién de actuacio-
nes, de financiacién y de falta de representatividad de los
municipios que forman la aglomeracion.

Otro tipo de coordinacién es la funcional, es decir el
establecimiento de mecanismos o instituciones para la
prestacion de servicios o funciones especificas en territo-
rios especialmente definidos para el caso de que se trate.
Esta solucion, que es muy corriente, es la que se ha adop-
tado en casos de disolucion de gobiernos metropolitanos
como Londres y Barcelona. También la encontramos en
ciudades australianas como Bristol, Perth o Sidney, don-
de la coordinacion se produce a nivel estatal debido al bajo



reconocimiento de los gobiernos locales o, como en Nueva
York o Chicago, cuando la aglomeracion supera amplia-
mente los limites administrativos del estado o condado.

Finalmente existen aglomeraciones en las que no se da
ningtn tipo de coordinacioén a nivel supramunicipal. En
estos casos es posible que se establezcan mecanismos de
cooperacién entre los municipios, ya sea con objetivos
globales o especificos. Este tipo de cooperaciéon se da en
todo el mundo y ejemplos de ella pueden ser Amsterdam,
Washington o Montevideo. Es interesante observar que,
como ocutre con la coordinacion funcional, se da también
en el caso de desaparicion de organismos metropolitanos
(Londres, Barcelona).

La estructura organizativa adoptada por el area metro-
politana es uno de los varios factores que influyen en la
distribucién de competencias entre los distintos niveles
administrativos que confluyen en ella. En general son es-
casas las areas metropolitanas que tienen un sistema de
competencias bien definido y con recursos suficientes para
desarrollarlas.

A pesar de la diversidad de formas organizativas una
constante general es el ejetcicio, por parte de los niveles
superiores, de funciones de planificacién global y estraté-
gicay la prestacion de servicios que exigen un drea amplia,
ya sea por razones de eficiencia o por sus repercusiones:
transporte, vivienda, medio ambiente, eliminacién de re-
siduos o suministro y saneamiento del agua. Los niveles ad-
ministrativos inferiores ejercen funciones de tipo mas local,
es decir, que exigen una mayor proximidad al ciudadano.

Dicho esto, el reparto de competencias entre los dis-
tintos entes que confluyen en el area metropolitana es una
cuestion compleja que depende tanto del tipo de organi-
zacion metropolitana adoptada como, entre otros, de la
estructura general del estado, las relaciones entre niveles
administrativos, el grado de autonomia de las autoridades
locales, etcétera. A grandes rasgos, puede distinguirse en-
tre aquellos casos en que el nivel administrativo del area
metropolitana coincide con la estructura global del pais y
aquellos en que existen organismos especificos metropo-
litanos, ya sea de gobierno o de coordinacion.

Cuando el nivel administrativo del area metropolitana
coincide con la estructura organizativa general del pais, sus
competencias —definidas por ley— son las propias de la uni-
dad administrativa de que se trate: regién (fle de France),
condado (Los Angeles), Comunidad Auténoma (Madrid)
u otras. La diferenciacion entre sus competencias y la de
los entes locales que operan en el territorio metropolita-
no es clara en principio, lo cual no significa que no se pro-
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duzcan conflictos. Por ejemplo, en Paris ha habido dispu-
tas entre la region y el Estado para el control de la politica
de transportes.

Cuando existe un gobierno o estructura metropolitana
suele ser raro que las competencias estén claramente defi-
nidas y los recursos adecuados. En general las competen-
cias de los organismos metropolitanos no son exclusivas
sino compartidas con otros 6rganos estatales y locales con
lo que suelen producirse conflictos entre las diversas ad-
ministraciones que actian en el mismo tertitotio. La com-
plejidad aumenta cuando existen 6rganos especializados
para la prestacion de determinados servicios o dependien-
tes del gobierno central, situacién muy frecuente.

Ademas, la importancia de las grandes ciudades para
el desarrollo de un pais tiende a fomentarla intervencién
estatal en muchas de sus actuaciones, por ejemplo en los
grandes proyectos de interés nacional que exigen gran-
des inversiones, lo que, por otra parte, ocurre en un con-
texto en el que se da una tendencia generalizada, que
podria considerarse de signo inverso, hacia la descentra-
lizacién de funciones por parte del estado central en fa-
vor de las regiones.

Finalmente, el tema de las competencias no puede des-
ligarse del financiamiento ya que, como es obvio, no pue-
den ejercerse debidamente si no estin apoyadas por
recursos financieros adecuados.

Los ingresos metropolitanos proceden basicamente de
las fuentes tradicionales: impuestos locales, tasas por pres-
tacién de servicios, transferencias y subvenciones de otros
entes estatales o locales. Las formas de financiacién que
encontramos consisten en una gran variedad de combina-
ciones de estas fuentes. Hay casos en que las transferen-
cias estatales constituyen la mayor parte de los ingresos
(Brasil), otros en que gran parte de los mismos procede
dela venta deun servicio como el transporte en Copenhague;
otros en que son los impuestos municipales los que cons-
tituyen el grueso de los presupuestos (Montreal) y otras
multiples combinaciones.

Por lo que se refiere a la recaudacion proveniente de
los impuestos ésta puede consistir en una participacion en
la recaudacién de los municipios metropolitanos, como
en Canada o en los counties ingleses, pero puede darse tam-
bién el caso de recaudacion directa por parte del organis-
mo metropolitano, como en las comunidades urbanas
francesas.

En todo caso las posibilidades de financiacién metro-
politana dependen del sistema de financiacién local de cada
pais y ocurre que, mientras las demandas en la gran ciu-
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dad van en aumento, y por lo tanto crecen sus necesida-
des de financiacion, los gobiernos se resisten cada vez mis
al traspaso de recursos y capacidad financiera, debido so-
bre todo a las limitaciones impuestas sobre el gasto ptbli-
co. Por lo demas, las transferencias estatales suelen estar
cada vez mas orientadas a fines determinados.

Por todo ello, existe una tendencia generalizada a que
las grandes aglomeraciones ensayen nuevas formas de ges-
tién y financiacién tradicionalmente consideradas propias
del sector privado y en especial la participacién del capital
privado a través de la constitucidén de sociedades mixtas.
En algunos casos se ha procedido directamente a la priva-
tizacién de servicios publicos, como en Londres, aunque
también es posible que la privatizacién vaya ligada a la
concesién de ayudas internacionales que de forma directa
o indirecta imponen determinadas formas de organizacion.

En términos generales, los organismos metropolitanos
tienen serias limitaciones financieras. No disponen de su-
ficiente autonomia o capacidad recaudatoria, dependen
tanto de los gobiernos centrales o regionales como de los
municipios que forman la metrépoli y los recursos de que
disponen son inadecuados para las competencias que tie-
nen asignadas.

Nos encontramos pues frente a un fenémeno comun
en casi todos los paises, de importancia vital tanto para su
desarrollo como por los graves problemas que plantea y
para el cual, sin embargo, no parecen existir respuestas
suficientemente satisfactorias. Lo cual no es de extrafiar
dadas la magnitud y complejidad del problema, y las resis-
tencias de todo tipo que plantea su institucionalizacion.

Entte los problemas mas frecuentes en el anilisis de las
areas metropolitanas, encontramos los siguientes:

a) Reticencia, por parte de los municipios que forman la
aglomeracion urbana, a perder su autonomia en favor
de una instancia superior. Es una resistencia compren-
sible y que se da en todas partes. También parece in-
evitable pero la mejor solucion es indudablemente una
autoridad metropolitana democriatica y fuerte.

b) Resistencia, por parte de niveles superiores de la ad-
ministracion, a la existencia de un organismo metro-
politano de ambito amplio, regional, que es visto por
estas Instancias superiores COmMO una contraposicion,
especialmente cuando las autoridades correspondien-
tes son de linea opuesta. Este es claramente el caso
de dos gobiernos metropolitanos abolidos: el de Lon-
dres por el gobierno central y el de Barcelona por el
gobierno regional.
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¢) La proliferacién de organismos administrativos es
percibida, con razén, como un aumento de la burocra-
cia y del gasto publico. La buena gestién de los servi-
cios implica, entre otras cosas, claridad y transparencia
en la asignacidén de recursos y competencias. Por eso
es importante evitar en la medida de lo posiblela crea-
cién de nuevas estructuras aprovechando las ya exis-
tentes, opcidén que ha sido la adoptada en Italia con la
nueva legislaciéon sobre las areas metropolitanas.
Déficit democratico. No existe presion ciudadana para
la resolucién de los problemas metropolitanos como
tales. Los organismos supramunicipales, al no ser ele-
gidos de forma directa son percibidos por el cludada-
no como algo lejano y fuera de su control.
Definiciéon del ambito metropolitano adecuado. Este
punto no deberia ser motivo de conflicto si se consi-
dera junto con las competencias o funciones propias de
cada ambito. Existen por lo general dos 4mbitos que son
complementarios: un ambito amplio o regional, que es
el adecuado para la planificacién estratégica y territo-
rial, y para la coordinacién con instancias superiores, ya

4)

sea el Estado o un gobierno regional. Y el otro, un am-
bito restringido de aglomeracion o continuo urbano que
es el adecuado para la cooperacién intermunicipal y
prestacion de algunos servicios.

Conciliacién del principio de eficiencia en la gestion de
los servicios con el de la prestacion de los mismos al
nivel mas préximo al ciudadano.

Necesidad de conciliar los intereses de los multiples ac-
tores publicos y privados que intervienen en el territo-
rio metropolitano. Una autoridad metropolitana fuerte
es una condicién necesaria, pero no suficiente, para ac-
tuar con eficiencia es necesario conseguir el maximo de
consenso y participacion, y éste deberia ser un proce-
so continuo y al margen de los avatares electorales, para
lo cual deberian existit mecanismos adecuados de
concertacion.

#) Inadecuacion de recursos financieros. Este es otro de
los problemas que afectan a la mayotia de los organis-
mos metropolitanos y uno de los factores que, como
se ha sefialado anteriormente, los llevan a ensayar nue-
vas formas de gestion y financiacién.

A pesar de las dificultades, es indudable que las gran-
des ciudades necesitan un marco adecuado para su buen
gobierno y funcionamiento. Vivimos en una época de cam-
bios acelerados y de creciente competitividad, y en un
mundo cada vez mis interrelacionado donde proliferan las



redes mundiales de cooperacion e intercambio. La autori-
dad metropolitana debe ser un interlocutor fuerte y legiti-
mado, con capacidad para negociar y con un valor de marca
que la haga mas competitiva frente al exterior. Las di-
mensiones del mercado internacional imponen nuevas
condiciones a quienes compiten en él. La confrontacién
ya no se da solo entre empresas individuales, por grandes
que sean, sino entre sistemas productivos que pueden verse
reforzados o debilitados de forma determinante por la ca-
lidad del sistema territorial y organizativo en que se hallan
inmersos: calidad de servicios e instalaciones, medio am-
biente, servicios a empresas, sistemas de comunicaciones,
etcétera. Todo ello sin menoscabo de la funcion “interna”
de la metropoli, es decir, de su papel integrador de los
habitantes que la forman.

Mas alla de la Ciudad Metropolitana

Enlos afios sesenta, se popularizd el término “megalépo-
lis” para referirse a las zonas de fuerte urbanizacion, con
una diversidad de centros urbanos. El modelo era el no-
reste de los Estados Unidos de Norte América. En Euro-
pa, la voluntad de planificar un territorio urbano que
desbordaba la aglomeracion llevé al concepto ciudad-re-
gion. Pero estos conceptos raramente se tradujeron insti-
tuctonalmente, a pesar de su consideracién como ambitos
adecuados para la planificacién territorial.

La ciudad metropolitana se ha desarrollado cast siem-
pre por coronas sucesivas. Si la primera tiene los rasgos
de la periferia, y ha sido en general el imbito de una mini-
ma institucionalizacion metropolitana para la planificacion
urbanistica, y la gestién de servicios (agua y saneamiento,
transportes, eliminacién de residuos, policia, operaciones
de vivienda, etc.), la “segunda corona” se ha apoyado en
nucleos urbanos preexistentes. La paradoja del gobierno
metropolitano se manifiesta precisamente entonces: la
fuerza de la ctudad central se confronta con la de las auto-
ridades locales de la segunda corona. Esta confrontacién
dificulta la creacién de estructuras de gobierno precisamen-
te cuando estas son mas necesatias para dar coherencia a
una gran diversidad de iniciativas promovidas por multi-
ples actores publicos y privados.

En los afios ochenta, los efectos combinados de la
competitividad econdémica global y del progreso de los
medios de comunicacién definieron nuevos territorios
urbano-regionales, de geometria variable y de una gran
complejidad institucional. Ello ha llevado a una nueva
definicién institucional de la ctudad metropolitana que ha
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tendido a identificar su ambito con el de los entes inter-
medios (provincias, departamentos o equivalentes). Es el
sentido de algunas reformas en curso en algunos paises
europeos, como Italia y Holanda.

Sin embargo las nuevas realidades econémico-territo-
riales van mas alld, desbordan las fronteras regionales y
nacionales. Aparecen nuevos espacios estratégicos, las
macroregiones y los ejes urbanos.

Las macroregiones son sistemas urbanos multipolares
que tienen sus puntos fuertes en las ciudades metropolita-
nas que los articulan. Aunque casi siempre hay una ciudad
mas potente se da un clerto equilibrio entre los centros de
los sistemas urbanos macroregionales. En un ambito terri-
torial superior aparecen los ejes o macro sistemas urbanos
en los que se da una mayor densidad de relaciones y en al-
gunos casos se definen objetivos comunes. En Europa se
ha hecho famosa “la banana” o eje principal de la econo-
mia urbana, que se extiende de Londres al norte de Italia.
Otra “banana” complementaria corresponde al sunbelt eu-
ropeo, que desde Barcelona (noreste de Espafia) empalma
con el extremo sur de la otra. Otros ejes, consolidados en
unos casos (como el del Rédano-Rin) o en proceso de cons-
titucién (como el arco Atlantico europeo) muestran ya una
cierta capacidad para impulsar proyectos en comun.

En todos estos casos la gobernabilidad no depende de
existencia o inexistencia de una institucién nueva, que re-
sulta practicamente imposible en los actuales marcos es-
tatales, ya que la geometria dindmica y variable de los
espacios urbano-regionales haria muy precaria la goberna-
bilidad; ésta dependera de la capacidad de definir y ejecu-
tar grandes proyectos que hagan de estos espacios un territorio
competitivo y cohesionado. Es el reto de lo que se ha lla-
mado recientemente la “metapolis” (Ascher, 1995).

El Gobierno de la Ciudad

La gobernabilidad del territorio urbano-regional se plan-
tea por lo tanto con base en tres niveles distintos:

a) Nivel estratégico: el de la concertacién entre actores
publicos y privados para la realizacién y gestion de
grandes proyectos de infraestructuras y equipamientos.
Es el nuevo hinterland de la gran ciudad pero también
es muchas veces un espacio policéntrico regional.

El nivel metropolitano: el de la cooperacién institucional
para garantizar tanto la gestion como la promocién de la
ciudad real o ambito de vida cotidiana de la poblacién
activa. Tiende a ser un supermunicipio descentralizado.

b



Informe sobre la Gobernabilidad de las Areas Metropolitanas en el Mundo Actual

¢) Elnivel ctudad-municipio o ciudad central de la regién
metropolitana. El ambito politico en sentido estricto,
tanto porque esta gobernado por una institucion repre-
sentativa (en general de eleccion directa) dotada de
amplias competencias, como porque atribuye valor
de marca al conjunto del territorio.

Este nivel es por excelencia la prueba politica de la go-
bernabilidad de la ciudad hoy, aunque parezca una contra-
diccion con lo expresado sobre la importancia del espacio
urbano-regional. La ciudad central concentra a la vez las
contradicciones y las principales potencialidades del terri-
torio metropolitano. Posee un gobierno fuerte, proximo
a los actores sociales y econdmicos, con capacidad de ne-
gociacién con las otras administraciones publicas. Tiene
competencias c#as universales y vocacion de liderazgo. Su
iniciativa, o la falta de ella, marcara al conjunto del territo-
rio metropolitano y puede o no estructurar el espacio es-
tratégico. No se trata de elaborar una teoria sobre el
dominio de la ciudad central sobre el Ainterland o el drea me-
tropolitana, sino de hablar sobre su responsabilidad
promotora, gestora e integradora, que ya ha sido analiza-
da anteriormente. Sin embargo, conviene ahora conside-
rar cuales son las formas politicas que permiten que se
ejerza esta responsabilidad.

Gobernabilidad en las Areas
Metropolitanas Europeas 2

Las autoridades locales y regionales son agentes estratégi-
cos en el desarrollo territorial europeo. Es esencial promo-
ver la integracion y la sinergia entre todos los niveles de
gobierno en las dreas metropolitanas, y dar apoyo a la ca-
pacidad local para incrementar la calidad y la efectividad
de la gobernabilidad urbana, y asegurar el desarrollo so-
cial y econémico. No hay soluciones simples ni sencillas,
pero todas apuntan hacia la necesidad de:

Mas cooperacion entre los municipios de un area me-

tropolitana.

* Mejor coordinacion entre transporte y la planificacion
de los usos del suelo.

* Uso mas estratégico de los instrumentos econ6micos.

> Este capitulo resume un informe de nuestra colaboradora Mirela
Belil-Borakast.
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En la década de los 90 se hizo un esfuerzo para aplicar
un enfoque global e integral al desarrollo urbano, con la
intencion de conseguir el objetivo doble de competitividad
y sostenibilidad,” estableciendo marcos y mecanismos don-
de se sumen los esfuerzos y capacidades del sector publico,
del sector privado, y de la poblacion y sus organizaciones.

Después de una década de constitucion y organizacion
de estructuras de administracion metropolitana,’ 1a década de
los 80 represent6 una época de retroceso con la abolicion
de diferentes gobiernos y estructuras metropolitanas,” y el
rechazo ciudadano a la creacion de nuevos niveles adminis-
trativos. La organizacién de las grandes metrépolis no se
puede separar de nuevas politicas metropolitanas y, espe-
cialmente, de las politicas de promoci6n de la actividad eco-
némica, proteccidn del entorno, y de la seguridad ciudadana.
Actualmente, las soluciones de gobernabilidad metropoli-
tana se plantean para poder gestionar con éxito la compe-
titividad econdmica, la cohesidén social, el desarrollo
sostenible, la redistribucion fiscal, el posicionamiento inter-
nacional y la democracia local, dejando de lado, en muchas
ocasiones, criterios mas tecnocraticos de organizacién y
gestion de los servicios de las areas metropolitanas.

En la década de los 90 se denotan elementos que mues-
tran la transformacion de los gobiernos locales hacia pro-
cesos de gobernabilidad territorial, centrados en la inter-
vencién combinada de diferentes agentes sobre territorios
cada vez mas amplios, y en la capacidad de este sistema de
actores de producir politicas publicas coherentes sobre el
espacio metropolitano.

Ciudad central, area construida, aglomeracion, continuum
urbano, conurbacion, area metropolitana, region metropo-
litana, drea urbana, regién urbana funcional, regién urba-
na, etc., son términos que se utilizan en todo el mundo para
definir diferentes realidades del hecho urbano, en funciéon
de criterios morfoldgicos, densidades, organizacién fun-
cional o extension territorial. La tradicion e historial de or-
ganizacion territorial en diferentes paises determina la
aplicacion de los términos. Sin detallar en la definicién ni
caracterizacion de cada uno de estos conceptos, nos limi-
taremos a utilizar el término area metropolitana para cua-
lificar genéricamente el fenémeno de la extension urbana,
mias alla del nicleo urbano central, la region urbana fun-

* Econdmica, social y medioambiental.
* Basicamente estructuras de gestién de aglomeraciones urbanas.

® Los casos mis emblematicos son los de Londres y Barcelona.



cional, como el territorio sobre el que se organiza el mer-
cado de trabajo, produccion y residencia, y la aglomeracién
como espacio urbano construido sin solucién de continui-
dad. En la descripciéon de cada una de las realidades espe-
cificas hemos mantenido las diferentes clasificaciones que
cada una de ellas utiliza.

Las Formas de Gobernabilidad Metropolitana

Las soluciones metropolitanas son muy diversas. No existe
un tipo especifico de estructura metropolitana de aplica-
cién universal para todas las realidades urbanas del mo-
mento. Las diferentes soluciones definen un mapa de
numerosos casos unicos s6lo comprensibles a partir del
analisis concreto de las circunstancias histdricas y ptesen-
tes de cada localidad.

Autoridades metropolitanas

Las autoridades metropolitanas creadas por estatuto para
gobernar un area urbana es lo que se conoce por gobier-
no metropolitano. Los gobiernos metropolitanos tienden
a establecerse sobre el territorio de una aglomeracién ut-
bana respondiendo basicamente a la demanda y necesidad
de gestion eficaz de servicios pablicos sobre un espacio
funcionalmente muy integrado.® La consolidacién de es-
calas de funcionamiento urbano mas amplias ha llevado a
la aparicién de gobiernos metropolitanos sobre territo-
rios correspondientes a regiones urbanas funcionales
(Stuttgart, Hannvoer), perdiendo en clerta manera el ca-
racter eminentemente urbano de los gobiernos de aglome-
racion e incorporando elementos de desarrollo rural y
gestion de espacios naturales. En la actualidad conviven go-
biernos metropolitanos que tienen ya una cierta histotia
como la Communanté Urbaine de Lille (CUL), creada en 1966
con autoridades recientemente integradas, como la Greater
London Anthority (G1.A), establecida a mediados del 2000.
La mayoria de estos gobiernos metropolitanos han sido
creados por iniciativa de niveles administrativos superiores,
regulados por leyes de caricter general.” Asi, por ejemplo:

Lille- El gobierno de Lille fue, junto con Burdeos,
Estrasburgo y Lyon, una de las cuatro primeras autorida-

¢ Como es ¢l caso de la Communanté Urbaine de Lyon, Greater London
Authority (GLA).

7 Como es ¢l caso de las ciudades francesas o las ciudades alemanas.
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des metropolitanas creadas por el Estado francés a partir de
la Ley del 31 de diciembre de 1966 de communantés urbaines.

Londres.- En 1998 mediante un referéndum, 72% de
lo votantes londinenses se mostré favorable a la recupe-
racién de una autoridad metropolitana. Las primeras elec-
ciones en la GLA se celebraron en el afio 2000. Los dos
principales aspectos de la GLA son el reconocimiento de
la especificidad del territorio metropolitano del Gran Lon-
dres y la introduccién de la escala regional de gobierno
como escenario para el desarrollo de estrategias de plani-
ficacién sectorial en areas como la planificacién, vivienda,
el transporte o la cultura.

Las competencias de estas estructuras metropolitanas
se centran en los temas estratégicos o de coordinacién: en
planificacién urbana y territorial, asistencia técnica, y co-
ordinaciéon de actividades entre los diferentes niveles de
administracién; transportes y movilidad; desarrollo eco-
némico y ligado a éste, turismo, cultura, deporte y ocio;
infraestructuras de comunicacién y de servicios;® la elimi-
nacién y tratamiento de los residuos solidos y la protec-
ci6n del medio ambiente, incluyendo el entorno natural.

La GLA coordina politicas, define e instrumenta en los
rubros de transporte, planificacién territorial holistica,
regeneracion urbana y desarrollo econdémico; medio am-
biente, planes de emergencia y servicios contra incendios;
policia y seguridad; salud publica y cultura.

En algunos casos las competencias definidas por laley
se amplian con acuerdo previo de los gobiernos locales que
forman parte del area urbana.

Las comunidades urbanas (Lyon, Lille) tienen una se-
rie de competencias transferidas por ley que incluyen ser-
vicios basicos como el transporte, agua y el saneamiento,
la red viaria, la planificacién general, la creacion y
equipamiento de zonas de vivienda, la renovacién y reha-
bilitacion urbana, las zonas industriales, los servicios de
proteccidn civil, etcétera. La comunidad urbana, con acuer-
do de los municipios que la componen, puede asumir tam-
bién competencias en equipamientos socioculturales y
deportivos, sanitarios, medio ambiente, entre otros.

La Asociacion de la region de Stuttgart, que cubre gran
parte de la regién urbana funcional fue creada por Lander
Baden-Wurtemberg que le transfirié una serie de compe-
tencias. La Asociaciéon puede asumir otras funciones su-
plementarias si consigue dos tercios de los votos de sus

¢ Como la red de distribucién y tratamiento de agua.
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miembros. Ultimamente los municipios han dotado a la
Asociacién de tres nuevas competencias estratégicas para
el desarrollo de la regién urbana de Stuttgart.

La forma de eleccién y su estructura organizativa tam-
bién presentan muchas variaciones. La necesidad de apo-
yo popular y de profundizar la democracia local hace que
actualmente se difundan los modelos de gobierno metro-
politano de eleccién por sufragio universal,’ aunque pre-
dominan las organizaciones de segundo nivel formadas por
representantes de los gobiernos locales del area urbana.
Son generalmente éstos los que deciden la constitucion de
los 6rganos directivos de la estructura metropolitana como
es el caso en la Comunidad Urbana de Lille o el del Area
Metropolitana de Helsinki.

La organizacién organica y funcional de estos gobier-
nos y administraciones se relaciona directamente con sus
competencias. Asi, la GLA gira alrededor del alcalde-ejecu-
tivo, supervisado por la asamblea, y cuatro agencias fun-
cionales que responden a las cuatro grandes lineas de
actuacion; el gobierno de Lille se organiza en departamen-
tos segun sus competencias. Este tipo de estructuras me-
tropolitanas no siempre tienen una facil aceptacién, y
también generan resistencias y oposiciénes. Entre éstas
destacan:

* Resistencia a la cesién de competencias desde niveles
de gobierno superior, y desde niveles de gobierno in-
ferior. Los municipios son especialmente reticentes a
la cesién de poderes y a la transferencia de recursos
hacia otras estructuras locales superiores.

La ciudad de Amsterdam, como centro de su aglome-
racion, intenta la consolidacién de una estructura para
el area metropolitana, a la que se oponen algunos mu-
nicipios de la periferia por miedo a perder su autono-
mia. En su dia, la abolicién del Greater London Council
fue posible gracias al apoyo de algunos municipios del
area a la propuesta.

La resistencta al aumento de los niveles administrati-
vos. El aumento de los niveles administrativos, buro-
cratizacién, aumento del gasto publico, alejamiento del
ciudadano.

La nueva ley italiana prevé creacion de autoridades me-
tropolitanas sin aumentar las administraciones con
competencia sobre el mismo territorio, convirtiendo al-

? Por ejemplo Londres y Stuttgart y, con el desarrollo de las nuevas
leyes, las comunidades urbanas francesas.

gunas de las actuales provincias en autoridades metro-
politanas.

La resistencia ciudadana a nuevos gobiernos. En gene-
ral no existe una presion fuerte por parte de la ciuda-
dania para establecer estructuras metropolitanas, de
hecho, surgen como estructuras demasiado alejadas del
ciudadano.

En el area de Nueva York se da cierta presioén popular
para conseguir mas actuaciones a nivel regional en te-
mas como transporte, calidad del entorno, servicios so-
ciales, desarrollo econémico y vivienda. No obstante,
los reclamos no se dirigen hacia la creacién de una
nueva estructura, sino a una mayor coordinacion entre
las administraciones y agencias existentes en la ciudad.

~Coordinacién a un Nivel de Organizacion Superior
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En algunas regiones urbanas la gobernabilidad metropo-
litana se ha organizado transfitiendo las responsabilidades
metropolitanas para la gestion del desarrollo urbano a ni-
veles administrativos locales o regionales ya existentes en
la estructura estatal. Este nivel puede ser la provincia, el
departamento, la regién, el condado; como por ejemplo
el condado de Estocolmo, la region de L’ile de France, Pa-
ris o la provincia de Milan. Esta solucién responde tanto
a la necesidad de dotar las regiones urbanas de sistemas
de gobernabilidad potentes, como a la voluntad de no ge-
nerar mas niveles de gobierno y administracion.

El caracter de las estructuras existentes depende de la
organizacién territorial y politica del Estado, pero en tér-
minos generales podemos decir que la atribucién de fun-
ciones metropolitanas a un nivel administrativo superior
trepresenta una regionalizacion del tema metropolitano.
Una estructura de gobierno regional asume todas o parte
de las funciones de gestion del 4rea metropolitana funda-
mentalmente con base en la transferencia de las compe-
tencias de niveles superiores o de las estructuras periféricas
del Estado. La region urbana, en sentido amplio, aparece
como el territorio de solucién de la gestion metropolita-
na; algunas son estructuras muy especializadas mientras
otras tienen un caricter mas generalizado.

Las competencias metropolitanas dependen de un ni-
vel de gobierno existente en la estructura organizativa del
pais, que generalmente actia sobre un territorio muy su-
perior al de la aglomeracioén, aunque estos territorios
tampoco cubten toda la regién urbana funcional. Las
competencias, a veces compartidas con los municipios
incluyen generalmente la planificacién territorial, la mo-



vilidad y los transportes, el desarrollo econdémico y tam-
bién social, la promocién internacional y las tematicas
medtoambientales. A éstas se suman las asignadas por ley
a este nivel administrativo que, generalmente, significa
la prestacion de algunos servicios centrales o regionales
descentralizados.

Estocolmo.- El condado de Estocolmo funciona como
el gobierno metropolitano de la aglomeracion de la capi-
tal sueca. Los consejos del condado son responsables de
las cuestiones de interés general que son demasiado cos-
tosas o dificiles de gestionar y llevar a cabo en el 4mbito
municipal. La principal responsabilidad del condado de
Estocolmo son los servicios de salud y dentales, a los que
se suman el transporte pablico, el apoyo a la industria y
comercio, y el desarrollo y crecimiento regionales.

El caracter de estas instituciones determina el peso de
las autoridades locales en las politicas y gestiéon de la enti-
dad metropolitana, y el grado de competencia o coopera-
ci6n que se establece entre ellas.

La superposicion de actuaciones de diferentes niveles
de administracién sobre un mismo territorio da lugar a
situaciones complejas no exentas de alianzas y conflictos
para la competencia en la prestacion de servicios, la poca
representatividad de los municipios en los niveles admi-
nistrativos superiores y los mecanismos de financiamiento.

Las resistencias a la regionalizacion de la gran ciudad por
miedo a la consolidacion de un'contrapoder son el f)rinci—
pal obstaculo para la expansién de este tipo de estructura
metropolitana. Este obstaculo es practicamente insupera-
ble cuando existen conflictos abiertos entre fuerzas politi-
cas de diferente signo que ocupan diferentes niveles de
gobierno con competencias sobre el mismo tertitorio.

Sistemas Especificos de Coordinacion

La mayoria de las areas metropolitanas no disponen de
gobiernos metropolitanos o autoridades con funciones
metropolitanas, sino que han desarrollado soluciones ad hoc
para la coordinacion general del desarrollo o para temas
especiﬁcos, especialmente la planificacién territorial, los
transportes y la movilidad, los temas medioambientales o
la promocion exterior de la region urbana. En general, el
origen de estas estructuras de gobernabilidad es la volun-
tad de cooperar de los gobiernos locales de estos territo-
rios, voluntad que se ve mas o menos inecentivada por los
gobiernos regionales o centrales.

El drea metropolitana de Helsinki, formada por cinco
municipios, esta gobernada por el Consejo del Atea Me-
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tropolitana de Helsinki. Esta dirigido por representantes
de los municipios miembro, y su configuraciéon depende
del resultado de las elecciones locales. Mas alla de esta
organizacién de municipio hay poca coopefacién dentro
de la regién urbana funcional.

En Alemania se crearon por ley las asociaciones de
planificacion de las regiones metropolitanas; en estos te-
rritorios, donde estas asociaciones han evolucionado ha-
cia gobiernos metropolitanos (Stuttgart, Hannover), habia
ademas voluntad de cooperacién. Alli donde la coopera-
ci6n municipal no ha prosperado, la asociacion tiene poca
capacidad de maniobra (Munich).

La aprobacién de las leyes Voynet, de la Asociacién
Region Urbana de Lyon (SRU) y Chevénement, representa
la puesta incentivada hacia el establecimiento de relacio-
nes de cooperacion entre entidades locales. En muchas
ocasiones estas estructuras voluntarias de cooperacién son
el resultado de la desaparicion de antiguos gobiernos me-
tropolitanos (Copenhague), del fracaso de proyectos de
gobernabilidad a escala metropolitana (Bolonia, Réterdam)
o de procesos de reorganizacion estatal (Glasgow).

La regionalizacién del Reino Unido llevé a la desapari-
ci6n de la Strath Clyde Region, de Glasgow, como autoridad
sobre la regién urbana funcional que fue sustituida por
Glasgow & The Clyde Valley Joint Committee, un organismo
oficial de coordinacién responsable de la planificacion
estratégica y local de la region.

En 1990, se aboli6 el del condado del Gran Copenhague,
desde entonces, cinco autoridades locales cooperan para
elaborar un plan regional para la Regiéon Metropolitana de
Copenhague. El del condado de Copenhague es a la vez
una autoridad municipal y una autoridad regional.

Bolonia.- En el afio 1994, 51 de los 60 municipios de la
provincia de Bolonia firmaron un acuerdo de la Citta Me-
tropolitana, manifestando asi su compromiso con un nuevo
gobierno metropolitano. En 1999, el gobierno italiano que-
ria impulsar la creacioén de gobiernos metropolitanos en las
areas urbanas mas grandes del pais, otorgando a los gobier-
nos regionales la responsabilidad sobre su desarrollo. Las
provincias tenian que asumir el rol de gobierno metropo-
litano; en la practica, y este es el caso de Bolonia, las auto-
ridades regionales han fracasado. El mérito bolofiés ha sido
sobretodo de los municipios que integran la provincia.

El caracter de la organizacién o las cooperaciones in-
termunicipales esta definido tanto por la escala de actua-
cibén como por las competencias de estas estructuras. En
los dltimos afios se han desarrollado numerosas férmulas
de cooperacioén supramunicipal basadas en la colaboracién
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voluntaria o incentivada desde niveles superiores de los
diversos gobiernos locales de una area urbana para una
serie de temas que se consideran estratégicos.

Roéterdam.- El Szadsregio Rotterdam es un ente publico
de caracter cooperativo-voluntario que no rompe la divi-
si6n gobernativa estado-provincias-municipios, y que se
organiza alrededor de un regional, una administracién dia-
tia y un presidente. El Consejo tiene 40 miembros, mis un
presidente que es el alcalde de Réterdam, todos ellos son
elegidos por cada municipio en funcién de los resultados
de las elecciones locales. La administracidn diaria esta fot-
mada pot ocho miembros, mas el presidente, escogidos pot
el Consejo Regional.

Los territorios de coordinacidn varian segun el carac-
ter y los objetivos de la cooperacién, configurandose di-
ferentes niveles y mecanismos de coordinacidon sobre
territorios diferenciados; esto da lugar a la superposicién
de sistemas de gobernabilidad con geometrias variables que
responden a objetivos difetenciados.

Copenhague-Malmo.- La voluntad de consolidar una
gran region urbana llev ala creacion del Comité Oresund,
alrededor de la unién fisica de la drea metropolitana de
Copenhague con el area urbana de Malmé. Este sistema
de cooperacién trasfrontetiza abre una nueva dimensién a
la consolidacion de sistemas metropolitanos mas alla de los
limites administrativos estatales. Este comité coexiste con
el condado de Copenhague que funciona como gobierno
metropolitano de la aglomeracién de la capital danesa.

Estas asociaciones pueden asegurar la prestacion de set-
vicios directamente, o mediante otganismos especiales. La
cooperacion intermunicipal puede establecetse con objeti-
vos globales o desarrollarse para temas especificos y con los
intetlocutotes necesatios en cada caso. Destacan las asocia-
ciones consolidadas para llevar a cabo la planificacién y ot-
denacion tetritorial. Existe una setie de instrumentos muy
probados ya, como son las Asociaciones de Planificacion de
las ciudades alemanas; la Agence d Urbanisme, francesa, la
Junta Metropolitana de Portugal, las organizaciones de pla-
nificacién y protecciéon medioambiental de Grecia; o los
férums de planificacién, del Reino Unido. Cuando se trata
de organismos constituidos formalmente tienen todas las
competencias sobre la planificacién y desarrollo territorial.
En general, en estos casos, las decisiones son vinculadas por
los gobietnos locales del tertitotio; los organismos mas
formales generalmente tienen poderes consultivos en refe-
rencia a los temas de desarrollo y planificacion tetritorial.

Los principales obsticulos para las estructuras de co-
ordinacién especificas se relacionan con la capacidad de
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financiamiento, de negociacién ante otros agentes y admi-
nistraciones, y las dificultades de mantener la cooperacion
entre los municipios en entornos sociales y econdémicos
inciettos, y tipidamente cambiables. A veces es dificil su-
perar los conflictos de inteteses y resolver las contradic-
ciones de los procesos de desatrollo en el ambito local.

Factores Criticos
El rol de los municipios

El papel de los municipios en las organizaciones y en el
desarrollo de estrategias metropolitanas varia substancial-
mente segun el tipo de estructura desarrollada. La mayo-
tia de los gobiernos metropolitanos de segundo nivel
aseguran la participacion municipal a través de la compo-
sicién de los consejos y estructura directiva; la patticipa-
cién y poder real de los municipios depende del grado de
burocratizacion, y la dedicacion de los diferentes gobier-
nos locales a los asuntos metropolitanos.

En general, la existencia de un gobierno metropolita-
no de eleccién directa o a partir de los gobiernos locales,
representa la aceptacion de una estrategia comun para al-
gunas temadticas concretas, posicién que en cierta manera
obliga a los municipios a alineatse con la estructura me-
tropolitana. El grado de conflicto que esta alineacién ge-
nere dependera fundamentalmente del sistema de cons-
truccién de las politicas publicas y del compromiso y
participacién de diferentes gobiernos locales.

Enla mayoria de estructuras de nivel superior —que asu-
men funciones metropolitanas— se establece una relacién
jerarquica con los municipios derivada de la estructura ad-
ministrativa del estado. La participacién de los municipios
en la construccién de las politicas metropolitanas depen-
de entonces de la voluntad de los niveles superiores de
construir consenso, y el peso relativo en términos demo-
graficos, econémicos y politicos de estos municipios.

La necesidad de coopetacidn activa y apoyo de los mu-
nicipios resulta de beneficio mutuo en el desarrollo de me-
todologias creativas de investigacién. La aceptacion de los
objetivos de rango superior de la planificacion metropoli-
tana por patte de los municipios que forman parte del te-
tritorio afectado, como se hace en Betlin, tiene su legiti-
macién en la participaciéon democratica de las autoridades
locales en el establecimiento de los objetivos metropolita-
nos, que se consideran vinculantes. En este sistema fun-
ciona lo que se llama “principio de consideracion mutua”,
para el que se integran los intereses de las diferentes loca-



lidades en la visién global, e inversamente la visién global
tiene que incorporar las circunstancias y requisitos espe-
cificos de diferentes municipios.

La puesta en marcha de la estrategia de desarrollo de
Lille Métropole se ha traducido en la afirmacién de un poder
metropolitano y se ha basado en el principio del gobierno
compartido, es decir, la congestién entre el poder de aglo-
meracién y los poderes locales, y el establecimiento de
partenariados contractualizados por objetivos.

En el Area Metropolitana de Réterdam, el poder esta
en manos de los municipios, y cualquier iniciativa requie-
re la basqueda de acuerdos puntuales.

En algunos casos los gobiernos municipales actiian
como arbitros y garantes de la estrategia global, como en
el caso de Londres, donde los municipios retienen todo el
poder de actuacion local, dejando en manos del gobierno
metropolitano los temas estratégicos que afectan a terri-
torios mas amplios. La legislacién de establecimiento del
GLA define las relaciones de la autoridad metropolitana con
el gobierno central y con los municipios; respecto al go-
bierno central, las estrategias del GLA deberan ser simple-
mente compatibles con las politicas nacionales. Respecto
a los municipios, la autoridad metropolitana tiene que ase-
gurar que los planes y programas de los municipios estén
en linea con los objetivos estratégicos de aglomeracién. En
cuanto al resto, los municipios continuarin teniendo la
autonomia que tienen hasta la creacidon del GLA.

Sea cual sea la implicacién de los diferentes gobiernos
municipales en la construccion de las politicas metropoli-
tanas, las autoridades locales siempre tienen la funcién
esencial en el armado y desarrollo de politicas, planes y ac-
tuaciones.

También es importante considerar la relacién entre los
diferentes municipios de un drea metropolitana. La topo-
logia, dimension, color politico y relaciones historicas con-
dicionan la capacidad y voluntad de cooperacion, dificul-
tando a veces el desarrollo de estrategias comunes. El
temor 2 la disolucidn en el poder de Roterdam llevo a los
ciudadanos de los municipios de la periferia de esta ciu-
dad a rechazar una autoridad metropolitana. La falta de co-
operacion entre los municipios de la regién de Munich en
la asociacion de planificacién establecida por ley, es un ras-
go caractetistico que dificulta la toma de decisiones sobre
temas estratégicos. Al revés, el éxito de algunas estrategias
de desarrollo sélo se entiende por la voluntad de coopera-
ci6n de los municipios y el reconocimiento de un liderazgo.

En el caso de Lille, el nivel de cooperacidn entre los
municipios del area metropolitana es muy elevado y existe
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la conviccién de que la Comunidad Urbana de Lille (CUL)
es necesaria para el éxito econdémico de la regién; se ha
considerado excesivo e ineficiente el nimero de municipios
(86) que integran la CUL, pero ésta es una circunstancia
geografica particular, la ciudad tan sélo tiene el 15% de la
poblacién metropolitana. En la practica, la voluntad de
consenso entre los municipios ha sido un rasgo caractetis-
tico de la institucién.

En general se denota una tendencia hacia la aplicacién
del principio de la subsidiariedad permanente, donde to-
das aquellas funciones y servicios que se pueden prestara
nivel mas préximo al ciudadano se realizan de esta forma,
sujetas a los recursos adecuados.

Los desarrollos mas exitosos son aquellos donde las
regiones y los municipios aceptan las estrategias y sistemas
de gobernabilidad globales como suyos, y los adoptan para
su provecho, incorporandose y facilitando sistemas de
cooperacién y colaboracién. El apoyo por parte de los
municipios que integran el area metropolitana, y su volun-
tad de trabajar juntos, es esencial para el desarrollo y cons-
truccién de la gobernabilidad.

Relacion con otros niveles
administrativos o de gobierno

Las relaciones de las estructuras o mecanismos de gober-
nabilidad metropolitana con ambitos de administracion su-
petiores o con territorios mas amplios son esenciales. La
gobernabilidad de las dreas metropolitanas se produce a
diferentes escalas y la estructuracién de una solucién a un
nivel obliga a la basqueda de otros mecanismos a otros ni-
veles; la mayoria de los gobiernos metropolitanos o de aso-
ciaciones de municipios con componentes metropolitanos,
buscan una coordinacién de un grado superior que per-
mita la gobernabilidad a la altura de una regién urbana fun-
cional. Esta tendencia a veces esta determinada por ley,
obliga a la consideracién de este territorio como el espa-
cio en el que se desarrolla la vida ciudadana (econdémica,
social, etcétera).

La Ley Chevénement o la Ley de Simplificacién y de
Modernizacién Administrativa del Territorio Francés, fo-
mentay facilita el establecimiento de estructuras intermu-
nicipales integradas y dotadas de amplias competencias:
desarrollo econdmico, ordenacidn del territorio y transpor-
tes urbanos, vivienda y politica de la ciudad. Las relaciones
intermunicipales tendrin que negociar con los municipios
de su corona periurbana la manera de responder en su te-
rritorio a las necesidades de extension y descongestion. Las
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comunidades de aglomeracion o comunidades de munici-
pios tendrdn un arbitraje interno, y ofreceran herramien-
tas operacionales de puesta en marcha del proyecto de
aglomeracién o proyectos de desarrollo de los municipios
periurbanos.

Surge con cada vez mds fuerza la necesidad de desa-
rrollar estructuras que permitan la competitividad y posi-
cionamiento internacionales. La organizacién de la vida
cotidiana en el tetritorio de la regién urbana funcional y la
voluntad de proyeccién internacional como una gran re-
gién urbana europea, ha llevado a establecer mecanismos
de coordinacién en diferentes niveles territoriales, institu-
cionales y sectoriales.

En el caso de Lyon, existe una colaboracién crecien-
te con las comunidades de municipios que estan alrede-
dor de la cU de Lyon. Para superar las contradicciones
entre las dinamicas urbanas y metropolitanas y las divi-
siones administrativas, las colectividades territotiales se
han dotado de un instrumento de partenariado que les
permite el encuentro, el debate y la concertacién perma-
nente. Se ha establecido la Asociacion Region Urbana de
Lyon para organizar la concertacion y encontrar la co-
herencia en el desarrollo del territorio metropolitano con
participacion de departamentos como la regién Rédano,
Alpes yla CU Lyon. Se tratan y disefian estrategias en los
temas de accesibilidad, logistica, desarrollo sostenible,
expansion metropolitana, gestién de los territorios
petiurbanos. Las reflexiones de la Asociacion tienden a
generar una visiéon estratégica del territorio. Es en este
rango que se deberia desarrollar el Schéma de Cohérence
Territoriale que la ley SRU exige. Ademas, la CU Lyon esta-
blece reflexiones y mecanismos de cooperacion a esca-
las mas amplias con Grenoble o Saint Etienne, o en el
marco de la red de las ocho grandes aglomeraciones de
la region Rhone-Alpes.

Algunas grandes areas metropolitanas se extienden
sobre diferentes paises surgiendo las regiones urbanas
trasfronterizas estructuradas alrededor de proyectos es-
tratégicos.

En el 1993 naci6 el Comité Oresund, que en aquel
momento incluia el irea del Gran Copenhague (Dinamar-
ca) y el condado de Malmohus (Suecia). Estas dos areas,
situadas a las dos orillas del tio Otesund, estuvieton uni-
das politicamente hasta el 1658, afio en el que Suecia ocu-
p6 militarmente la region de Scania. La cooperacion tiene
un clato caracter estratégico para la consolidacion de una
macrotegion utbana capaz de competir con el resto de
regiones urbanas balticas.
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La gestion trasfrontetiza del area de Lille se ha tradu-
cido institucionalmente, en el 1991, en la creacion de una
Conferencia Permanente Intermunicipal Trasfronteriza
(COPIT o GPCI) a partir de las cinco estructuras intermu-
nicipales francesas (la CUL Métrgpole), flamencas y valonas.
La cooperacion entre estas cinco estructuras favorecera la
emetgencia de una metrépoli franco-belga.

Democracia y Participacion

Accesible, elegible e inteligible, éstas son las premisas ba-
sicas para la aceptacién y apoyo a los sistemas de gober-
nabilidad metropolitana, para los ciudadanos y ciudadanas,
y también para los gobiernos locales de la zona. Los prin-
cipios de transparencia y democracia exigen que las estruc-
turas y mecanismos de gestién de las dreas metropolitanas
tengan que set evaluadas periddicamente, no sélo con base
en indicadores de proceso o resultado, sino también en
relacion con indicadores de percepcion.

Algunas autoridades metropolitanas o mecanismos de
gobernabilidad metropolitana desarrollados en Europa,
no cumplen los requisitos minimos de democracia y
representatividad. Ejemplos claros a favor del sufragio di-
recto de los representantes metropolitanos son el gobier-
no de la Asociacion de la Regién de Stuttgart, en que los
87 miembros de la asamblea son escogidos por sufragio
directo de la poblacion, y la GLA, donde el alcalde-ejecu-
tivo y una asamblea de 25 miembros son elegidos direc-
tamente por los ciudadanos.

La participacién de los ciudadanos es uno de los re-
tos mas impottantes en un mundo que se globaliza. La
democracia electoral se tiene que combinar con formas
de participacién mas continuas que permitan entender la
creciente diversidad y complejidad del mundo urbano.

El Consejo de Desarrollo de Lyon, nacido dentro del
proceso de construccién del proyecto de aglomeracion, es
un érgano de vinculacién entre la ciudadania y el desarro-
llo, asi como de proyectos de la ciudad; esta directamente
ligado a la presidencia de la Comunidad Urbana y forma-
do por representantes de las instituciones y de entidades,
de asociaciones y ciudadanos, personas de reconocido pres-
tigio; tiene como principales funciones: el control sobre los
problemas y retos de la aglomeracion; la reflexion perma-
nente y compartida sobre las grandes cuestiones que se re-
fieren a la aglomeracion, el debate, la concientizacion sobre
el proyecto de aglomeracién, su ejecucion, seguimiento y
evaluacion. Se pretende que juegue también un papel de
concertacién y de mediacion a nivel de la aglomeracion.



La participacion de los ciudadanos en Munich esta ase-
gurada a diferentes niveles y con grupos diferentes, sobre-
todo al rango de los Comités de Barrio, el Forum de
Dialogo con el Ciudadano y el referéndum de la ciudada-
nia. Las declaraciones oficiales de los diferentes grupos de
interés, de las colectividades de la regién y de las diferen-
tes colectividades territoriales urbanas son un elemento
importante del proceso de consulta y de participacién.

El posicionamiento de los ciudadanos y ciudadanas
delante de las soluciones metropolitanas varia enormemen-
te de una ciudad a otra, encontrindose situaciones de apo-
yo practicamente total (Londres) o de rechazo también
practicamente total (Roterdam). La transparencia, el carac-
ter, la utilidad y la eficacia de la solucién presentada, asi
como la claridad y funcion de los diferentes niveles de
gobierno (incluidos el apoyo politico y la oportunidad his-
torica) decanta la ciudadania hacia una posicion u otra.

En el 1995 el intento de crear una administracion
de tipo metropolitano en Réterdam (Overleg Orgaan
Rijnmondgemeenten, OOR), que reemplazara la provincia de
Zuid-Holland, fracas6 a pesar del apoyo politico y empre-
sarial. El referéndum mostrd un rechazo masivo con un
87% de votos negativos. Resultados similares se produje-
ron en Amsterdam con el 93% de votos en contra. En Lon-
dres, un 72% de votantes londinenses se mostro favorable
a la recuperacion de una autoridad metropolitana que ha-
bia estado limitada por el gobierno central, en 1986. La
fragmentacion importante del gobierno del area urbana dio
lugar a problemas de descoordinacion en los servicios,
acentuacion de los desequilibrios sociales y econémicos,
disminucién de la calidad de los servicios. Los organismos
establecidos por el gobierno central, a partir de 1992, para
la promocion y coordinacién de Londres y creacidon de la
Asociacion de Gobiernos Locales (1.GA), en 1997, no fue-
ron suficientes para superar esta situacion.

El financiamiento

Las competencias claras, con la asignacion necesaria de
recursos, es una condicion esencial para una buena gestion
de un area urbana; estas competencias tienen que ir acom-
panadas de los recursos financieros adecuados. Cualquier
sistema de gobernabilidad de areas urbanas plantea mu-
chas cuestiones referidas al sistema de financiamiento del
desarrollo local y del area metropolitana. Se necesita un
sistema claro y suficiente que permita el ejercicio de la
solidaridad territorial en el area urbana; la aplicacién de
mecanismos e instrumentos de solidaridad territorial es
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necesaria para permitir superar y compensar los procesos
de desarrollo desigual que genera el impulso, el crecimiento
urbano y econémico.

Se tienen que asegurar los mecanismos de redistribu-
cién de forma que se pueda garantizar una vida digna y
una buena calidad de vida a todos los ciudadanos y ciuda-
danas del area metropolitana, a la vez que se impulsan las
oportunidades del territorio para posicionarse como el
centro de crecimiento y de innovacidn. La capacidad
redistributiva de las estructuras metropolitanas se ve a
veces disminuida por las restricciones financieras. En se-
guida se mencionan diferentes formas de financiamiento
metropolitano.

Lille.- La autoridad metropolitana centraliza la funcién
de la planificacién territorial global y se postula como ga-
rantia de un desarrollo equilibrado de Ia region. La rela-
ci6én entre municipios y administracién metropolitana se
realiza mediante miembros del consejo y también con los
“fondos de desarrollo econdémico y solidario”. Los pro-
pios municipios han creado un sistema de redistribucién
de impuestos locales que reduce las tentaciones munici-
pales de desarrollar proyectos al margen de la CU de Lille.

El financiamiento es un tema clave en la definicién de
opciones organizativas para areas metropolitanas. El sis-
tema de financiamiento marca la capacidad y autonomia
de las estructuras de gobernabilidad metropolitana, la ayu-
day las transferencias de los niveles administrativos supe-
tiores son a veces de caracter finalista, hecho que disminuye
la capacidad operativa de las entidades locales. El tema fi-
nanciero se resuelve de diferente manera segun los nive-
les de autonomia, los ejemplos revisados incluyen como
fuentes de financiamiento las transferencias regionales o
estatales directas (Berlin, Munich), o siguiendo los meca-
nismos de financiamiento local habituales (por ejemplo
Londres, Glasgow), la venta de servicios (Copenhague), los
impuestos especificos (Helsinki, Estocolmo, Lille) y las
aportaciones de los gobiernos locales (Stuttgart, Lille,
Helsinki).

Munich.- El financiamiento proviene del Linder de
Baviera (gobierno regional).

Helsinki. La mayoria del presupuesto del consejo se
destina al transporte, siendo la segunda partida la gestion
de residuos (aproximadamente un 20% del gasto total). El
70% de los ingresos del YTV provienen de impuestos al
consumo, mientras las aportaciones de los municipios
miembros suponen otro 30 por ciento.

Estocolmo.- Actualmente el presupuesto del consejo
es de unos SEK 34 millones al afio, financiados basicamente
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por un impuesto del consejo. Dos tercios del gasto son
servicios sanitarios. El consejo del condado tiene la po-
testad de imponer un impuesto sobre la renta para cubrir
sus gastos.

El Consejo del Condado de Estocolmo es propietario
y nombra al Consejo Ejecutivo de la agencia de transpor-
te Storstokholms Localtrafik (SL), una organizacion que pla-
nifica, organiza, opera y compra servicios de transporte por
un valor superior a SEK 6 mil millones (1998). Mas de la
mitad de costes operacionales se financian a través de
impuestos condales.

Para superar los problemas de financiamiento y de re-
cursos técnicos, las estructuras supramunicipales plantean
nuevas formas de gestién (publico-privado, sociedad mix-
ta) y nuevas formas de financiamiento y de ahorro (tasa
sobre las actividades econdmicas, gestion del patrimonio
inmobiliario, programas de aumento de la productividad).

Las estructuras metropolitanas necesitan mecanismos
de financiamiento especificos que evitan los problemas
principales que existen en la actualidad y que hipotecan su
desarrollo con la inadecuacion entre las funciones asigna-
das, y los ingresos y las dependencias respecto a otras
administraciones, sean centrales, regionales o los propios
gobiernos locales de la regién urbana.

Las comunidades urbanas francesas funcionan como
municipios con base en un sistema propio de fiscalidad y
transferencias del Estado. Copenhague es un ejemplo de
financiamiento centrado, por lo menos en un 50%, en la
venta de un servicio, en este caso el transporte. Los orga-
nismos metropolitanos tienen sistemas complejos de fi-
nanciamiento y existen pocos con un sistema de recapta-
cibén propio y suficiente.

Un Marco Regional-Estatal
Coherente y Explicito

En los Gltimos afios, la reorganizacion de la gobernabili-
dad y desarrollo de las areas metropolitanas no se ha pro-
ducido en el vacio. Se han desarrollado, en un nivel central
y regional, marcos globales, instrumentos y mecanismos de
financiamiento y gobernabilidad que permiten y fomentan
la cooperacion entre diferentes administraciones y entre los
diferentes agentes que actian en un territorio, facilitando
al mismo tiempo el reforzamiento de la capacidad de ac-
tuacion de los gobiernos locales. La mayoria de los gobier-
nos europeos ha trabajado para el desarrollo de politicas
para las ciudades, centrandose en los temas de la regenera-
ci6n urbana, politicas globales de integracion urbana, eco-
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némica y social, y la planificacion estratégica, sectorial y
territorial. Las politicas hacia las areas metropolitanas de
los estados europeos se orientan basicamente en tres ele-
mentos considerados estratégicos:

Los sistemas e instrumentos de gobernabilidad.

Los mecanismos de financiamiento para la aplicacion
de politicas integrales.

La otganizacion administrativa y la modernizacion de
la gestién y prestacion de los servicios publicos.

La apuesta por la renovacién urbana como alternativa
y complemento a la expansién urbana sobre el territorio
requiere mecanismos e instrumentos financieros que per-
mitan hacer frente a los sobrecostes de reciclaje del tejido
construido. La mayoria de paises europeos ha creado dis-
positivos financieros publicos dedicados a la renovacion
de los tejidos construidos.

En Alemania se trata del acuerdo entre la federacion
(Bund) y los estados federales (Linder) negociado en la
segunda camara del patlamento (el Bundesral): el dispositi-
vo conocido bajo el nombre de Stadtebaufordernng, esta
particularmente orientado hacia las ciudades de la antigua
Alemania Oriental.

En los Paises Bajos, en el marco del programa Ciries and
Environement Project, creado por el gobierno central con las
25 principales ciudades, se ha impuesto desde 1998-1999
un fondo financiero especial para la renovacion urbana.

En Gran Bretafa, el Informe Rogers propone que se
establezcan fondos mixtos publico-privado apoyandose
sobre los fondos de pensiones; estos fondos se concre-
tan con cifras y orientaciones al libro blanco, aprobado
en noviembre de 2000.

En Bélgica, en la region de Wallonia, se cre6 un fondo
de desarrollo regional y urbano en el 1997.

En Francia se firmé un acuerdo entre el gobierno y
la institucion financiera publica —Caisse des Dépots et Con-
signations— para sociedades de inversiones regionales con
un monto financiero propio y préstamos con tasas del
tres por ciento.

Contenido Minimo de una Politica Metropolitana

La definicién del contenido minimo de una politica me-
tropolitana no sigue ningin manual. En general, la politi-
ca metropolitana tiene que tender a reforzar los principios
coordinacion, estrategia y subsidiariedad. La coordinacion,
entre los diferentes municipios del area metropolitana y en-



tre las diferentes administraciones que actian sobre el te-
rritorio, se tiene que dar en los temas basicos de desarro-
llo, usos del suelo, transportes y medio ambiente, y ligado
a todos ellos, fiscalidad. Los cambios de contexto han lle-
vado a que tematicas como la cohesion social, a través de
la solidaridad interterritorial, o bien la promocién exterior
del 4rea se conciban dentro de esta linea de cooperacién.

Allado de la coordinacidn, la politica metropolitana
tiene que tener un claro caracter estratégico con poderes
ejecutivos 0 mecanismos de actuacién e impacto en 4m-
bitos como la planificacién de los usos del suelo y la mo-
vilidad (desarrollo residencial, servicios de transporte, in-
fraestructuras, desarrollo de actividades econ6émicas), el
desarrollo sostenible (protecciéon medioambiental, ges-
tién de recursos) o la promocién econdémica. La aplica-
c16n del principio de subsidiariedad es esencial; en prin-
cipio no hace falta crear instituciones para la prestacién
de servicios que se pueden prestar al nivel mas préximo
al ciudadano, y se tienen que centrar los esfuerzos en
aquellos servicios la calidad y eficacia de los cuales requie-
re una prestacién a una escala diferente de la de bartio o
el municipio.

La regién de Stuttgart centra su actuacion en cuatro
aspectos: la planificacion regional para la urbanizacién, la
ocupacién del suelo y las infraestructuras, la proteccion
del medio ambiente, con competencias en materia de ot-
denacién del territorio, y en determinados sectores, de la
gestion de residuos; la planificacion regional de los trans-
portes, y la promocién econdmica y la mercadotecnia tu-
ristica. Por cesién y acuerdo voluntario de los municipios
que la integran, la asociacién ha asumido otras misiones
suplementarias estratégicas para el desarrollo de ese te-
rritorio: el trafico ferroviario a nivel regional; la compe-
tencia y coordinacién de congresos y manifestaciones cul-
turales y deportivas; la construccién y promocion de una
nova feria.

La principal responsabilidad del Consejo del Condado
de Estocolmo son los servicios de salud y dentales, a los
que se suman el transporte publico, el apoyo a la industria
y el comercio, y el desarrollo y crecimiento regionales.

Sean las que sean las tematicas concretas que definen
la actuacién metropolitana, es esencial que se asegure el dia-
logo entre las diferentes administraciones y organizacio-
nes que tienen competencias sobre el mismo territorio, de
manera que se dé una clara coordinacién y articulacién
entre administraciones y organismos, una coherencia en
el desarrollo, y se asegure la autonomia y la capacidad fi-
nanciera de las diferentes instituciones.
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La estrategia territorial

La coherencia en el desarrollo, la focalizacién sobre la es-
trategia y la importancia de los temas de usos del suelo,
transportes y movilidad han enfatizado el valor de la es-
trategia territorial.

El desarrollo de la estrategia territorial es una de las
principales funciones de las estructuras metropolitanas;
la estrategia territorial o visién urbana se consolida como
una forma de gobernabilidad estratégica, flexible y parti-
cipativa. Las estrategias territoriales holisticas e integrales tien-
den a sustituir la planificacién territorial clasica, y ocupan
el vacio existente entre la planificacion estratégica y el de-
sarrollo por proyectos. La planificacién territorial clasica
se transforma. Se consolida una concepcion regional del
desarrollo urbano, basada en una creciente cooperacion
intermunicipal promovida con base en la consolidacién y
el reforzamiento de los gobiernos locales, y las formas de
consulta informal o voluntarias.

La revalorizacién de los factores territoriales en el en-
torno de la construccién europea, la sociedad del conoci-
miento, la globalizacién y los procesos de expansién
urbana, sumados a la imperiosa necesidad de desarrollar
sisternas de gobernabilidad potentes, lleva a enfatizar /& im-
portancia de la gestion estratégica del territorio.

En Munich hay una asociacién de planificacién regio-
nal (RPv) fundada y financiada por el estado federal de
Baviera, e integrada por todos los municipios de la regién
metropolitana. La ciudad central reclama la creacién de una
nueva agencia de desarrollo econémico regional para co-
otdinar el desarrollo del Munich metropolitano, pero la alta
conflictividad entre la ciudad central y los municipios del
entorno hace dificil esta solucion. En la practica, el planea-
miento del Munich metropolitano esta dirigido por el es-
tado federal de Baviera en un esquema marcado por la
bisqueda constante del consenso.

Londres representa la consolidacion de una autoridad
metropolitana para al desarrollo de una estrategia global.

Berlin consolida una estructura especifica para al de-
sarrollo conjunto; la consolidacién del departamento con-
junto de planificacién es la via de defensa y promocién de
una estrategia de desarrollo global del area.

Los nuevos enfoques en la ordenacién del territorio y
el urbanismo se caracterizan por la incorporacién de la
dimensidn estratégica, la revalorizacién del proceso de
concertacion, la integracion de las politicas sectoriales, la
incorporacién de la dimensién de la sostenibilidad, y el
desarrollo de sistemas de gobernabilidad. Estas dimensio-
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Ciudad Programa

Berlin Desenvolupament Regional Conjunt.

Birmingham The Birmingham Commaunity Strategy.

Bolonia Esguema Director Territorial Metropolitano.

Copenhague Copenhagne Finger Structnre Plan.

Estocolmo Plan Regional pel Desenvolupament del Comtat d’Estocolm (RUFS).
Lille Schéma Directenr Développement et d'Urbanisme de Lille Métropole.
Lisboa Plan Regional de Ordenagao do Territorio del Area Metropolitana de Lishoa (PROTAML).
Londres Spatial Development Strategy.

Lyon Schéma Directenr de I'Agglomération Lyonnaise (SDAL).

Munich Stadtentwicklungsplan (Plan de Ordenacion Urbana Estratégica).
Roma Plano Territorale di Coordinamiento Provincial (PTCP.)

Roéterdam

The Rhine City Planning and Environmental Agreement. The Phoenix Agreement.

nes se concretan en la estrategia territorial que tiene dife-
tentes formas de expresion, desde los planes territoriales
hasta la visién, pasando por planes estratégicos.

Las areas urbanas han tendido a desarrollar estrategias
tertitoriales centradas en la definicién de grandes objeti-
vos, la consolidacién de prioridades y la estructuracion de
algunos elementos de gestién, entre ellos los planes terri-
toriales o de desarrollo, que llevan a la instrumentacién de
los objetivos y establecimiento de prioridades territo-
riales y temadticas.

El desarrollo de una estrategia territorial a nivel de re-
gion urbana funcional o de aglomeracién no representa
una sumisién jerarquica de las estrategias y planes locales,
sino la apertura de un proceso de negociacién y consen-
suacién con los diferentes intereses comunitarios que se
dan en el territorio. La existencia de una estrategia global
no es incompatible con la existencia de estrategias locales
globales (de municipio o de barrio) o sectoriales.

Las estrategias locales tienen que estar en linea con los
objetivos globales para el area metropolitana.'” Los meca-
nismos de gobernabilidad tienen que asegurar la coheren-
cia de todas las estrategias que se desarrollan sobre un

1% Por ¢jemplo, no se puede apostar por un desarrollo sostenible a ni-
vel global y fomentar el desarrollo de centros comerciales o nucleos
residenciales basados en la movilidad privada, en las estrategias loca-
les, o viceversa.
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tetritorio, sobretodo si algunas de ellas llevan a actuacio-
nes que pueden tener un claro impacto en otras areas y
otros sistemas funcionales, por ejemplo, localizacién de
grandes superficies comerciales.

Este tipo de coherencia también se tiene que desatro-
llar en el ambito de las estrategias sectoriales que tienen
que recoger los objetivos basicos de estrategia global de
desarrollo territorial.

En este contexto los objetivos de la planificacion territo-
tial a escala metropolitana se diversifican y amplian, reflejan
los principales retos que cada area urbana tiene que afrontar.

Las experiencias europeas muestran una variedad de
objetivos, entre los que se pueden destacar; principalmente:
la organizacién interna del espacio metropolitano para
mejorar la competitividad econbémica; la mejora de la cali-
dad de vida y del territorio, muy ligada al desarrollo soste-
nible; la facilitacién de la movilidad y la accesibilidad interna
y externa al territorio metropolitano; la mejora de la co-
hesién social a nivel metropolitano y la tendencia a con-
trarrestar los desequilibrios derivados de los procesos de
globalizacién; el posicionamiento y promocién internacio-
nal, dentro de 4reas de actuacion especificas (region baltica,
arco mediterrineo, arco alpino).

El concepto de sostenibilidad lleva a un enfoque inte-
grado y holistico del desarrollo territorial; este plantea-
miento holistico no es nuevo y permite el reconocimiento
del desarrollo de la estrategia territorial como un proceso



a través del cual se puede conseguir un enfoque integrado
de los principales temas sectoriales y territoriales, de ca-
racter social, econémico y medioambiental, ademas de
abordar la necesidad de equilibrio entre los diferentes in-
tereses sectoriales, las especificidades de las comunidades
locales, y los intereses de los diferentes agentes (pblicos
y privados) que acttian sobre el territorio.

Glasgow- Las competencias del Comité Conjunto se
centran en la redaccion, seguimiento y revision de la plani-
ficacién, su sumisidn a las autoridades escocesas; el control
de la conformidad de los planes locales con el plan global y
de los desarrollos de importancia estratégica; el vinculo con
otras autoridades u organismos con incidencia en temati-
cas que afectan al plan, y el apoyo a las politicas que permi-
ten la instrumentacion de los objetivos del plan.

La planificacion del area se enmarca en el Scostish
National Planning Framework, que establece las ditectrices
basicas de planificacidén y objetivos relacionados con la
competitividad econdmica, la inclusién social, la promo-
ci6n del entorno y la integracién de los transportes y usos
del suelo. Las autoridades locales son responsables de la
planificacién local y estratégica, pero para esta Gltima tie-
nen que colaborar con las autoridades de su irea, y desa-
rrollar el Structure Plan. Los planes locales centran su
objetivo en el detalle de los diferentes aspectos de la pla-
nificacién y el desarrollo, mientras el Structure Plan trata las
tematicas estratégicas y de planificacion supramunicipal.
La planificacion local se enmarca dentro de la planificacion
estratégica territorial; el Glasgow and The Clyde Valley Joint
Committee es responsable de la planificacién estratégica y
local de la region.

Los contenidos de la planificacién territorial se trans-
forman. El enfoque holistico tiende a prevalecer por so-
bre de los enfoques sectoriales y las estrategias se definen
en funcién de los grandes retos, dinamicas y opciones de
desarrollo, mas que en funcién de agendas sectoriales. Asi
destacan el vinculo de desarrollo (residencial, comercial)
y de transportes y movilidad para asegurar el control de la
expansion urbana; la regeneracion urbana y el desarrollo
econémico para impulsar la revitalizacién de los nucleos
urbanos, disminuir los procesos de exclusion social y faci-
litar la competitividad economica; la estrategia sobre es-
pacios obsoletos y contaminantes, la disponibilidad y
capacidad de usos del suelo; el equilibrio entre el impacto
de nuevos desarrollos o de las opciones de desarrollo y la
capacidad medioambiental de las areas urbanas y rurales;
la estructuracién de redes y alianzas territoriales mas am-
plias para asegurar el posicionamiento internacional y la
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masa critica necesarias para tener un funcionamiento en
el sistema urbano europeo, entre otras.

La Spatial Development Strategy (SDS) de Londres es una
estrategia global para al territorio de la aglomeracién
londinense y funciona como matco de desarrollo. La SDs
es un sistema de planificacién estratégica innovador en
tanto que aparece como un sistema transversal, que ofre-
ce las dimensiones espaciales y geograficas a las estrate-
gias funcionales (transporte, desarrollo econémico), al
mismo tiempo que ofrece una base sobre usos del suelo
paralos 33 planes municipales; eso facilita la coordinacion
de las estrategias. El enfoque consistente a nivel territorial
y sectorial sera la medida del éxito de éste. La estrategia de
Desarrollo Espacial de Londres es un instrumento de pla-
nificacién-competencia del alcalde.

Esta estrategia tiene que establecer prioridades de ac-
cién y clarificar las direcciones del crecimiento de la ciu-
dad, a partir de un disefio estratégico de usos del suelo, y
es el marco y el sistema de coherencia para el desarrollo
de forma integrada de las politicas de transporte, desarro-
llo econémico y medio ambiente. Por otro lado, las estra-
tegias de los diferentes boroughs deberan integrarse y ser
coherentes con esta vision.

La Evaluacidn, una Herramienta
Basica de Legitimacion y Progreso

Los cambios en la cultura de gestién y gobierno llevan a
plantear la evaluacién, no como el punto final del proceso
de planificacién y equipamiento, sino como un desarrollo
continuo, necesario para asegurar la viabilidad de las ac-
tuaciones. Los sistemas de evaluacion se estructuran con
base en la definicion de objetivos y el seguimiento de es-
tos; la construccion de sistemas de informacion; los siste-
mas de benchmarking, y la recopilaciéon de opiniones y
evaluaciones ciudadanas. El tipo de estructura no deter-
mina necesariamente el tipo de evaluacion que se desarro-
lla, aunque en algunas ocasiones la propia ley o los
mecanismos de financiamiento imponen unos sistemas de
evaluacién prescriptivos para la aplicacién de los planes;
la mayoria de experiencias incorporan esta necesidad, pero
pocas definen los instrumentos para realizarla.

Algunas estrategias o planes de desarrollo aparecen ya
con una serie de objetivos cuantificados y de indicadores de
evaluacion. Asi, por ejemplo, el Structure Plan de Glasgow,
define con detalle los objetivos mensurables de las actua-
ciones que propone. Ademas, los procesos de evaluacion
tienen que incorporar el punto de vista de los ciudadanos.
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Esta dimensioén no esta muy desarrollada en Europa, aun-
que poco a poco se establecen asambleas y espacios de en-
cuentro que permiten un flujo de opiniones continuadas,
como en el caso de Munich o los comités y consejos de
Lyon y de Lille.

La gran distancia entre las herramientas de planifica-
cién y las herramientas de gestién urbana, las diferencias
de temporalidad entre la planificacion y la gestion, la fal-
ta de continuidad real de la planificacidn y la dificultad para
concretar la participacién ciudadana, y los indicadores de
evaluacion, son algunos de los principales obstaculos para
la aplicacién de los procesos de evaluacion.

Londres.- La SDS se concibe como un proceso conti-
nuo, sometido a un control y evaluacién constantes; se
establece un sistema de benchmarking para todas estrategias,
y un proceso de revisién y evaluacién continuo por me-
dio de objetivos e indicadores.

Lille Métropole.- Ha creado el observatorio de la re-
gion metropolitana de Lille para el seguimiento de la evo-
lucién de la metropoli y el analisis de los impactos de las
politicas y estrategias aplicadas.

Berlin.- La evaluacion de la planificacién se tiene que
hacer con base en la capacidad de redirigir el desarrollo
hacia la direccion determinada en el plan siguiendo los
principios de sostenibilidad, mas que en la dimension de
su aprobacién politica por parte de las diferentes institu-
ciones que operan en la regién urbana.

Las Areas Metropolitanas
en América Latina

El Gobierno del Territorio y la Urbanizacion™

En primer lugar, las ciudades, especialmente las medianas
y grandes, tienden hoy a un desarrollo regional-metropo-
litano de geometria variable y a la diversificacién y multi-
plicacién de centralidades. El espacio metropolitano
resultante es doblemente complejo, pues a la complejidad
territorial se anade la institucional. Desde el planteamien-
to de cada ciudad, no se debe olvidar la dimensién metro-
politana a las que influye y por la que es influida, tanto en

" Ver la gestién de la urbanizacién de en América Latina.
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aspectos funcionales y sociales como estructurales. A la vez
que es imprescindible un espacio de accién compartido por
las ctudades que formen un entorno metropolitano comun,
compartiendo desafios y soluciones.

En segundo lugar, el area central tradicional de la ciu-
dad tiende a sufrir un doble proceso negativo, por una parte
congestion y especializacién, por otra degradacion e inse-
guridad; planteando un doble desafio interno: recalificacidén
urbana, promocién de actividades compatibles con la es-
tructura urbana y de uso-horario continuo, reduccién del
uso del automoévil, etcétera, y externo: ampliacion del cen-
tro tradicional, nuevas centralidades garantizando la arti-
culacién entre viejos y nuevos centros. Estos aspectos son
muy visibles en todas las ciudades como por ejemplo Bue-
nos Aires, con un microcentro excesivamente especializa-
do, congestionado de dia, vacio de noche y muchas areas
centrales poco articuladas con el tejido urbano (por ejem-
plo Puerto Madero) o pendientes de desarrollo (Retiro) o
bolsas de exclusién (barrios céntricos degradados con
infravivienda).

Es preciso un cambio de escala y una mayor articula-
ci6n de los centros, de manera que éstos se extiendan no
so6lo a areas histdricas (casco antiguo), sino la compren-
si6n del centro en un sentido amplio, drea consolidada,
de tejido urbano homogéneo, densidad ocupacional y
funcional.

Se requiere actuar en los centros respondiendo a va-
rios desafios a la vez: revalorizacidn de los ejes estructu-
rantes de la vida urbana-central; limitando el uso del
automévil e incluso los autobuses; recuperar para usos ur-
banos areas obsoletas como las estaciones ferroviarias
(reconversién no implica desaparicion) y redisenar la rela-
ci6n de las vias de acceso rapido a la ciudad con sus
entornos, intervenciones acupunturales para mejorar la
cualidad de los barrios tradicionales manteniendo mezclas
de actividades y vivienda. ,

Por ultimo, la dimension barrial, reforzada actualmente
por las tendencias descentralizadoras que exigen dotar a
los barrios de centralidades y ejes urbanos potentes, y que
deben concebirse ademais como actuaciones estructuran-
tes de la ciudad. La historia, la morfologia, las identidades
diferenciales de los barrios forman parte del patrimonio
de la ciudad y conviene reutilizarlo para favorecer una
buena reconversién, es decir, no es preciso destruir las
tramas urbanas para incentivar nuevos usos y actividades,
hay que preservar los valores culturales propios de cada
bartio y sobre todo la diversidad de funciones y de pobla-
ciones residentes.



En consecuencia, las formas de abordar la gestién y el
control de la urbanizacién se deben inscribir en estas tres
dimensiones territoriales. Pensar la ciudad no es empezar
de nuevo. Las ciudades son deudoras con su historia, su
trama, su arquitectura, sus elementos fisicos y simbélicos,
su cultura civica. Incluso con sus planes y proyectos urba-
nos inconclusos o no realizados. Las ciudades deben es-
tablecer un compromiso con su geografia, su emplaza-
miento, sus recursos naturales, y con la cultura de su gente
y de sus barrios. La ciudad son sus paisajes fisicos y hu-
manos, es el espacio que contiene el tiempo. Y a la vez pen-
sar los lineamientos basicos para la ciudad, determinar los
marcos y politicas de accidn, es una apuesta de futuro que
se instrumenta en el presente. Es innovacién mas que in-
vencion, un proceso mas que un final, accién mas que es-
peculactén, compromiso para el sector publico y regula-
c16n para el privado, servicio a las generaciones presentes
y respeto a las futuras. Es hacer hoy lo que proponemos
como espacio de vida para mafiana. Pensar la ciudad exi-
ge una doble fidelidad: con la ciudad heredada y con la
ciudad futura.

Hay elementos que deben preservarse y “reusarse”; la
innovacton es necesaria, pero también el dialogo y la com-
plementariedad.

Debilidades y Propuestas
para Reforzar el Gobierno Democratico

Las ciudades americanas que han concentrado un enot-
me crecimiento de poblacién y actividad —convertidas en
referentes por encima de sus propios pafses— no acaban
de asumir el protagonismo que les corresponde, por mo-
tivos estructurales y organizativos de dificil resolucion,
como por ejemplo, la estructuracion en Ja divisién de po-
deres, la existencia de liderazgos débiles, la permanencia
de alcaldias no renovables o de transicién a otros cargos,
la ausencia organizativa de gestién que pudiera impulsar
 proyectos comunitarios.

En Latinoamérica comienza una preocupacion por la
gobernabilidad, a partir dela transicién a gobiernos demo-
craticos en los afos 80 y coincidiendo con programas de
ajustes economicos, acordes a las nuevas exigencias del
mundo globalizado ~modernizacién y apertura econdmi-
ca—. Proceso que ha llevado y lleva a importantes cambios
en la distribucion de funciones de los diferentes niveles de
gobterno —central, regional, municipal— “Para ejercer la
expansién de las funciones efectivamente, las municipali-
dades requieren una modernizacidn y reforma politica
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administrativa asi como el desarrollo de una mayor capa-
cidad de regular los servicios urbanos”."?

Gobierno ejecutivo y camara
legislativa por separado

El poder legislativo es elegido paralelamente a la alcaldia,
de forma que no se garantiza que haya nunca la mayoria
del partido del gobierno. Se considera a la camara como
un elemento de control, un contrapeso (paralizante) del
gobierno municipal. Generalmente el gobierno de la ciu-
dad no cuenta con la mayoria en la camara, lo que genera
una pugna de poderes que dificulta las tareas de gestién y
gobierno municipal. Y una organizacién municipal en se-
cretarias de las que la de urbanismo no suele ser la que
dispone de mayor jerarquia o recursos, sino que, por el
contrario, esta postergada por la mucho mas potente de
obras publicas.

Asi, el ejecutivo defendera los proyectos aislados o
sectoriales para los que cuenta con autonomia y el legisla-
tivo impulsara planes reguladores, o sea la generacién de
normativas. Es por ello que la aceptacién —bastante gene-
ralizada— de los planes estratégicos responde a un resumen
de ambas funciones: la especificacién de proyectos y el
establecimiento de una normativa genérica.

La mayoria de las ciudades latinoamericanas ha apos-
tado por la metodologia de planificacién estratégica, y
hasta existe una asociacién de ciudades con esta meto-
dologia de intervencidn. Planificacidn estratégica que
debe mostrar su eficacia como método de deteccidon de
carencias y estrangulamientos, y en la deteccién e impul-
so de programas y acciones (latentes o en marcha) rela-
cionados con las oportunidades de la ciudad, que debe
introducir con operatividad programas sociales y econé-
micos en el planeamiento de la ciudad, y sobre todo, apro-
vechar su potente capacidad de mercadotecnia para
ilusionar a los ciudadanos y a los medios de comunica-
cibén en torno a esos programas y proyectos, en forma que
se acabe arrastrando en ello a organismos de otras esfe-
ras de la Administracién.'

12 Stren, Richard (edit.), 1995. Urban research in the developing world. Latin
America. Center for Urban & Community Studies University of
Toronto, pp. 242-243.

Y Herce, Manuel, julio, 2000. Instrumentos de transformacion del espacio ur-
bano; presencia y operatividad en América Latina.
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Discontinuidad de politicas y gobiernos

Diferentes motivos inciden en la dificultad de llevar a cabo
politicas de larga duracion:

* La no-reeleccion de los representantes de los ejecuti-
vos; problema que persiste en Colombia y hasta pasa-
do reciente en Brasil, Argentina, México, etcétera.

* Debilidad de los partidos politicos. Debido a la poca
fortaleza programatica de los partidos, la reeleccion de
un mismo grupo no significa continuidad en las politi-
cas de gobierno.

* Inestabilidad institucional: el pasado reciente demues-
tra la fragilidad de las estructuras democraticas en
Latinoamérica.

Falta de estructuras metropolitanas

No existen gobiernos de coordinacion de las ireas metro-
politanas —si existen casos sectoriales de coordinacion pero
en cuestiones aisladas— En estructuras metropolitanas tan
extensas y pobladas, la inexistencia de gobiernos metropo-
litanos ahonda las dificultades de las ciudades. Por un lado,
la ciudad principal del area se ve obligada a prestar servi-
cios por los que no ha cobrado impuestos —sanidad, escue-
las, infraestructuras viales y de transporte— Por otro lado,
las ciudades periféricas reciben, por su menor costo relati-
vo, a las poblaciones mas desfavorecidas, acentuando los
problemas de extension territorial, desigualdad social y de
oportunidades, contaminacién y deterioro medioambiental.

La resolucion de conflictos en la ciudad requiere de di-
ferentes niveles de negociacion y decision: local, regional,
nacional, e incluso internacional. El marco metropolitano
es un buen ejemplo de esto. A pesar de que en su mayotia
las ciudades latinoamericanas comprenden extensas areas
metropolitanas, con la sola excepcidén de Quito, no existen
gobiernos metropolitanos efectivos en la region. En las
demas ciudades se encuentra por lo general mucha frag-
mentacion institucional y geografica a nivel gubernamental. "
El reinventar el gobierno de la ciudad requiere una clarifi-
cacion de responsabilidades y funciones en los distintos
niveles de instancias de gobierno que operan en la ciudad.
Esto podria manifestarse en la creacion de un area metro-
politana como autoridad gubernamental basada en las fun-

" Rodriguez, Alfredo y Lucy Winchester, 1997. “Fuerzas globales,
expresiones locales”, Ciudades y gobernabilidad en América Latina, Edicio-
nes Sur, Santiago de Chile, p. 54.
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ciones que debiera cumplir sin perjudicar la autonomia y
autoridad de los municipios y la identidad de las comuni-
dades locales.

Centralismo y descentralizacion

Ante la doble tutela: Estado —ya sea federal o unitario—y
niveles intermedios (gobernaciones, regiones), se han ini-
ciado recientemente procesos de cambios institucionales,
aun inacabados, que tienden a la descentralizacion, a una
mayor delegacion de responsabilidades al gobierno de la
ciudad, que se ven dificultadas por la escasez de recursos
y por las competencias sectoriales:

Los gobiernos se declaran a favor de distribuir la res-
ponsabilidad en funciones importantes, pero hasta el
momento centralizadas (como salud, educacién basica
y planificacién del uso del suelo), otorgando mayores
atribuciones, recursos y poder de decisién a las muni-
cipalidades locales. Al mismo tiempo han surgido gra-
ves problemas respecto al financiamiento local, dado
que el traspaso de responsabilidades desde el nivel cen-
tral al local ha sido mucho mas rapido que la organiza-
cién del apoyo financiero necesario para llevar a cabo
esas responsabilidades [...]; como resultado ha habido
una multiplicacién de las estructuras politicas en las mu-
nicipalidades, que hoy cuentan con mas atribuciones
que en el pasado."

Organizacién sectorializada de los gobiernos

Como se explico anteriormente, dentro del mismo gobiet-
no municipal hay un entendimiento sectorial de la ciudad;
problema que agrava la dependencia al poder central, ya
que los problemas urbanos son entendidos y tratados
como problemas aislados de cada ministerio o secretarfa.
En Chile, por ejemplo, donde el municipio ha jugado un
papel secundario en comparacion con el gobierno central
y el parlamento, la resolucién de los problemas urbanos
ha sido siempre abordada desde una politica sectorial,
desde los diferentes ministerios del gobierno central.
Los problemas del transporte, la seguridad, la educa-
ci6én y la gestion local, que afectan a personas o familias
especificas en determinados lugares, considerandolos

15 Stren, Richard, 1997. “Introduccion”, en Ciudades y gobernabilidad en
América Latina, Fdiciones Sur, Santiago de Chile, p.24.



como problemas de la ciudad, son temas nuevos. Histori-
camente, se han abordado de manera sectorial, los proble-
mas de las ciudades se han resuelto —los que se resuelven—
desde los ministerios, desde el Congreso y no desde los
municipios No existe el concepto de gobierno de la ciu-
dad. Por un lado, los municipios son entes administrati-
vos, no de gobierno; dependen del gobierno central. Por
otro lado, en el contexto de areas metropolitanas, mas bien
areas pluricomunales —Santiago, Concepcién, Valparaiso
y La Serena—, no existen otra modalidad de coordinacién
que el gobierno central.'

Persistencia de formas de clientelismo
y corruptela, su otra cara: el burocratismo

La gestion y el control de la urbanizacién por parte de los
poderes publicos requiere, para ser eficaz, que pueda ge-
nerar un ambiente de confianza entre los agentes econo-
micos y sociales y la opinion publica. Para eso precisa que
se visualice esta funcién como objetiva, flexible, agil; so-
bre todo como no arbitraria, previsible en sus tiempos y
modos. Sino es asi, entonces aparece la cultura urbana del
cambalache, del todo vale, los agentes econdmicos y so-
ciales hacen de bby e incumplen sistematicamente la nor-
mativa y se instala en la ciudadania como algo legitimo: la
incivilidad.

Desgraciadamente persisten, aun en las administracio-
nes publicas, redes clientelares que otorgan privilegios y
que pueden corresponder tanto a los grandes grupos eco-
némicos objeto de prebendas, concursos amafiados, ren-
tas monopolistas, etc., a cambio de millonarias comisio-
nes. Pero también hay clientelas y corruptelas en otros
sectores de la sociedad urbana, como por ejemplo colec-
tivos organizados de ambulantes, caciques o punteros lo-
cales, que si no pagan el trato de favor que reciben con
dinero lo pagan con votos. Como una medida correctora
contra estas perversiones se han multiplicado normas y
controles, lo cual puede llevar a veces a que sea peor el
remedio que la enfermedad, pues se multiplican los pea-
jes economicos y los tiempos burocraticos. No se puede
desarrollar la cooperacion publico privada, poner en prac-
tica un urbanismo que aproveche las oportunidades con
fidelidad a los objetivos programaticos y establecer mar-
cos operativos de participacion ciudadana, si persisten estas
perversiones de la funcién publica.

1 Rodrigucz, Alfredo e al, agosto 2000, Las ciudades en Chile.
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Debilidad de los instrumentos técnico-politicos
de planeamiento, gestién y disciplina urbanisticas

En el capitulo siguiente se abordan con detalle estos ins-
trumentos, enfatizando de todas formas los que demues-
tran su eficacia en las actuales circunstancias. No esta de
mas recordar que en la practica ain hay muchas ciudades
que entienden el planeamiento como una actividad not-
mativa, reguladora de futuros inciertos, pero no han incot-
porado de facto una cultura estratégica y operacional, no
se han desarrollado planes-programa, son escasos los ejem-
plos de relaciones contractuales entre administraciones
publicas para impulsar grandes proyectos urbanos. Hay en
muchos paises grandes dificultades politicas y juridicas para
utilizar instrumentos de planeamiento y de gestion que son
habituales en los paises europeos como los consorcios o
el urbanismo concertado, el planeamiento de usos por ac-
tividades econémicas, la expropiacion forzosa, la consti-
tucion de sociedades mixtas entre actores publicos y
privados, etc. El descrédito, que en bastantes casos afecta
ala funcion publica es un handicap considerable para ejer-
cer con eficacia las funciones gestion y disciplina urbanis-
ticas. Por otra parte, los gobiernos locales no disponen
muchas veces ni de las competencias necesarias para ejet-
cer estas funciones (por ejemplo facultades sancionado-
ras) ni del personal técnico necesario para oponerse con
éxito a las exigencias de los developers privados. Probable-
mente nos encontramos ante uno de los principales desa-
fios que deben enfrentar actualmente las ciudades
latinoamericanas.

Auge del planeamiento estratégico
y de la gestidn por proyectos

El éxito del planeamiento estratégico en América Latina
se explica porque parece capaz de dar respuesta positiva a
la mayoria de debilidades citadas en el punto anterior. Es
contractual o concertado, define estrategias o programas
complejos y proyectos viables, propicia la participacion
ciudadana y la reforma de la propia administracion que lo
promueve; permite combinar objetivos deseables con
oportunidades cazadas al vuelo, organiza bbbies ciudada-
nos para reivindicar competencias, recursos o actuaciones
favorables de los poderes del Estado; aumenta la autoes-
tima de la poblacion y la buena imagen de la ciudad y de
su gobierno local. Todo esto puede ser cierto en algunos
casos, pero en muchos otros el planeamiento estratégico
peca de retorica abstracta sin concretar y menos llevar a
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gjecucion proyectos, o se resume en un listado heterogé-
neo de propuestas que parecen mas bien salidas de la plu-
ma de Borges que de un equipo de planificadores, sin
prioridades ni precisiones de localizaci6n, de financiacion
o de ejecucion en el tiempo.

No queremos sin embargo desmerecer la utilidad de
los planes estratégicos, pues incluso los que adolecen de los
defectos citados son utiles, ya que crean un ambiente ciu-
dadano favorable a la puesta en marcha de programas y
proyectos ambiciosos, y establecen mecanismos de didlo-
go, incluso de cooperacion, entre actores publicos, priva-
dos, colectivos sociales, etc., que quiza no se lo habian
planteado nunca hasta entonces. De todas formas nos pa-
rece que la cuestién mas decisiva para promover una ges-
tién urbana mas eficaz es la de concretar un proyecto de
ciudad, no sélo en un plan estratégico o una figura similar,
sino sobre todo establecer a partir de estas figuras un cata-
logo de proyectos e instrumentar las reformas legales, téc-
nicas o administrativas necesarias para que €stos proyectos
se puedan desarrollar con formas de gestion especificas.

La gestién por proyectos no puede confundirse ni con
la gestion ordinaria de la administracién publica ni con la
entrega, mediante concesion, contrato u otra forma simi-
lar, de la ejecucion a los agentes privados. La gestion de
los programas o de los proyectos estratégicos es una obli-
gacién publica que requerira en cada caso formas especi-
ficas y retribuira normalmente en la cooperacién con otros
actores publicos y privados.

Sobre la participacién ciudadana

Un gran tema en la ciudad latinoamericana. Si todos los
esfuerzos discursivos sobre la participacion se dedicaran
ainstrumentar procedimientos eficaces de comunicacién,
participacion y cooperacion nos encontrariamos en situa-
ciones ejemplares en cuanto a gestion democratica de la
ciudad. Quetemos ahora llamar la atencién tnicamente
sobre algunas condiciones necesarias y algunas perversio-
nes posibles del discurso participativo. La participacion se
dirige a todos los ciudadanos, no unicamente a los que es-
tan organizados pata ello. Por lo tanto es indispensable que
funcionen previamente mecanismos eficaces, modernos,
universales y adecuados para los distintos tipos de pobla-
ciones de comunicacion. En las grandes ciudades no hay
comunicacion ni participacion validas para la mayoria de
la poblacién sin una descentralizacién efectiva, que com-
porte dmbitos importantes de gestion y competencias
decisorias y funciones ejecutivas.
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La participacién efectiva no depende tanto de la multi-
plicacion de reuniones y boletines informativos, sino de la
posibilidad practica de estar informado, de intervenir cuan-
do una cuestién interesa o afecta al ciudadano y de tener
enfrente interlocutores publicos con capacidad de negociar
y de decidir. Sin embargo nos parece que hay que evitar al-
gunas perversiones o exageraciones de la retorica partici-
pativa, como son:

a) Proponer la gestién directa de programas o proyectos
urbanos a los colectivos vecinales (lo cual no significa
que no puedan cooperar en la gestién o ejecucion de
los mismos), o mitificar iniciativas interesantes como
el presupuesto participativo, como si en estos casos una
supuesta democracia directa substituyera a la democra-
cia representativa, a la cual corresponde —por razones
de legitimidad democratica y de cumplimiento con las
normas del estado de derecho—la toma de decisiones
de caracter general como son aquellas que se refieren
al ejercicio de competencias publicas y al uso de recur-
sos de los contribuyentes.

Atribuir la legitimidad exclusiva para tepresentar los in-
tereses colectivos sobre una zona de la ciudad a los resi-

)

dentes en ella. Sus demandas, criticas o propuestas, son
muy legitimas, atendibles, para tener en cuenta, pero no
son los “propietarios” de su barrio, también hay muchos
otros colectivos con intereses legitimos que deben ser
tomados en cuenta, como los propietarios, los comer-
ciantes o los que trabajan en la zona; los usuarios actua-
les o potenciales de equipamientos, servicios o espacios
publicos de la misma; los que deben atravesatla para mo-
vilizarse regularmente; o los que pueden pretender ir a
vivir en ella si se realizan determinados proyectos.
Confundir los planos de la participacién ctudadana con
los de la decision politica y los de la elaboracién técni-
ca de los proyectos. Es importante para una gestion
eficaz de la urbanizacién que funcionen los mecanis-
mos de informacién, de expresion de demandas o pro-
puestas colectivas, de cooperacion o de oposicion de
colectivos sociales, de negociacién con los responsa-
bles politicos y los equipos fcnicos. Pero ni los respon-
sables politicos pueden dimitir de su funcion decisoria
y quedar paralizados por unas u otras oposiciones ve-
cinales, corporativas o de opinién publica, ni los pro-
fesionales pueden convertirse en simples aplicadores
de lo dictado por alguno de estos colectivos, sin tenet
en cuenta los imperativos éticos y programaticos ge-
nerales y el propio progreso de su disciplina.



Formacion de gestores y produccion de una nueva
cultura urbanistica con vocacion hegemoénica

De todo lo dicho anteriormente, se deduce que dificilmente
se llevaran a cabo politicas eficaces de gestién, de promo-
c16n y de control de la urbanizacién sino se forman cuer-
pos profesionales de gestores, managers, jefes de proyecto,
lideres de operaciones complejas o como se les quiera lla-
mar. No se trata tanto de tener buenos profesionales de
una disciplina, arquitectura o derecho, economia o inge-
nieria, geografia o diseho, ecologia o sociologia, que en las
ciudades latinoamericanas abundan (aunque no tanto en
las administraciones publicas), sino de profesionales con
una formacién mas multidisciplinar y sobre todo con ex-
pettencia de direccién o gestién de programas o proyec-
tos, sea cual sea la escala de éstos.

Estas profesiones primero han sido funciones adqui-
ridas por politicos, profesionales en una u otra disciplina;
lideres sociales o promotores privados o publicos. En
Estados Unidos de Norteamérica y algunos paises euro-
peos se han convertido en profesiones y se han multipli-
cado masters o equivalentes que proporcionan una
formacion bisica, pero nunca suficiente. Se trata de un tipo
de formacién que sélo se adquiere completamente al ejer-
cer la funcién, y no se puede improvisar, no basta el tener
la responsabilidad politica procedente de una eleccién ni
el ser un excelente profesional en una disciplina. Se fraca-
sard, si no se tienen conocimientos de diversas disciplinas,
capacidad de direcciéon de recursos humanos y de comu-
nicacién con publicos diversos, experiencia prictica.

La formacién de estos cuerpos (no necesariamente en
un sentido formal), tanto a través de los centros universi-
tarios de posgrado, como de las administraciones planifi-
cadoras y ejecutivas nos parece de una importancia
primordial Sobre esta base se consolidara una nueva cul-
tura urbanistica superadora tanto de la planificacién nor-
mativa como del /aisseg faire neoliberal. En las actuales
condiciones embrionarias de esta nueva cultura urbanisti-
ca, pueden ser de especial utilidad los intercambios de ex-
periencias y reflexiones entre expertos y responsables
politicos del nuevo urbanismo, estratégico y operacional,
integrado y participativo. Podria ser interesante dotarse de
algunos instrumentos comunes como una coordinaciéon
de posgrados, una revista, un encuentro anual, algunas ini-
ciativas politico-legales conjuntas, etcétera.

Es un momento histérico propicio, teniendo en cuen-
ta el protagonismo adquirido por las ciudades (y la pérdi-
da de credibilidad en las férmulas antiguas de planeamien-
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to) asi como en las propuestas neoliberales, que preten-
den que aceptemos, como buen urbanismo, el caos fisico,
la desigualdad social y la pérdida de sentido cultural de la
vida ciudadana

Recapitulacion

La ciudad latinoamericana demanda hoy un nuevo pacto
soctal urbano. Después de la Segunda Guerra Mundial y
hasta los afios 60, funcion6 mas o menos el pacto “nacio-
nal popular” (o “populista”, segin sus ctiticos) que en el
ambito urbano promovié una politica de monumentaliza-
cién de la ciudad, de actuaciones de vivienda y servicios en
los barrios populares, y de creacién y animacién de espa-
cios publicos. Este pacto tuvo como resultado un progre-
so en la integracién urbana y, por lo tanto, de la ciudadania
en un marco de redistribucién de ingresos y casi pleno em-
pleo que redujo los niveles de pobreza, es decir, de sociali-
zacion de los derechos y de reduccion de la exclusion.

Las dictaduras militares de los afios 70, combinaron la
represion sobre el espacio publico, la realizacion de gran-
des infraestructuras fragmentadoras del tejido urbano y la
expulsion de sectores populares de la ciudad central, que
ocupaban asentamientos informales o barrios degradados;
bien porque afectaban las obras infraestructurales bien,
porque se propiciaban asi ocasiones especulativas priva-
das. Esta politica, con mas o menos miramientos, también
fue seguida por gobiernos locales conservadores, tanto en
el pasado (por ejemplo México en los afios 70), como en el
presente (por ejemplo Sao Paulo).

Los gobiernos democriticos postetiores a los afios 80,
se han movido en una cierta confusién (con excepciones
interesantes que ya han sido citadas a lo largo de este tex-
to), o si se quiere entre contradicciones en general no re-
sueltas como son:

a) laconciencia de la necesidad metropolitana, asi como la
reafirmacién del poder municipal surgido de la eleccién
directa.

La demanda descentralizadora y la prioridad a politi-
cas publicas a corto plazo mas viables desde una ges-

b)

tion centralizada.

La preocupacion por el desarrollo econémico, la oferta
urbana competitiva, la atraccion de inversiones del ex-
terior, el marketing urbano, los grandes proyectos en ge-
neral sectoriales o monofuncionales, la prioridad en el
uso del automévil utilizado por clases altas y medias.
Y por otra parte, la no integracién social, la accion pu-
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blica hacia los barrios, la animacién cultural popular,
la calidad de vida, la participacion ciudadana en el de-
sarrollo urbano.

Estas contradicciones han dado lugar a politicas duales
pero no equilibradas, puesto que el mercado ha hecho pre-
valecer las politicas fragmentadoras del tejido urbano, el ur-
banismo de productos aislados, el transporte privado, la
terciarizacion de centralidades excluyentes sobre las poli-
ticas de espacio publico socializado, de mezcla social y fun-
cional; de transporte masivo de calidad, de centralidades y
desarrollos polivalentes en areas periféricas deterioradas o
abandonadas, etcétera. En el mejor de los casos se ha he-
cho politica economicista pesada por un lado, y politica
social ligera por otro. Y casi siempre ha faltado una politi-
ca urbana integrada. Creemos que el actual momento his-
torico requiere la formulaciéon de un nuevo pacto urbano
que se exprese también mediante un nuevo urbanismo que
tenga en cuenta las siguientes consideraciones:

a) La construccion del territorio metropolitano como terri-
torio ciudadano estructurado, plurimunicipal, policén-
trico, incluso discontinuo; para incorporar espacios
rurales, verdes, vacios, pero como ambito de planea-
miento y coordinacion de politicas publicas, de redis-
tribucioén de ingresos, de movilidad y accesibilidad
generalizadas. Por lo tanto, un tetritorio objeto de gran-
des proyectos urbanos constructores de ciudad, en el
cual se dé un debate democratico sobre estos proyec-
tos y sobre el escenario de futuro, sobre las localiza-
ciones y sus impactos, sobre las nuevas centralidades
y sobre los tejidos urbanos. Sobre un marco fisico que
proporcione calidad y sentido a sus habitantes.

) La prioridad a las formas urbanas que garanticen la so-

ciabilidad, el espacio publico a todas las escalas, la

monumentalidad y la identidad ciudadana y barrial; el
significado cultural y estético, ]a memoria colectiva. La
ciudad es un producto cultural complejo no reducible

a unas cuantas funciones productivas o consumistas.

Las infraestructuras urbanas, los servicios, la arquitec-

tura, el disefio de los espacios publicos, la relacién en-

tre los edificios y sus entornos tiene un significado
social.

Los programas publicos y los proyectos urbanos inte-

gran, no separan objetivos econémicos y sociales, am-

bientales y culturales. En ningin caso son admisibles
las politicas publicas urbanas que contribuyan o acep-
ten la exclusién. El urbanismo no basta para eliminar
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la pobreza pero puede reducirla, puede contribuir a
redistribuir ingresos mediante la localizacion y la cali-
dad de los espacios publicos y los equipamientos, o
puede generar empleos directa e indirectamente. El
urbanismo, sobre todo, puede ser tremendamente efi-
caz para reducir la exclusién, y paraddjicamente el ur-
banismo moderno tiende muchas veces —consciente o
inconscientemente— a aumentarla mediante las politi-
cas que exaltan la competitividad, que facilitan la
reconversion tematico-consumista de los centros, que
admiten (en vez de penalizar) los productos “autistas”
(battios cerrados, parques empresariales, etc.), que otor-
gan prioridad a la vialidad para los automéviles en vez
del transporte masivo de calidad.

Eliminar la pobreza requiere tiempos largos, politicas
multiples, pero tiene a su favor la existencia de sujetos
sociales posicionados para luchar por ello. Eliminar la ex-
clusion compete a las politicas publicas, no solamente a
través de sus acciones urbanisticas, entte ottas, sino tam-
bién facilitando la emergencia de ciudadanos como suje-
tos de derechos reconocidos social y politicamente, que
puedan ejercer estos derechos en la ciudad, que puedan
luchar por su total insercion en la vida urbana.

Areas Metropolitanas en América Latina"

Area Metropolitana de Buenos Aires

El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) se confor-
ma por la conurbacién de la ciudad de Buenos Aires y 24
municipios de la provincia del mismo nombre, y ocupa una
supetficie aproximada de 4 000 km?, donde se concentra
el 34% de la poblacién total del pais.

El AMBA concentraba cerca del 44% de los estableci-
mientos industriales del pais, 49% del total de los ocupa-
dos en el sector secundario y 51% de la produccion
industrial. Sin embargo, la mayoria de la poblacién metro-
politana trabaja en actividades del sector terciario —comer-
cio, finanzas, educacion, transporte, administracién publica,
servicios personales y servicios sociales—. El sector tercia-
tio concentra el 62% del empleo total, mientras que la in-
dustria manufacturera retune sélo al 19 por ciento.

7 Ver Rodriguez, Alfredo et al. Informe coordinads por SUR-Chile.



El AMBA y 18 municipios bonaerenses constituyen la
Region Metropolitana (RMBA).'® Esta es la region de ma-
yor concentracién del poder politico y econdémico del pais:
el 50% de la mano de obra industtrial, el 55% del Produc-
to Interno Bruto (PBI). Es el principal centro financiero y
el mayor mercado de produccién y consumo del pais. Junto
con México, San Pablo y Rio de Janeiro, forma parte del
grupo de 15 areas urbanas de mas de 10 millones de habi-
tantes que han sido clasificadas por distintos autores como
“megaciudades”.

QOrganizacion de la region
metropolitana de Buenos Aires

Argentina es un pais federal y tiene tres ambitos de gobier-
no: uno global (nacional o federal) y dos territoriales (pro-
vincial y municipal). En el caso de la RMBA, su configuracion
territorial no coincide con los limites politicos administra-
tivos. Las unidades politicas administrativas que la forman
pertenecen a diferentes sistemas estatales de gobierno, los
municipios de la conurbacién bonaerense forman parte de
la provincia de Buenos Aires y la ciudad es un gobierno
recientemente autonomo. En el gobierno de la ciudad me-
tropolitana se encuentran organismos estatales federales,
provinciales, municipales, interjurisdiccionales, los que no
siempre ejercen sus competencias de manera coordinada.

Municipios de la provincia de Buenos Aires

Los municipios bonaerenses tienen una entidad juridica
que deriva de la Constitucion Nacional, en sus articulos 5y
123, que otorga a las provincias el derecho a asegurar el
régimen y la autonomia municipal. La Constitucion de la
provincia de Buenos Aires establece el régimen municipal,
con atribuciones muy generales” fijadas por la Ley Orga-
nica de las Municipalidades. De acuerdo con ella, los mu-
nicipios de la Provincia, en particular los conurbados en
el AMBA, tienen competencia para actuar en: red vial y se-
nalizacion; regulacion del uso del suelo y la construccion;
alumbrado publico y mantenimiento urbano; regulacion

' 1.a RMBA estd conformada por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
y 42 municipios pertenecientes a la Provincia de Buenos Aires que,
aunque no conforman un continuo urbano, tienen entre si una fuerte
interdependencia funcional.

" Fl régimen municipal pricticamente no sufrié modificaciones des-
de su reforma en 1934, hasta la sancién de la nueva Constitucion en 1994.
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del transito de la ciudad; control ambiental; recoleccion de
residuos sélidos; mantenimiento de los desagties pluviales;
administracién de algunos servicios educativos y de salud.
En cuanto a las estructuras administrativas, los muni-
cipios provinciales pueden definir su propio otrganigrama.
Sin embargo, existe actualmente una tendencia, generada
desde el nivel provincial, a imitar las macro estructuras.

El gobierno de la ciudad de Buenos Aires

La nueva Constitucién Nacional, 1994, otorgd a Buenos
Aires el rango de ciudad auténoma, lo que posibilit6 el
dictado de una Constitucion propia en 1996 y la elecciéon
popular del jefe de gobierno.

Las actuales funciones del departamento ejecutivo de
la ciudad, son: definir las estrategias de planificacién, ela-
borar los planes y las normas, realizar dictimenes sobre
pedidos de informes, aprobar los decretos que promulgan
las leyes sancionadas por la legislatura. Esta Gltima, a su
vez, por medio de sus comisiones puede elaborar proyec-
tos sobre politica urbana y, como érgano deliberativo, dis-
cutir los proyectos presentados por el departamento
ejecutivo, por las comisiones o por sectores privados, de
manera individual o colectiva, ademas de sancionat las le-
yes aprobando o no los mencionados proyectos; en lo
referente a la politica ambiental las competencias son am-
plias.

En materia de transporte, las responsabilidades de la
ciudad son acotadas, aunque tiene competencias autbnomas
sobre el sistema de subterraneos; aun cuando el puerto si-
gue perteneciendo a la nacién, la nueva Constitucién de la
ciudad establece que: “El Puerto de Buenos Aires es del
dominio publico de la Ciudad, que ejerce el control de sus
instalaciones, se encuentren o no entregadas en concesion”.

Experiencias de gestion metropolitana

Las expetiencias de gestion metropolitana en el AMBA han
sido intentos de coordinacién sectorial y, en algunos ca-
sos, global. Han incluido a numerosos actores piblicos y
privados que se articulan para dar lugar a una “suma de
gestiones parciales o locales, que se hacen cargo de pro-
cesos metropolitanos parciales o bien que atienden de
manera parcial los procesos metropolitanos globales”
(Pirez, 1994). En todos los intentos, se le ha atribuido al
Gobierno Federal la responsabilidad casi excluyente de la
gestion metropolitana y, en consecuencia, se ha optado por
un modelo claramente centralizador. No se han trabajado
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alternativas institucionales basadas en convenios interju-
risdiccionales —previstos en la Constitucion Nacional- En
general, los intentos de organizar algun tipo de gestion me-
tropolitana han respondido a una concepcidn casi exclu-
sivamente técnica, careciendo de instancias democraticas
en su disefio.

Gestion articulada del area metropolitana

Desde principios del presente siglo han existido diferen-

tes intentos gubernamentales, sin éxito durable para crear

instancias de coordinacién metropolitana en Buenos Ai-
res. A partir de 1958, con el Plan Director para la Capital

Federal y lineamientos para el Area Metropolitana y su

region, se puso de manifiesto desde la planificacién urba-

na, la necesaria comprensién metropolitana de las cuestio-
nes portefias.”

Los diferentes intentos de coordinacién metropolita-
na tuvieron en Buenos Alires escaso éxito y limitada dura-
cién institucional, debido a la caracteristica del sistema
politico local donde existen permanentes conflictos de
poder entre el gobierno nacional (residente en la Ciudad
de Buenos Aires), el intendente de la propia ciudad (dele-
gado del poder ejecutivo nacional, hasta 1996), el gober-
nador de la provincia de Buenos Aires y los intendentes
de los municipios provinciales.

No obstante lo anterior, en la actualidad, en el Area Me-
tropolitana de Buenos Aires es posible observar varios ejem-
plos de gestién articulada de servicios publicos, cuya
conduccién es multijurisdiccional. Los mas importantes son:

* El Mercado Central de Buenos Atres. Entidad inter-
estatal, con capacidad de derecho publico y privado,
destinada a la instalacién de un mercado concentrador
en la provincia de Buenos Aires. Esta dirigida por un
directorio integrado por representantes del gobierno
de la nacién, de la provincia, y de la entonces Munici-
palidad de la Ciudad de Buenos Aires.

* La Corporacién Ecolégica Area Metropolitana de Bue-
nos Aires (CEAMSE), es una sociedad integrada en par-
tes iguales por el gobierno de la provincia y la Munici-
palidad de Buenos Aires, constituida en 1977. Tiene
autarquia financiera y capacidad para formular politicas
y realizar contrataciones. El servicio es monopdlico y

2 Se reconoce la necesidad de celebrar convenios con los municipios
limitrofes y los gobiernos nacional y provincial.
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comprende 22 municipios del AMBA, La Plata, Berisso y
Ensenada. Anualmente, recoge cerca de 4.1 millones de
toneladas. En cuanto a su financiamiento, cobra una tari-
fa a los municipios cercana a los 10 dolares la tonelada.
El Comité de Saneamiento de la Cuenca Matanza-Ria-
chuelo, fue creado por decreto nacional en 1993. La
multiplicidad de jurisdicciones representadas lo con-
vierte en una instancia de dificil coordinacién, por lo
que se espera que su funcionamiento sea mas eficiente
a partir de que se conforme un Comité de Cuenca.

Organizacion institucional,
legislacion y gestion de la ciudad

Existen dos herramientas de reglamentacién urbanistica
que afectan a la RMBA, ambas aprobadas en 1977: el Decre-
toLeyN°8.912, de “Uso del suelo y ordenamiento territo-
tial de la provincia de Buenos Aires”, y el Codigo de planeamiento
urbano, de la ciudad.

La Ley N° 8.912 rige el ordenamiento del territorio de
la provincia y regula el uso, ocupacién, subdivisién y equi-
pamiento del suelo. Segin dicha ley, la responsabilidad del
ordenamiento territorial recae en el imbito municipal y debe
realizarse en concordancia con los objetivos y estrategias
definidas por el gobierno provincial, asi como con las orten-
taciones generales y particulares de los planes provinciales
y regionales de desarrollo econémico y social, y de ordena-
miento fisico (Art. 3b) Desde su promulgacion a la fecha,
existen muy pocos ejemplos de planificacion en Buenos
Alres y, en la actualidad la Ley se encuentra desactualizada
y fuertemente cuestionada por los municipios, debido a su
centralismo, a la falta de instrumentos de gestion acordes
con los procesos actuales y a su falta de flexibilidad.

Los lineamientos mas recientes para la gestion urbana
de Buenos Aires, aun legalmente vigentes, datan de 37 afios
atras. Nos referimos al Plan Director, realizado en 1962,
por la Oficina del Plan Regulador de Buenos Aires (OPRBA).
El Cédigo de Planeamiento Urbano (CPU) de 1977 fue elabo-
rado a partir de sus lineamentos generales, actualmente
regula el desarrollo urbano. Desde su aprobaciéon sufrid
una gran cantidad de modificaciones de todo tipo, para co-
rregir la rigidez de la norma original y dar cuenta de situa-
ciones particulares. A éstas se agregd una importante
cantidad de excepciones ~hasta 1995—, producto de la pre-
si6n de grupos empresarios vinculados al negocio inmo-
biliatio, y ligadas a situaciones de comprobada corrupcién.
En la actualidad el CPU es una norma de dificil lectura e
interpretacion.



Los cambios en el marco institucional

Los anos noventa han sido escenario de importantes trans-
formaciones en el marco institucional. Entre ellas, cabe
destacar la reforma de la Constitucion Nacionaly de la Pro-
vincia de Buenos Aires en 1994, con la cual se modifica el
tratamiento de los problemas metropolitanos; y la Conszi-
tucion del Gobierno Auténomo de la ctudad de Buenos Aires
en 1996. Con la instauracion de un régimen autonomo de
gobierno con facultades propias de legislacion y jurisdic-
cion, y la eleccion directa de su jefe de gobierno, se han
sentado las bases para la construccion de la ciudad como
sujeto politico. La eleccion directa del jefe de gobierno ha
incidido positivamente en el apoyo de representantes mas
preocupados de los problemas de la ciudad. La agenda
politica de los portefios se desplaza desde los grandes asun-
tos de la politica nacional a cuestiones mas especificas de
la ctudad y su contexto regional.

La Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, 1994, es
débil en la delimitaciéon de competencias municipales, asi
como en la constitucion de federaciones de municipios
para tratar los problemas comunes. S6lo menciona la cons-
titucion de consorcios de municipalidades —y consorcios
de vecinos—, exclusivamente para los fines de la creacion de
stper usinas generadoras de energia eléctrica (Art. 192).

La Constitucién del Gobierno Auténomo asume, en-
tre otras materias:

1.- La creacion de un Consejo de Planeamiento Estratégi-
co de caracter consultivo, con iniciativa legislativa, pre-
sidido por el jefe de gobierno e integrado por las insti-
tuciones y organizaciones sociales representativas.

2.- La instrumentacion de una politica de planeamiento y
gestion del ambiente urbano integrada a las politicas de
desarrollo econdmico, social y cultural.

3.- La definicion de un Plan Urbano y Ambiental elabora-
do con participacion transdisciplinaria de las entidades
académicas, profesionales y comunitarias, que consti-
tuira la ley marco a la que se ajustara el resto de la nor-
mativa urbanistica y las obras publicas.

4.- La creacion de un ente unico regulador de los servicios
publicos, que actie sobre la privatizacién de los servi-
cios urbanos.

Lima Metropolitana

El Area Metropolitana de Lima (AML) esta conformada por
la conurbacion de las provincias de Lima y del Callao, pese
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a que los constituyentes la separaron en dos areas en el
articulo 196° de la Constitucion de 1993. La realidad pesa
mas que la Ley. El Departamento de Lima esta compues-
to por 10 provincias; la provincia de Lima esta dividida en
43 distritos y la provincia del Callao, en seis distritos.

Lima Metropolitana, capital de la republica, alberga un
tercio de la poblacién nacional y enfrenta serios déficits
y problemas urbano-ambientales, como la congestion
vehiculat, la tugurizacion, la contaminacion atmosférica, de
aguas y suelos, la escasez de areas verdes, etc. El ecosiste-
ma marino de borde recibe todos los dias una gran descat-
ga de aguas residuales, produciéndose la contaminacién de
la zona de recreacion mas importante de la ciudad.

Superficie, poblacidn, actividad econdmica
en relacion con el pais

Con una superficie aproximada de 600 km?, Lima metro-
politana tiene 7.5 millones de habitantes con una tasa de
crecimiento anual de 2.5%. Es una metrépoli con bajas
densidades poblacionales y con muy altos costos de dota-
ci6n de servicios publicos. En ella existen areas modernas,
pujantes y florecientes, y extensas dreas o manchas de la
pobreza con bajas calidad de vida y sin servicios basicos.
Lima concentra mas del 45% del total de establecimien-
tos industriales (manufactura, comercio y banca) y 52% de
la inversion privada.

Competencias

En materia urbanistica, generalmente no existen las com-
petencias exclusivas. En el caso que nos ocupa, concurren
el Gobierno Nacional, el Consejo Transitorio de Admi-
nistraciéon Regional-Lima-Callao (ex Cotdelica) y las mu-
nicipalidades provinciales y distritales correspondientes.

De acuerdo con lo establecido por el Art. 191° de la
Constitucion, de 1993, existen municipalidades provinciales,
distritales y delegadas, que son “gobiernos locales™ de sus
jurisdicciones, mas las municipalidades con rango metro-
politano, las capitales de departamento y capitales de de-
partamento fronterizas.

El asunto de la jurisdiccidn
y la organizacion administrativa

Las dos ultimas leyes organicas de municipalidades (De-
creto Legistativo 051 y Ley 23 853) han reconocido de ma-
nera uniforme, lo siguiente:
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L- Quela capital de la Republica tiene régimen especial en
la Ley Organica de Municipalidades (Art. 119° del De-
creto Legislativo 057 y Art. 129°, de la ley citada).

IL.- Que la jurisdiccion de la capital de la Republica es la
provincia de Lima (Art. 120° del Decreto Legislativo 0571
y Art. 130°, de la misma ley).

Mientras la primera norma afirma que la capital “se cons-
tituye en municipio metropolitano con jurisdiccién en la
provincia de Lima”, la segunda prescribe quela capital es sede
de la Municipalidad Metropolitana, que ejerce jurisdiccion
sobre la provincia de Lima. El urbanismo y la zonificacién
han sido reservados expresamente en la Ley Organica de
Municipalidades, como competencias provinciales. Por lo
mismo, se dispone que las municipalidades distritales inte-
grantes de la municipalidad metropolitana de Lima se rigen
por las disposiciones que sefiala la ley para los consejos
distritales en general, con las limitaciones establecidas por
el Titulo referido a la municipalidad metropolitana.

El régimen especial

El Régimen Especial de la capital de la reptblica no es un
asunto de nomenclatura. Para que efectivamente existiera
el régimen especial dispuesto por la Constitucion, no era
suficiente que la Ley denominara al Municipal, Consejo
Metropolitano; al alcalde de la provincia, alcalde metropo-
litano y a la municipalidad, municipalidad metropolitana
de Lima. Si las competencias y funciones, asi como los
recursos financieros son los mismos que corresponden a
las demas provincias de la republica, la capital de la repu-
blica no tuvo ni tampoco tiene el régimen especial dispues-
to en la Constitucion. Entre las deficiencias del marco legal
en este aspecto, destacan:

* La ley no establece criterios expresos de manejo ni
de vinculacién entre los diferentes entes que admi-
nistran recursos hidricos, los usos del suelo y su in-
tensidad, los recursos biolégicos, la contaminacién,
pese a que los problemas hacen imperativo el trata-
miento integral y urgente de la gestién ambiental de
Lima Metropolitana.

La ley no establece una forma y estructura del gobier-
no de Lima adaptada a la dimensién poblacional de la
provincia, la complejidad de la metrépoli y la naturale-
za de los problemas que enfrenta en términos de am-
biente, de recursos y de territorios; éstos deben estar a
cargo de una entidad con mandato especifico y, en tér-
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minos de coherencia administrativa, necesariamente te-
lacionada con el gobierno de la capital de la repiblica.
La ley no desarrolla adecuadamente las relaciones en-
tre el gobierno provincial y el de sus distritos.

El caso de la capital de la reptblica es un claro ejem-
plo de las graves inconsistencias existentes entre el mo-
delo de gobierno adoptado por la ley y la estructura fisica,
social y econémica del espacio jurisdiccional a cargo de
su tertitorio.

Relaciones con las municipalidades distritales

Las municipalidades, en términos distritales, forman par-
te de una entidad metropolitana que funciona conjunta-
mente, los mismos problemas se plantean en todas ellas y
su solucién exige superar sus estrechos ambitos territoria-
les. Pese a ello, desde el poder ejecutivo y el congreso de la
republica, se alienta la autarquia local y una mayor desarti-
culacién de la metrépoli. Ejemplos de ello son la distrita-
lizacién del Fondo de Compensacién Municipal, los par-
ques zonales, los problemas de demarcacién territorial, el
programa del “Vaso de Leche”, las habilitaciones urbanas,
entre otros.

Servicios publicos locales

El dnico servicio que atienden directamente las municipa-
lidades es el de impieza publica, en tanto que los de agua
potable, electricidad y alumbrado publico, telefonia, etc.,
son prestados por empresas privadas o concesionarias. El
transporte urbano se presta por concesionarios de rutas y
es regulado tanto por el gobierno nacional como por el
local provincial. Cada servicio tiene un distinto 6rgano
supervisor y administrador y no existe ninguna instancia
de coordinacién, regulacién y articulacion general.

La gran mayoria de los servicios publicos se presta en
condiciones monopdlicas, por lo que las normas regula-
torias y de control para que sean suministrados en condi-
ciones razonables a los usuarios constituyen un asunto de
vital importancia. Este control no puede ser ajeno a las
municipalidades, sea el que fuere el régimen en que sea
prestado cada servicio publico.

Crisis institucional

Desde el afio 1990 a la fecha, mediante sucesivas leyes, se
ha despojado a las municipalidades de diversas competen-



cias y rentas en favor de organismos publicos del nivel
central. La Reforma del Estado ha impulsado un modelo
que debilita ain mas a las municipalidades. De un lado, se
han equipado politicas desreguladoras, un nuevo matco
regulatorio de las inversiones privadas, la reduccién del
aparato estatal y la privatizaci6n de empresas del Estado y
de diversos servicios publicos; y, de otro, se han centrali-
zado los recursos y las inversiones del Estado.

A partir de las constataciones indicadas, puede afirmar-
se que la actual administracién metropolitana es débil desde
su propia configuracién; ademas, ha sido afectada directa
o indirectamente con diversas medidas de corte centralis-
ta, liberalizadoras y fragmentadoras que han terminado por
debilitarla; en forma especial ha sido afectada en cuanto a
recursos y a las competencias urbanas.

Distrito Metropolitano de Quito

El Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) se constituyd
por la Ley de Régimen Metropolitano, en diciembre de
1993, en los limites de lo que hasta entonces era el Can-
ton Quito.” La ley le otorgd competencias nuevas pata la
total gestién del suelo, control ambiental, administracion
del transporte y promocién de la desconcentracion admi-
nistrativa y la participacioén ciudadana.

Superficie y poblacion

ElDMQ es un conjunto territorial de 421 081 hectareas, ubi-
cado entre los 2 400 y 4 500 msnm, con diferentes unida-
des geomorfoldgicas, pisos climaticos y sistemnas ecoldgicos
expuestos a potenciales riesgos. En él se desarrolla la urba-
nizacion expansiva en un territorio de 42 273 has, en dife-
rentes niveles de uso, consolidacion y legalizacién. También
la proteccion ecoldgica, definida a partir de delimitaciones
y reconocimientos institucionales, que ocupa 188 806 hec-
tareas, y las actividades agropecuarias, en 190 002 hectareas.

Segun proyecciones demograficas, para el afio 2000 el
DMQ, con un indice de urbanizacién de 82%, albergaria una
poblacién de 1 920 480 habitantes, de los cuales el 77.6%
(es decir 1615 809) reside en la ciudad. Si a ello se suma la
poblacién de los cantones Rumifiahui y Mejia, altamente
conurbada, e integrados econdémicamente a Quito, el to-
tal de poblacion alcanzaria a 2 050 000 habitantes.

*! La divisién politica del pais comprende provincias, cantones y parro-
quias. El DMQ constituye un régimen especial.
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El Distritc Metropolitano de Quito
en el contexto nacional: fortalezas y debilidades

El contexto inmediato del DMQ, la provincia de Pichincha,
cuenta con aproximadamente el 20% de la poblacién nacio-
nal y el 6.5% del territorio nacional. E] DMQ concentra mis
del 15% de la poblacién en un espacio que representa ape-
nas el 1.64% del territorio. En Quito, el 33% de su Pobla-
c16n Econémicamente Activa (PEA) cuenta con un nivel de
educacion superior, con 28% de esta poblacién se encuen-
tra circunscrita en el sector moderno, mientras en el caso de
Guayaquil estas cifras alcanzan 23 y 19%, respectivamente.

Frente alas potencialidades competitivas, el escenario
poblacional regional presenta grandes limitaciones que
superar, en especial altos indices de pobreza. En cuanto a
sus ventajas, en Quito se ha logrado un significativo
desarrollo empresarial —de las 22 888 sociedades existen-
tes en el pais, corresponden a la region 8 365, que repre-
senta 37%—. La region de Quito se extiende a lo largo de
un espacio dotado de una gran variedad de suelos y de pisos
climaticos, que constituyen un marco de condiciones
agroecologicas muy favorables para el desarrollo agricola
y agropecuario. En Quito se ubica el 33.97% de los esta-
blecimientos industriales, el 26.70% del valor de la produc-
cién, el 20.47% del valor del producto industrial, el 32.55%
de la formacién bruta de capital y el 33.68% del personal
ocupado en el sector.

La region presenta una apreciable disponibilidad de
infraestructura y comunicaciones, con alrededor del
45% de la red vial. En el aspecto financiero, en 1998 la
region consiguié mas del 37% de las colocaciones y
transferencias de la banca privada y del sector publico
en conjunto.

La division administrativa interna y organizacion
del gobierno metropolitano

EL DMQ se estructura a partir de 49 parroquias: 16 urba-
nas, correspondientes a la ciudad central, y 33 suburbanas,
ubicadas en la periferia de ésta, todas ellas gestionadas y
administradas por seis administraciones zonales.
Administrativamente, el Distrito funciona a partir de
una estructura funcional, y en un régimen desconcen-
trado y parcialmente descentralizado, con los siguien-

tes niveles:

* Consejo metropolitano, compuesto por 15 consejales
de eleccion popular y presidido por el alcalde.
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* Alcalde metropolitano de eleccién popular (ejecutivo).

Direcciones generales, generadoras de politica.

* Empresas de servicios, prestadoras de servicios.

* Administraciones zonales, unidades desconcentradas
de gestion.

Las competencias metropolitanas

De acuetdo con las leyes de régimen metropolitano y ré-
gimen municipal, son responsabilidad del DMQ: la presta-
ci6n de servicios publicos; agua, alcantarillado, aseo, rastro,
transporte, vialidad, bomberos y emergencias; el control
exclusivo del uso de suelo; control del ambiente; la gestion
del transporte; la conservacién del patrimonto edificado y
cultural; la prevencion de desastres; la atencién parcial en
salud y la educacién.

Instrumentos legales y financieros

La Constitucidn define como regimenes auténomos el pro-
vincial y municipal, y la de Régimen Metropolitano con-
fiere a Quito un estatus especial con nuevas competen-
cias, como el control del suelo, el control ambiental, la
administracién del transporte y la promocion de la des-
concentracién administrativa y la participacion ciudada-
na. El ejercicio financiero se establece sobre la progra-
macién de los ingresos y la planificacion de las actividades
municipales.

Los ingresos metropolitanos provienen, en la parte del
Estado, de la asighacién de recursos a través del Fondo de
Desarrollo Seccional (FONDESEC) en funcién de la pobla-
cién de los municipios. En la Ley de Descentralizacién,
promulgada en 1998, este fondo se conformaria en el ano
2000 con el 15% del presupuesto que seria redistribuido
de acuerdo con el NBI, la poblacién y la eficiencia admi-
nistrativa de cada municipio.

Los ingresos metropolitanos propios se componen de
los tributarios: impuestos, tasas y contribuciones especta-
les; y de los no tributarios: rentas patrimoniales, asigna-
ciones (FONDESEC), Ley de Descentralizacién, venta de ac-
tivos, varios.

Grandes proyectos municipales

De acuerdo con el Plan de Competitividad que se halla en
discusion, se mencionan algunos proyectos correspondien-
tes a cuatro programas: Quito amazoénico, agroexportador,
turistico y tecnolégico:

* Infraestructuray equipamiento: aeropuerto internacio-
nal, red vial metropolitana; red vial vecinal, sistema de
transporte urbano; equipamiento portuario, sistema
de riego; mejoramiento de servicios publicos, teleféri-
co quito; modernizacién de parques industriales; par-
que tecnologico; centros de acopio; centro de ferias y
convenciones; infraestructura turistica.

* Promocién y desarrollo: centro de promocion de las
exportaciones; centro de promocién de inversiones;
sistema de zonas francas; promocién y capacitacién tu-
tistica; promocién de la investigacion y el desarrollo;
sistema metropolitano de comercializacién.

Los retos del municipio de Quito
para atender las nuevas necesidades

Para su insercién en el contexto actual de autonomias pro-
vinciales en el ambito nacional y de la economia mundial,
y hacer del DMQ una ciudad equilibrada socialmente que
garantice la sustentabilidad ambiental, y la eficacia y eficien-
cia econdmica de su desarrollo, es necesario:

* Potenciar el desarrollo econémico del DMQ.

* Establecer la coordinacion interinstitucional.

* Profundizar la desconcentracién y descentralizacién.

* Sistematizar la participacién ciudadana.

* Propiciar la participacién adecuada del sector privado
en la prestacion de servicios.

* Modernizar la administracibn municipal.

* Fortalecer las finanzas municipales.

Santiago

La ciudad de Santiago, con 60 mil hectareas construidas,
tiene una economia diversificada con una predominancia
de los servicios financieros, concentra el 48% del PIB. Su
tasa de crecimiento promedio anual durante la década ha
sido de 8.5%, superior al promedio nacional (7.6%). En
los Gltimos afios, las cifras de desempleo han descendido
y las tasas de indigencia y pobreza son las menores de pais.
No obstante, es una ciudad con una gran segregacién so-
cioeconémica: los grupos de mas alto ingreso se encuen-
tran en sé6lo seis de las 34 comunas, y los grupos de
menores ingresos aparecen en sélo 20 comunas. La cali-

"dad de la infraestructura basica y de los servicios publi-
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cos es muy diferente entre distintos barrios o sectores de
la ciudad, pues si bien la cobertura es casi total, la calidad
es desigual.



Organizacién administrativa

La estructura politico-administrativa subnacional chilena esta
compuesta de regiones (13, cada una a cargo de un intenden-
te), divididas en provincias (51, administradas por goberna-
dores) y éstas divididas en comunas (341, administradas por
alcaldes). El presidente de la republica es el jefe de estado y
del gobierno. El gobierno central esta constituido por los
ministerios, las Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI),
las intendencias regionales, las gobernaciones provinciales y
los servicios publicos nacionales; estos ultimos, creados para
el cumplimiento de la funcién administrativa.

En esta estructura no existe una estructura politico-
administrativa distinta o especial para las ciudades o zo-
nas urbanas (metropolitanas, conurbaciones, etc.) Santiago
no es una ciudad en términos politicos o administrativos:
el Gran Santiago se extiende a través de tres provincias,
esta formado por 34 comunas, cada una de ellas con un
municipio auténomo, en los cuales, a su vez, las institu-
ciones del gobierno central intervienen directamente. Las
competencias y responsabilidades de las diferentes auto-
tidades no estin establecidas de manera clara.

No extsten en Chile instituciones que tengan una ju-
risdiccién especial sobre las ciudades, una instancia guber-
namental cuya area de responsabilidad sea toda la ciudad;
en el caso de Santiago, toda el area metropolitana. Esta si-
tuacion se hace mis grave en el caso de Santiago, dada su
complejidad y fragmentacién administrativa. En efecto, sin
instituciones con atribuciones o competencias especificas,
intervienen en ella las SEREMI o las direcciones de los mi-
nisterios nacionales (vivienda y urbanismo, obras publicas,
de transporte) o instituciones nacionales descentralizadas,
como la Comisiéon Nacional del Medio Ambiente (CONAMA)
que actuan en todo el pais. Estas instituciones tienen atri-
buciones sobre diferentes aspectos que les competen en el
territorio, incluyendo las ciudades. En efecto, los tres minis-
terios nombrados y la CONAMA son, quiza, las instituciones
que mas intervienen en el espacio urbano.

Quiénes intervienen en la ciudad

Agua potable y saneamiento.- El Ministerio de Obras Pu-
blicas administra y planifica la utilizacién de los recursos
hidrolégicos del pais.

Atencidn primaria de salud.- El Ministerio de Salud for-
mula y f1ja las politicas de salud en el pafs, los planes y pro-
gramas generales del sistema, y también supervisa, controla
y evalua el cumplimiento de las politicas y planes de salud.
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Desarrollo econémico local.- Las instituciones que tie-
nen como funcién apoyar iniciativas de desarrollo econd-
mico local, son entidades nacionales descentralizadas. Entre
ellas: el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC), que
depende del ministerio de economia; o el Servicio de Capa-
citacion y Empleo (SENCE), que depende del ministerio del
trabajo; el Fondo de Solidaridad de Inversion Social (FOSIS),
que depende del ministerio de planificacién; o el Instituto
de Desarrollo Agropecuario (INDAP), dependiente del mi-
nisterio de agricultura.

Disposicion de basura.- Las municipalidades son res-
ponsables del servicio de extraccién y disposicién de la
basura domiciliaria, del aseo de las vias publicas, parques,
plazas, jardines, y, en general, el mantenimiento de los bie-
nes nacionales de uso publico existentes en la comuna.

Educacién primaria.- Al ministerio de educacion le co-
rresponde fomentar el desatrollo de la educacién en to-
dos sus niveles; asegurar a toda la poblacién el acceso a la
educaci6n basica; estimular la investigacion cientifica y tec-
noldgica y la creacidn artistica; la proteccion e incremen-
to del patrimonio cultural de la nacién, y proponer y evaluar
politicas y planes. Del mismo modo, asignar recursos, eva-
luar perm-nentemente el desarrollo de la educacion, pro-
poner normas generales aplicables al sector y velar por su
cumplimiento.

Electricidad.- La institucién responsable de la electri-
cidad en el pais es la Comisién Nacional de Energfa, que
depende directamente de la presidencia de la republica.

Intervenciones contra la pobreza.- La principal insti-
tucién dedicada a promover intervenciones en sectores de
pobreza rural y urbana es el FOsIS. Esta institucion apoya
iniciativas de promocién e integracion social, asi como de
desarrollo productivo, en sectores sociales pobres.

Ley, orden y seguridad.- La Camara de Diputados y el
Senado, en la generacién de las leyes; los Tribunales de
Justicia, en las causas civiles y criminales. En el ambito co-
munal, en las municipalidades existen los juzgados de po-
licia local, que resuelven demandas civiles menores y aplican
multas de acuerdo con las ordenanzas municipales, la Ley
de Urbanismo y Construccién, y la Ley del Transito.

Orden publico.- El ministerio del interior propone al
presidente de la repiblica las normas y acciones orienta-
das a mantener el orden publico. Para cumplir con estas
normas, se cuenta con dos instituciones de caracter nacio-
nal, que dependen del Ministerio de Defensa: Carabine-
ros y Policia de Investigaciones de Chile.

Planificacién y control del desarrollo urbano.- Es res-
ponsabilidad del ministerio de vivienda y urbanismo, for-
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mular y supervisar las politicas nacionales en materia
habitacional y urbanistica; sin perjuicio de lo anterior, son
las municipalidades, a través de las direcciones de obras, las
instituciones responsables de elaborar y, eventualmente,
modificar los Planos Reguladores de las comunas respec-
tivas. La aprobacion final de estos Planos le corresponde
al Consejo Regional de Desarrollo (COREDE).

Provisiéon de vivienda para grupos de bajos recursos.-
El Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) elabora
los planes de viviendas urbanas y rurales, equipamiento co-
munitatio y desarrollo urbano. Ademds, colabora con las
municipalidades en la elaboracién y financiamiento de pro-
gramas de construccién de viviendas, para los sectores mas
pobres, desarrollo urbano y equipamiento comunitario.

Titulos de propiedad y regularizacién de la tierra.- Los
titulos de propiedad de la tierra, asi como de los bienes
inmuebles, se encuentran inscritos y controlados por el
Conservador de Bienes Raices, institucién publica de al-
cance nacional que funciona de modo auténomo.

Transporte publico.- El ministerio de transporte y te-
lecomunicaciones propone las politicas nacionales en
materia de transporte y telecomunicaciones, de acuerdo
con las directrices del Gobierno, y ejetce la direccién y
control de su puesta en practica.

Vialidad.- El ministerio de obras publicas proporcio-
na la infraestructura basica que el pais requiere para su
desarrollo; por medio de la Direccién de Vialidad, realiza
las labores de conservacién y construcciéon de caminos,
puentes, taneles, defensas fluviales, carreteras y grandes
obras viales complementarias.

Competencias en el ambito territorial

Nivel comunal: Las municipalidades.- Conforme lo dispues-
to por el articulo 1° de la Ley N° 18.695 Organica Consti-
tucional de Municipalidades (LOCM), la administracién local
de cada comuna o agrupacién de comunas que determine
la ley reside en una municipalidad. Esta es definida como
una Corporaciéon Auténoma de Derecho Publico, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, capaz de ejercer
derechos, contraer obligaciones y ser representada.

La finalidad de la municipalidad es satisfacer las nece-
sidades de la comunidad local y asegurar su participacién
en el progreso econdmico, social y cultural de la respecti-
va comuna. Su autoridad maxima es el alcalde y, ademas,
cuenta con un Consejo.

Nivel regional: El consejo regional y el intendente.-
De acuerdo con lo establecido en el articulo 13 dela Ley
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N°©19.175, Organica Constitucional de Gobiernos y Ad-
ministracién Regional (LOCGAR), la administracién supe-
rior de cada region del pais estara radicada en el gobierno
regional, que tendra por objeto el desarrollo social, cul-
tural y econémico de ella. Para el ejercicio de sus funcio-
nes gozaran de personalidad juridica de derecho publico,
tendran patrimonio propio y estaran investidos de las atri-
buciones que esta Ley les confiere.

Nivel central: MINVU.- De acuerdo con el articulo 29 de
la Ley General de Urbanismo y Construcciones, corres-
pondera al MINVU la planificacion del desarrollo urbano en
el ambito nacional. Correspondera, asimismo, al MINVU,
por medio de sus SEREMI, la elaboracién de los Planes Re-
gionales de Desarrollo Urbano (PRDU) y los Planes Regu-
ladores Intercomunales (PRI), con consulta a las munici-
palidades correspondientes y otras instituciones fiscales
que estime necesario, dictando por orden del presidente
de la republica los decretos supremos respectivos, previa
autotizacién del Intendente correspondiente. Al MINVU le
corresponde emitir el informe técnico respecto a los Pla-
nes Reguladores Comunales (PRC) elaborados por el mu-
nicipio, para la consideracion del Consejo Regional.

Instrumentos para el ordenamiento territorial

La Ley General de Urbanismo y Construcciones (1.GUC)
determina cinco tipos de instrumentos, diferenciandolos
inicialmente por el radio geografico que cubren, segin lo
siguiente.

En el nivel nacional corresponde la Ordenanza General
de Urbanismo y Construcciones (OGUC), Art. 29. Esta de-
bera establecer normas especificas para los estudios, revision,
aprobacién y modificaciones de los instrumentos legales
a través de los cuales se aplique la planificacién urbana en
los niveles nacional, regional, intercomunal y comunal.

* Enel nivel regional corresponde el PRDU, Art. 31. Este
fijara los roles de los centros urbanos, sus areas de in-
fluencia reciproca, relaciones gravitacionales, metas de
crecimiento, etcétera.

En el nivel de un grupo de comunas —que por sus re-
laciones se integran en una unidad urbana— correspon-
de el PRI 0 Metropolitano, en su caso (Art. 34). Este
estara constituido por un conjunto de normas y accio-
nes para otientar y regular el desarrollo fisico del area
correspondiente.

En el nivel comunal, corresponde el PRC, Art. 41. Este
es un instrumento constituido por un conjunto de not-
mas sobre adecuadas condiciones de higiene y seguri-



dad de los edificios y espacios urbanos, y de comodidad
en la relacién funcional entre las zonas habitacionales,
de trabajo, equipamiento y esparcimiento.

* En el nivel de aplicaciones mas detalladas de un Plan
Regulador Comunal, correspondera elaborar planes
seccionales, Art. 46. En éstos se fijara con exactitud los
trazados y anchos de las calles, zonificacidon detallada,
las 4dreas de construccion obligatoria, de remodelacion,
conjuntos armoénicos, terrenos afectados por expropia-
ciones, etcétera.

Contenido de los instrumentos
de ordenamiento territorial

El Plan Regional de Desarrollo Urbano esta conformado por:

* Un “diagnéstico regional”, que incluye: objetivos del
plan; analisis sobre el medio fisico, recursos naturales
y antecedentes sociales; proposicion de alternativas de
desarrollo urbano regional.

* Lineamientos estratégicos, de acuerdo con las politicas
de desarrollo socioecondmico regional.

* Planos que grafiquen los contenidos del plan.

El Plan Regulador Intercomunal esta compuesto por:

* Una memoria explicativa, con objetivos, metas y pla-
nes de accién.

* Una ordenanza que contendra las disposiciones regla-
mentarias pertinentes.

* Los planos, que expresen graficamente las disposicio-
nes sobre zonificacién general, equipamiento, relaciones
viales, areas de desarrollo prioritario, limites de exten-
sion urbana, densidades, etcétera.

El plan regulador comunal

La planificacion urbana comunal promueve el desarrollo
armonico del territorio comunal, en especial de sus cen-
tros poblados, en concordancia con las metas regionales
de desarrollo econdomico-social.

El contenido basico del PRC que establece el Art. 42°,
de la L.GuC ¥y 2.1.6. de la OGUC, es similar al del PRI, es de-
cit, debe incluir una memoria explicativa, una ordenanza
local y planos, cuyo contenido y condiciones de represen-
tacion son basicamente los mismos.

Adicionalmente, debera contar con un estudio de
factibilidad para ampliar o dotar de agua potable y alcan-
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tarillado de aguas servidas y aguas pluviales, en relacion
con el crecimiento urbano proyectado, estudio que reque-
rira consulta previa a las entidades regionales o locales
competentes.

El plan seccional

Cuando para la aplicacién del PRC se requiera de estudios
mas detallados, ellos se haran mediante planes seccionales,
que fijaran con exactitud los trazados y anchos de las ca-
lles, zonificacion detallada, las dreas de construccién obli-
gatoria, de remodelacién, conjuntos armoénicos, terrenos
afectados por expropiaciones, etcétera.

La exigencia ambiental

Conforme a lo dispuesto en la Ley N° 19.300 (sobre me-
dio ambiente), los PRDU, PRI, PRC y planes seccionales, amén
de proyectos industriales e inmobiliarios que los modifiquen
o que se ejecuten en zonas declaradas latentes o saturadas,
y los proyectos de desarrollo urbano o turistico en zonas
no comprendidas en alguno de los planes referidos, debe-
ran someterse al sistema de evaluacién de impacto ambien-
tal. Por lo tanto, todo plan de ordenamiento territorial
debera incluir, ademas de los antecedentes sefialados en los
nimeros anteriores, un estudio o declaracién de impacto
ambiental aprobada por los organismos competentes.

Otras exigencias

Se estan exigiendo estudios complementarios y ante-
cedentes respecto de los servicios y de la vialidad, por re-
querimientos propios del crecimiento de las ciudades, asi
como de la complejidad de los problemas que debe enfren-
tar un ordenamiento territorial.

Al referirnos al contenido del Plan Regulador Comu-
nal, se senalé que éste estara compuesto, entre otras co-
sas, de un estudio de factibilidad para ampliar o dotar de
agua potable y alcantarillado, en relacién con el creamiento
urbano proyectado. Por su parte, de acuerdo con la legis-
laci6n sanitaria vigente, las concesiones para distribuir agua
potable y recolectarla se dan sobre un territorio geografi-
co definido, pero éste no necesariamente coincide con el
territorio utbano regulado por el PRC o PRI

También se esta promoviendo la generacién de un es-
tudio de capacidad vial de cada comuna, respecto del cual
deberan estar referidos todos los estudios de impacto vial
que hoy se exigen para aprobar un proyecto determinado.
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Areas Metropolitanas en
Francia e Inglaterra

El Proceso de Descentralizacion Administrativa
y de los Entes de Gobierno Local en Gran Bretaiia

La Nueva Autoridad Metropolitana
para el “Gran Londres” y la Propuesta
de Nuevas Autoridades Regionales

En Gran Bretafia las autoridades se han desarrollado —durante
La politica urbana y la accién de gobierno las dos dltimas
décadas— en un medio caractetizado por la multiplicacién
de organismos y agencias que han trabajado en muchas
ocasiones de forma aislada y sin una coordinacion eficiente
entre ellas. Fragmentacion, solapamiento de funciones y
contradiccién en el ejercicio de las mismas, ha sido el re-
sultado comun en bastantes aspectos de un gobierno lo-
cal aquejado de una falta de estructura relacional entre sus
organismos administrativos y los dedicados 2 la gestién.
Después de la devolucién de poderes a Escocia, Gales
e Irlanda del Norte, la politica descentralizadora del go-
bierno laborista, desarrollada desde 1997, ha planteado
como primer paso el establecimiento de nueve “agencias
de desarrollo regional”, una de ellas referida al Gran Lon-
dres, de cara a la renovacién, y sobre todo, la simplifica-
ci6n del mapa administrativo. Este ha sido el primer
territorio donde se han puesto en marcha los mecanismos
de descentralizacién disefiados por el gobierno laborista
y que han dado como resultado la puesta en marcha de una
nueva autoridad metropolitana para la gran regién metro-
politana de Londres, con el nombre de Greater London
Authority. Creada en el afio 2000, la nueva autoridad para
la regién metropolitana de Londres, constituida por un
alcalde y una asamblea, ha significado, en la practica, la
creacion de nuevos 6rganos administrativos y de gestion
del territorio a escala metropolitana y, también, la reorga-
nizacién y el cambio del papel de otros ya existentes.
Después de la implementacién de este primer gobierno
regional metropolitano en la capital, se ha propuesto una
nueva fase de descentralizacién ampliando el proceso de crea-
ci6n de autoridades regionales al resto del pais. Con el obje-
to de facilitar el proceso de cambio de las estructuras de
gobierno iniciado con la creacién de las ocho agencias, se plan-
tea ahora crear unas “asambleas regionales’ que acompana-
ran a estos organismos en el desatrollo de sus funciones.

72

Se proponen asi ocho nuevas asambleas regionales,
ocho nuevos gobternos regionales, a modo de ciudades
metropolitanas. El primer paso seri la consulta publica en
referéndum para que cada una de las ocho regiones deci-
da st quiere o no crear una asamblea regional. En aquellas
regiones mds excéntricas o lejanas, como el North FEast,
donde la percepcién de que los problemas de la regién
quedan muy lejos de los ojos del gobierno nacional, ésta
serd, sin duda, una posibilidad de descentralizacién admi-
nistrativa que sera bien recibida.

Estructura General del Gobierno
Local en Gran Bretana

La base del complejo entramado de relaciones institucio-
nales que caracteriza el caso britdnico es la existencia de
dos tipos de instancias de gobierno local. En primer lu-
gar, aquellas en las cuales la responsabilidad de todas las
funciones locales de gobierno recaen sobre una tinica en-
tidad o wancil, como es el caso de las #nitary anthorities, las
metropolitan authorities o los boronghs, de Londres. Se trata asi
de entidades de “nivel simple” (single tier councils). En se-
gundo lugar, aquellas en las que los deberes de gobierno
se reparten entre dos entidades: el County Councily el District
Council. Mientras el primero gestiona algunos servicios
como los sociales o educativos, al segundo corresponden
areas como vivienda, salud o gestién ambiental; se trata,
pues, de entidades de “doble nivel”, donde funciona el lla-
mado two-tier system.

Distribucion de las entidades locales de gobierno
en Inglaterra, segun la clasificacion anterior

Single Tier Authorities

(entidades de gobierno local) Cantidad
Boroughs de Londres 33
Metropolitan Authorities™ 36
Unitary Aunthorities 47

Two-Tier Authorities (entidades de doble nivel)

34
238

County Conncils

District Council

2 La distribucién geografica de estas 36 autoridades metropolitanas
es la siguiente: West Midlands (7), Merseyside (5), Greater Manchester
(10), South Yorkshire (4), West Yorkshire (5) y Tyne & Wear (5).



En Escocia, zonas de Inglaterra y Gales, funciona el
sistema de nivel simple. Al resto de Inglaterra, mayorita-
riamente las areas rurales, corresponde el sistema de do-
ble nivel. Cada entidad de gobierno local cuenta con un
chairman o “Mayor”, como ultimo responsable legal e ins-
titucional.

Sumando las 22 Unitary Authorities que existen en Ga-
les, el resultado es un mapa administrativo complejo y frag-
mentado, que agrupa a un total de 410 entidades de
gobierno local.” En el caso de la region sudeste de Ingla-
terra, donde se sitia Londres, aparecen un total de once
county councils y naeve unitary authorities, a las que se suman
las autoridades locales del Greater London, una “capa” de
estructuras administrativas compuesta por 32 boroughs, mas
la “Corporaciéon de Londres™.

Gobiernos Locales:
Evolucion Reciente y Objetivos
“de las Reformas Actualmente Propuestas

La estructura y funcionamiento del gobierno local ha cam-
biado profundamente durante los dltimos quince afios.
Cuatro tendencias han protagonizado este proceso:

a) El progresivo control por parte del gobierno central
sobre la financiaciéon de los entes locales de gobierno.
La privatizacién de los servicios publicos.

La pérdida de autonomia y de control sobre los servi-
cios que han continuado dentro de la esfera piblica de

b)

gestion.
d) La expansion de agencias de gestion publico-privadas
de escala subnacional. La consecuencia de estas tenden-
cias ha sido la conversion del antiguo sistema unifor-
me de gobiernos locales en un complejo entramado

compuesto por los gobiernos locales, mas una amplia

* Durante los primeros afios noventa, el debate sobre la estructura del
gobierno local cobrd especial relevancia con la creacién de la “Comi-
s16n para el Gobierno Local”, que debia estudiar la supresion del sis-
tema de “doble nivel” y su conversion en entidades de gobierno local
de “nivel unico”. Los informes de la comision aconsejaron un sistema
mixto basado en el mantenimiento del two-tier system y la creacién de
anitary authorities en algunas zonas urbanas con identidad y cohesién
suficiente como para mantener alli una Gnica autoridad. Como resul-
tado de los trabajos, ocho instancias de gobierno local adicionales apa-
recicron bajo la forma de anitary anthorities, mientras en areas
determinadas se produjeron procesos de reorganizacion administrati-
va que implicaron la desaparicién de algunos Coxnty Council, en algu-
nos casos, o su conversion en autoridades unitarias, en otros.
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galeria de mnstituciones y entidades procedentes de la
esfera privada, publica y el sector del voluntariado civil.

Los margenes actuales de competencia de los gobier-
nos locales en el caso britdnico han de entenderse, asi, en
el marco de un proceso de pérdida de poder, paralelo a las
dificultades de financiacién y la dependencia del gobier-
no central antes mencionadas. Asi, durante las Gltimas
décadas, los entes locales de gobierno han visto cémo algu-
nas de sus atribuciones quedaban incluidas dentro de
las competencias del gobierno central, mientras que otras
pasaban a manos, directa o indirectamente, de instancias
de gobierno independientes o “quangos” (quasi non guber-
namental organizations).

Se trata de entes, estos ultimos, que, aunque creados por
el gobierno central, mantienen poderes legales y compe-
tencias propias en areas de actividad o gestion especificas.
La consecuencia mas comun de este proceso ha sido la
pérdida de la gestién directa de determinados servicios
publicos asi como de la capacidad de financiacién. Una
consecuencia directa de este proceso ha sido la fragmen-
tacion y multiplicacién de responsabilidades de gestion en
areas estratégicas para la planificacion urbana y territorial.
Otra consecuencia no menos importante ha sido la con-
solidacion de una cultura de gobierno local caracterizada
por inercias negativas materializadas en actitudes que van
del paternalismo en las decisiones que afectan a la provi-
s16n de servicios a la ineficiencia y la opacidad, que en
muchos casos han facilitado la consolidacion de una praxis
de gobierno poco transparente y, en tltimo término, me-
nos democratica. Sin duda, la desconexién entre poblacién
e instancias locales de gobierno tiene que ver con estas
inercias y el resultado es una minima implicacién en los
mecanismos democriticos de representacion politica.*

Las reformas planteadas, y ya iniciadas afectan a los go-
biernos locales en, al menos, tres tematicas principales: las
estructuras politicas concretas desde donde se ejerce el po-

# Se trata de una tendencia clara en toda la Comunidad Europea, donde
la Gltima década mostré un progresivo descenso de la participacién en
los comicios subnacionales. En el caso del “Gran Londres”, las elec-
ciones locales de mayo de 1998 evidenciaron una pasticipacion aun me-
nor que la registrada en las tres anteriores consultas locales, cuando se
habia situado alrededor del 40%. En 1998, escasamente 1/3 de los
clectoses ejercieron su derecho al voto, mientras que en tres distritos
metropolitanos los porcentajes se situaron por debajo del 20%, y en
algunos distritos electorales ni siquiera se sobrepaso el umbral del 10
por ciento.
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der local, el funcionamiento democratico de estas instancias
locales y las formas y vias de financiacién de las mismas.

Cambios en la estructura politica
de los gobiernos locales

En lo que se refiere al primer tema, el principal cambio
planteado es la sustitucion de las estructuras en “Comité”
por diferentes posibilidades o modelos de organizaciéon
administrativa para los diferentes Councils, que combinan
7, “gabinete”,
leader del gabinete o counci/ manager. Modelos todos ellos
basados en la separacion del poder ejecutivo respecto a la
capacidad de escrutinio sobre el mismo.” En el caso de
Londres, como se explicara después, la propuesta se con-
figura a partir de la existencia de un alcalde directamente
elegido mas una asamblea elegida de forma separada.

de forma diferente figuras como el “alcalde

Cambios en el funcionamiento democratico
de las instancias de gobierno local

El gobierno ha planteado una serie de reformas que ata-
fien a diversos aspectos del funcionamiento habitual de las
instancias democraticas de gobierno. El objetivo general
es el de aumentar los margenes de participacién politica
de la poblacién y las medidas propuestas son variadas:
establecer un mayor nimero de elecciones, simplificar los
sistemas de voto, plantear una mayor innovacion en los pro-
cedimientos electorales al uso o proporcionar mayores
posibilidades de auditoria publica sobre la conducta de los
dirigentes y representantes locales. En cuanto a esta alti-
ma prioridad, destaca la propuesta de establecer la obliga-
cién, por parte de aquellos, de mantener consultas publicas
con los diferentes actores del ambito local.

* En particular, sc plantean tres modelos organizativos concretos:
“Alcalde, directamente elegido con un gabinete”, “Gabinete con un
lider” y “Alcalde directamente elegido mis un counci/ manager”. En el
primer caso, el alcalde, toda vez elegido por el clectorado, nombra un
gabinete entre los representantes o coundillors. En el segundo caso, el
Council elige un “lider” y cl gabinete se organiza igualmente con repre-
sentacion de los councillors. La diferencia con el caso anterior radica en
que el “lider”, también llamado “alcalde elegido indirectamente”, no
es clegido por el clectorado y puede ser remplazado por el propio
Council. Fn el tercer caso, se trata de un alcalde elegido por el electora-
do, el cual nombra después un “manager” sobre quien delega el dise-
fio de directrices politicas asi como la gestion habitual de las cuestiones
de gobierno mientras que su autoridad se mantiene en un plano mas
representativo que decisional.
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En esta misma direccidon se establece un nuevo “codi-
go de buena conducta” para las autoridades y representan-
tes que ejercen el poder local que incluye diversos
principios como la “transparencia” o la “participacion”.

Se establecen también nuevos medios de escrutinio y eva-
luacién publica de la gestién de los representantes locales.
En particular, se propone la creacién de un organismo, el
Standards Board, que se configura como una entidad indepen-
diente, con una estructura regional y con la funcién general
de atender las quejas que puedan recibirse acerca de la ac-
cion de gobierno de las autoridades locales; tendra faculta-
des para imponer penalizaciones que van, desde la pablica
desautorizacion, hasta la suspension de los cargos ejercidos.

Cambios en la financiacion
de los entes de gobierno local

Las actuales vias de financiacién de los gobiernos locales
se limitan, basicamente, a dos cargas impositivas: en pri-
* que en el ejercicio 1996-1997
suponia unicamente el 15% de los ingresos totales de las
entidades locales de gobierno. En segundo lugar, la non

mer lugar, el council tax,

domestic rate, que corresponde a una carga fiscal sobre las
actividades econdmicas locales dependiente del gobierno
central, la cual supone el 22% de los presupuestos locales.
Sumando los ingresos procedentes de los impuestos, so-
bre los servicios gestionados, la participacion del gobier-
no central en la financiacién local supone el 60%. Las
reformas referentes al actual marco que rige las posibili-
dades de financiacién de los gobiernos locales pretenden
objetivos como una mayor estabilidad de los presupues-
tos locales y una mayor transparencia en su gestion.

Asi, el gobierno central dejara de estipular o recomen-
dar niveles de gasto publico a escala local y seran las pro-
pias autoridades concretas quienes habran de decidirlos, lo
cual les obligari a establecer tasas e impuestos de acuerdo
con las prioridades locales y con los servicios que efecti-
vamente proporcionan a la poblacién. El gobierno central,
sin embargo, se reservara el derecho a limitar incremen-
tos excesivos en las tasas e impuestos locales si se diera el
caso, con objeto de evitar situaciones de conflicto.

El objetivo primordial al que van enfocadas, directa o
indirectamente, todas estas reformas, no es otro que el de
favorecer un doble resultado: por una parte, una mayor

* La council tax fue instituida por la Local Government Finance Act, de 1992
y sustituia a la polémica Po// Tax. vigentc desde 1988.



implicacién y participacién de la sociedad civil en el fun-
clonamiento democratico de los gobiernos locales. Por otra
parte, dotar de una mayor coherencia las acciones indivi-
duales, tanto del sector privado como del publico, que
puedan tener repercusiones en las condiciones de vida de
la comunidad local.

De acuerdo con esto tltimo, se requiere que a las au-
toridades locales disefien una estrategia global de actuacion
que parta del analisis de las necesidades reales y las priori-
dades futuras de cada territotio y se anima a que este dise-
no de actuaciones en clave estratégica se lleve a cabo en el
marco de la colaboracion y el maximo acuerdo con los
actores locales en foros publicos.”

Un punto que se considera clave para conseguir esta
nueva disciplina democratica de gobierno local es una
gestion adecuada de los partenariados y acuerdos de cola-
boracion entre diferentes actores locales.

En este sentido, se plantea dotar a los entes locales de
gobierno de amplias facultades para desarrollar este tipo
de proyectos; facultades referidas principalmente a las
posibilidades para compartir recursos econémicos y adap-
tar partidas presupuestarias, por una parte, y delegar res-
ponsabilidades de mando, gestionat centros de trabajo
comun y empleados piblicos destinados a este tipo de
proyectos, por otra.*

Las Reformas Institucionales

El caso de la nueva autoridad
metropolitana para el "Gran Londres"

Este contexto general enmarca algunas reformas institu-
cionales concretas ya iniciadas por el actual gobierno la-

7 Asi, por cjemplo, la autoridad local de Coventry, ¢l Coventry City Council,
ha iniciado ya un proceso de este tipo para disefiar las prioridades que
debe plantearse el gobierno durante los proximos cinco anos atendien-
do a seis areas principales de actuacion: creacion de empleo, seguridad
ciudadana, politica asistencial contra la pobreza, inversiones de forma-
cion y empleo de la poblacion joven, fomento de la vida cultural de la
ciudad y mejora de la calidad de vida de las personas mayores.

# Un cjemplo de este tipo de experiencias es el Thames VValley Partnership,
creado con ¢l objeto de mejorar las condiciones de seguridad ciudada-
na en esta drea. Colaboran en ol proyecto diferentes autoridades loca-
les, grupos de voluntariado y empresas locales, que orientan sus
acciones de forma conjunta hacia programas de juventud para jove-
nes en riesgo de delinquir o bien responsables de delitos menores re-

lacionados con la violencia doméstica o hurtos de poca importancia.
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borista. Asi, en abril del 1997 se crea la Asociacion de
Gobiernos Locales (LGA).> Esta misma ha colaborado con
el gobierno en el disefio de un nuevo marco institucional
para los gobiernos locales que bascula sobre dos nuevos
elementos:

* Laintroduccién de la escala regional de gobierno como
escenario para el desarrollo de estrategias de planifica-
ci6én sectorial en areas como planeamiento, vivienda,
transporte o cultura.

¢ El reconocimiento de la especificidad del tettitotio
metropolitano del Gran Londres, entendiendo las ne-
cesidades de autogobierno, sobre todo en términos de
gestion de servicios, que aquella supone.

Lajustificacién para esta propuesta es el reconocimiento
explicito del hecho metropolitano en la region de Londres
y la constatacion de que una mejor gestién de los servicios
metropolitanos en areas como transpotte o gestidn am-
biental pasan necesariamente por la simplificacion de los
niveles administrativos e institucionales que operan sobre
el territorio. Desde este punto de vista, la creacion de una
nueva “autoridad” para el Gran Londres no significa uni-
camente el hecho de contar con un 6rgano de decision
unitario sino que, mas alla, se refiere a la renovacién y
simplificacién del mapa administrativo en lo que se refiere
a la proyectacion y gestion de los servicios que demanda
una poblacion metropolitana de 7 millones de personas.

La nueva autoridad abarcara el territorio de los 32
boronghs de Londres y la City Corporation™ y, si bien se man-
tienen y reconocen las personalidades y casuisticas de cada
borough, desde el punto de vista de las politicas publicas y
la gestion de las mismas, lo cierto es que la nueva autori-

¥ La LGA englobaa las tres anteriores asociaciones que representaban a
los diferentes niveles de gobierno local en Inglaterra y Gales: la_Assocation
of County Councils, la Association of District Counails, y la Assodiation of
Metropolitan Authorities. Como unico foro de representacion de las co-
munidades Jocales integra actualmente a cerca de 500 autoridades que
representan alrededor de 50 millones de habitantes. 1.a asociacién cuenta
con diferentes grupos de trabajo y con un “Comité de Politica Istraté-
gica”, encargado de disefiar las directrices de accton de la misma.

3 Los boronghs metropolitanos de Londres habian sido establecidos por
la .GA, de 1899, que reconocia 28 unidades administrativas diferentes
mas la Corporacion de Londres o City Corporation, que integraba al te-
rritorio mas central de la crudad. Va Local Goverment Act, de 1963 am-
pliaba ¢l numero de boroaghs a 32 y reconocia una primera unidad
administrativa para cl tertitorio metropolitano, el Greater London Conuncil.
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dad metropolitana se plantea con amplios poderes en el
plano decisional. Unas atribuciones que, sobre todo, se
refieren a las dreas reconocidas como de mayor importan-
cia estratégica, como se explicari més tarde.

La idea de una entidad de gobierno propia para la region
metropolitana de Londres no es nueva. De hecho, existe el
precedente del Greater London Council, entidad creada en 1965
y que, junto con el entonces absorbido London County Council,
integraba ottos territorios metropolitanos proximos.”

Este primer gobierno metropolitano propiamente di-
cho para la regién de Londres fue abolido en 1986% por el
gobierno central conservador, y sus atribuciones legales,
administrativas y de gestion pertenecen a cada uno de los
boroughs o entidades de gobierno local, mientras que la
gestion de actividades y areas concretas pasaron a orga-
nismos de nueva creacién como, por ejemplo, el London
Planning Advisory Committee, en el caso del planeamiento
estratégico o el London Research Centre, en el caso de la pro-
duccion de informacion estadistica sobre el territorio.

A partir de 1997, el actual gobierno britanico inicia la
discusioén del proyecto de nueva autoridad metropolitana
para Londres. El debate patlamentario da lugar a vatios
documentos donde se plantean el alcance y caracteristicas
de una serie de reformas institucionales que afectan a la
organizacion de los gobiernos locales y, en concreto, su-
ponen la creacién del nuevo gobierno metropolitano.

El Green Paper New Leadership for London, julio de 1997*
y los White Paper Modern Local Government In Touch With
People y A Mayor and Assembly for London. The Government

3V El London County Council, establecido en 1888, integraba ya en 1889
parte de las areas metropolitanas de Essex, Kent, Middlesex y Surrey.
La Londsn Government Act, de 1963, establecia el nuevo organismo lla-
mado Greater London Council, que en 1965 superaba las fronteras del
anterior y englobaba Ja mayor parte de Middlesex asi como territorios
mas alla de las dreas metropolitanas de Essex, Kent, Surrey y
Hertfordshire.

32 En 1983, el White Paper Streamlining the cities proponia ya la abolicién
del Greater London Council, junto con seis Mezropolitan Connty Conncils.
La propuesta se lleva a efecto en 1985, al ser reconocida por la Loca/
Goverment Act, de ese mismo afio.

3 El London Planning Advisory Committee es creado por la misma ley que
abolié el Greater London Council y se plantea como una institucién
que representa 4 los boroughs y a la Corporacién de Londres en lo que
se refiere al disefio, instrumentacion y gestion de lineas estratégicas de
planeamiento, como se ha mencionado antes.

M Se trataba de un consultation paper, del cual se obtuvieron 1 200 res-
puestas de individuos y organizaciones interesadas en la discusion,

Proposals for Modernising the Governance of London, marzo de
1998, son la antesala del Greater London Authority Bil, diciem-
bre de 1998, publicado y discutido en el Parlamento.

Previamente a la publicacién y discusion de los estatu-
tos y reglamentos en la Camara de los Comunes, la pro-
puesta habia sido sometida a un referéndum publico. En
la consulta del 7 de mayo de 1998 hasta un 72% de los
votos fueron partidarios de la nueva autoridad metropoli-
tana mientras que, aunque con situaciones diferentes, to-
dos los boronghs se mostraron a favor del proyecto por
amplios margenes.”

Estructura organizativa y Funciones
de la Greater London Authority

Tal como se ha planteado, la nueva autoridad metropoli-
tana se articula a partir de la figura de un alcalde con po-
deres ejecutivos directamente elegido por los habitantes de
la ciudad, y una asamblea de 25 miembros, cuya funcién

que se involucraron en mayor o menor medida en la serie de confe-
rencias y debates desarrollados para discutir en foros publicos las pro-
puestas del gobierno. De las 1 200 respuestas recibidas, el 54% eran
de particulares, el 36% de organizaciones no politicas y el 10% pro-
cedian de grupos politicos y autoridades locales. En las respuestas,
los remitentes evaluaron las propuestas concretas del gobierno en sus
primeros planteamientos de lo que habria de ser la nueva autoridad
metropolitana. Por ejemplo, hubo un claro consenso entre las res-
puestas sobre el hecho de que fuera el nuevo gobierno metropolita-
no el responsable de la red de carreteras mas importantes, asi como
de los servicios de autobts y Metro. La necesidad de que la autori-
dad metropolitana tuviera atribuciones mas importantes aun que las
propuestas por el gobierno sobre las lineas de ferrocarril regional y
sobre el uso del rio Tamesis, fueron otros puntos destacados por las
respuestas recibidas.

3 Ta consulta en cuestiéon consistia en la respuesta afirmativa o nega-
tiva a la pregunta: “sEsta usted de acuerdo con el proyecto del gobier-
no para un alcalde y una asamblea para Londres?” Los resultados del
escrutinio de los 1 735 499 votos registrados, pusieron de manifiesto
el apoyo general al proyecto con un total de 1 230 715 votos a favor (el
72%) por 478 413 votos en contra (el 28%). En la mayoria de boroughs
los votos positivos superaron siempre el 60%, excepto en Bromley

(57 1%). De todas maneras, los datos electorales muestran la escasa
participacién por parte de los posibles votantes puesto que de un cen-
so de aproximadamente cinco millones de personas con posibilidad de

“votar, inicamente el 34.7% ejercié su derecho. Analizando los resulta-
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dos por boroughs, exceptuando Bromley (40.2%), Kingston upon
Thames (41.3%) y Richmond upon Thames (45%), el porcentaje de
votantes siempre fue inferior al 40% y en la mayoria de boroughs se si-
tué entre el 25% y el 35% de las personas que podian haber votado.
Para una presentacién exhaustiva de los datos pertencientes a los re-
sultados globales y para cada borough.



es la de supervisar la labor estratégica propositiva y de
gestién del alcalde; se constituye asi como un foro donde
las propuestas del alcalde han de ser examinadas y don-
de las decisiones y acciones del mismo seran evaluadas.

Por tanto, la GLA se constituye como una nueva cate-
goria de gobierno local caracterizada por una explicita
separacién de poderes entre el alcalde y la asamblea. Las
dos nuevas figuras seran elegidas por un plazo de cuatro
anos. Las primeras elecciones para elegir, tanto al alcalde,
como a la asamblea de Londres, tendran lugar el proximo
cuatro de mayo y esta previsto que la nueva autoridad
pueda comenzar a asumir de forma efectiva sus responsa-
bilidades a partir del 3 de julio.

El coste estimado de la puesta en marcha de la nueva
estructura de gobierno, incluyendo los 400* trabajadores
vinculados con el funcionamiento de la oficina del alcalde
y de la propia asamblea, se sita sobre los 20 millones de
libras anuales® que seran proporcionadas en su mayor
parte por el gobierno central, y en una pequefia parte ob-
tenidos a partir de impuestos locales.

Tanto el alcalde como la asamblea habran de afrontar
un debate publico cada dos afios denominado Pegple’s
QOuestion Time. Ademis, el alcalde debera atender un deba-
te publico anual y una pregunta mensual para permitir a
los miembros de la asamblea cumplir con su funcién
evaluativa de propuestas y acciones de gobierno. Aunque
el territorio de referencia de la nueva autoridad metropo-
litana es el mismo que gobernaba el Greater London Council
antes de su abolicidn, la organizacién de la nueva entidad
es diferente tanto en el nivel estructural como en el ope-
racional. La nueva autoridad metropolitana desarrollard su
labor de proyecto y gestion en ocho areas principales de
responsabilidad: transporte, planeamiento, regeneracion y
desarrollo econémico; medio ambiente, planes de emer-
gencia y servicios contra incendios policia, salud publica y
cultura. Para el ejercicio de sus funciones, el nuevo gobier-
no metropolitano contara con cuatro “entidades funcio-
nales” que articularan su labor de gestion: Transport for
London, la London Development Agency, la London Fire and
Emergency Planning Anthority, y la Metropolitan Police Authority.

* De estos 400 trabajadores s6lo 250 seran nuevos empleados. El res-

to habran sido transferidos desde algunos organismos o entidades que
desaparecen en la nueva estructura administrativa que la autoridad me-
tropolitana supone.

¥ Una cifra que supone menos de 1% del gasto total anual del gobier-
no central.
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Como se explicard mas adelante, la creacion de la au-
toridad metropolitana y de los nuevos organismos signifi-
cara, en la practica, la desaparicidon de algunos entes
responsables hasta ahora de diversas areas estratégicas de
gestion urbana. De entre ellos, algunos de los mas impor-
tantes son: el London Planning Advisory Committee, el London
Research Centre, 1a London Ecology Unit y la London Pensions
Fund Authority. Otros organismos significativos se manten-
drin como hasta ahora aunque experimentaran cambios
referidos a las responsabilidades gestionadas o bien a su
funcionamiento organizativo. Entre ellos destacan: la Lee
Valley Regional Park Authority, el London Borough Grants
Committee'y el London Ambulance Service.

Por su parte, los boronghs de Londres y la City Corporation
continuaran siendo las autoridades responsables de la ges-
tion de los servicios urbanos locales. Sin embargo, algu-
nas de sus atribuciones en areas de gestion y politicas
sectoriales especificas experimentaran modificaciones
importantes y quedan sujetos en todo caso a la capaci-
dad de intervencion de la autoridad metropolitana de
nueva creacion.

El Marco Actual de Gobierno
en las Regiones Inglesas

Actualmente, en las ocho regiones inglesas se puede ob-
servar la labor descentralizadora del gobierno laborista. De
entrada, se han creado las mencionadas “Agencias de
Desarrollo Regional”, al igual que se hizo en el caso de Lon-
dres, encargadas de temas generales de desarrollo econé-
mico. Estas cuentan también con organismos de apoyo,
como las llamadas “Camaras Regionales”, organismos de
planeamiento encargados hasta ahora de integrar las estra-
tegias regionales y escrutar el trabajo de las Agencias de
Desarrollo Regional. Sus miembros proceden de las auto-
ridades locales y de los sectores econémicos y sociales de
la propia region. Existen, por ultimo, las “Oficinas del Go-
bierno” en las regiones, que deben encargarse del buen
encaje entre las estrategias locales-regionales y las politi-
cas de escala nacional, como por ejemplo la New Deal for
Commaunities, un programa gubernamental con el objeto de
renovar 39 de los barrios mas pobres de Inglaterra aten-
diendo a Ztezz5s como prevencion del crimen, salud, desem-
pleo o politica de vivienda social. Ademas de estos orga-
nismos publicos, existen, como ya se mencionod en un
apartado anterior, también un creciente nimero de orga-
nismos de participacién publica del tipo “quangos” (guasi
non gubernamental organigations), definidos a escala regional.
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Hasta el momento, existen cinco Camaras Regionales
en funcionamiento que cuentan con un presupuesto trienal
2001-2003, aprobado por el gobierno nacional, de 15 mi-
Hones de libras esterlinas. En algunos casos, cuestiones
especificas de la region ocupan el trabajo estratégico de
estos organismos, como ocurre en la regidn del Easz of
England, donde los problemas de accesibilidad a la vivien-
da tienen un claro protagonismo en la agenda de las auto-
ridades locales.

En los casos de las Cimaras Regionales de las regio-
nes del North East, North West, South East, South West y
Yorkshire and the Humber, se trata de los organismos reco-
nocidos para proponer y disefiar esquemas de planeamien-
to a escala regional; la propuesta de planes estratégicos en
relacién con el transporte metropolitano o el tratamiento
de residuos, son los principales ambitos de trabajo.

En este contexto de ensayo de nuevas estructuras ad-
ministrativas y de gobierno claramente descentralizadas se
plantea un nuevo elemento para concretar ain mas el pro-
ceso, siguiendo el modelo que en Londres ya ha dado lu-
gar a la nueva Autoridad Metropolitana, la Greater London
Authoripy.

Propuesta de Ocho Nuevas “Asambleas Regionales”
para las Regiones Inglesas: Cometido y Funciones

Se proponen asi “Asambleas Regionales” para las ocho
regiones inglesas, con un rol y unas prioridades diferen-
tes de las de los otros organismos de gobierno local. Sus
funciones seran atribuidas desde el gobierno central y no
desde el nivel local de gobierno. Basicamente, tendran
como principal responsabilidad el desarrollo de estrate-
gias territoriales a escala regional y, en este cometido, se
plantean como el organismo principal no sélo en lo que
se refiere a su disefio, sino también a su seguimiento y
eventual revision. El proceso debera comenzar con una
consulta previa a la poblacién de cada region con un re-
feréndum.

Las Asambleas Regionales contaran, asi, con una serie
de poderes y atribuciones que las capacitaran en el ejerci-
cio del disefio y desarrollo de estrategias, pero, también,
se plantea que cuenten con una serie de funciones ejecuti-
vas vinculadas a una suficiente responsabilidad sobre los
recursos econémicos, por un lado, y a una suficiente ca-
pacidad de gestion que haga posible promover los resul-
tados de las estrategias en el territorio.

Entre las principales atribuciones relacionadas con el
disefio y desarrollo de estrategias territoriales merecen
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destacarse las siguientes, por su potencial de cara a gene-
rar sinergias de gestién y de cooperacion entre las diferen-
tes autoridades locales, por un lado, y entre el nivel local
de gobierno y la nueva estructura administrativa de repre-
sentacion regional, por otro.

Desarrollo econémico.- Enfatizar en el disefio de es-
trategias territoriales vinculadas a objetivos generales
de sostenibilidad urbana y territorial, en primer lugar,
a lamejora de las condiciones de productividad del te-
jido productivo y empresarial, en segundo lugar, y fi-
nalmente, a la atraccién de inversion hacia la region.
Politicas educativas de orientacién profesional y em-
pleo.- Entender las demandas del tejido empresarial y
mejorando el acceso a la formacién y la igualdad de
oportunidades.

Planeamiento territorial.- Incluir propuestas especifi-
cas sobre localizacién y distribucion de usos econdmi-
cos del suelo para hacer coincidir las ideas y actuaciones
planteadas desde los ambitos locales con las directri-
ces sugeridas desde la escala regional.

Transportes metropolitanos.- Plantear soluciones a los
problemas de congestion desde la prioridad que
significa concebir el transporte metropolitano, como un
elemento impulsor de los marcos de crecimiento soste-
nible, mejorando, por ejemplo, el transporte publico y
los enlaces ya existentes en la red viaria.

Gestion de residuos.- Establecer objetivos a medio y
largo plazo y, sobre todo, mejorando la diagnosis a
partir de mejores indicadores que permitan mejorar
la capacidad de gestioén, apostando mas por el recicla-
do y la minimizacién de residuos y planteando alter-
nativas a unas politicas de gestion hasta ahora basadas
casi exclusivamente en la gestién de vertederos me-
tropolitanos.

Politica ecolégica.- Entendida en sentido amplio como
la provisién de marcos estratégicos para mantener y
mejorar las condiciones de biodiversidad, tanto a escala
local como regional, incidiendo en un uso sostenible
de los recursos biolégicos.

Politicas de vivienda.- Estipular las prioridades de ac-
tuacién, tanto en lo que se refiere al mercado libre como
a la vivienda social.

Politicas de salud.- Plantear como primer objetivo la
necesidad de estrategias en el largo plazo.

Politica cultural.- No sélo en lo referido al acceso a
equipamientos y bienes culturales, sino haciendo hin-
capié en el desarrollo de nuevos sectores como las in-



dustrias culturales y, sobre todo, la amplia gama de ac-
tividades vinculadas con el sector tutistico.

Las nuevas asambleas regionales contaran también con
una funcién ejecutiva referida al menos a tres atribucio-
nes principales, aunado al ejercicio de esta primera funcién
de diseno de estrategias en sentido amplio y en los dife-
rentes frentes antes mencionados.

1.- Responsabilidad sobre las propuestas y actuaciones de
las ya existentes “Agencias de Desarrollo Regional”.
Estas mantendran su independencia operacional en el
dia a dia y sus miembros continuarin desarrollando su
labor de implementacién de objetivos econdmicos y te-
rritoriales. La Asamblea no intetferira en su cometido
pero sivelara por que la Agencia ejerza tales funciones.

2.- Control sobre los recursos asignados a los sectores
objeto de la elaboracion de estrategias como la vivien-
da o el turismo.

3.- Prevalencia sobre otros organismos administrativos y
de gestion que existan en la region.

Asi, la Asamblea Regional, por ejemplo, debera set
consultada por otros organismos tales como partenariados
o quangos que desarrollen su actividad de proyecto y ges-
tion en la regién, de forma que cualquier actuacién en la
escala local vaya de acuerdo y complemente las directrices
estratégicas generadas por la Asamblea. Al mismo tiem-
po, a las nuevas asambleas se les exige que ejerzan un pa-
pel de coordinacion en la escala regional, de manera que
los actores econémicos y sociales puedan asistir y aseso-
rar, segin los casos, el trabajo de disefio estratégico que
constituye la principal competencia del nuevo organismo.

Composicion de las Nuevas "Asambleas Regionales”
y Futuros Cambios en la Estructura
de los Gobiernos Locales

Las nuevas asambleas regionales contarin con un presi-
dente y un gabinete elegidos por la propia Asamblea, lo
cual ayudara a diferenciar las tareas ejecutivas de las de
escrutinio, siguiendo asi el modelo implementado en el
caso de la nueva GLA; el nuevo organismo regional estara
compuesto entre 25 y 35 miembros.

Es necesario destacar también que la intencién del
gobierno, laborista con este proyecto de descentralizacion,
no es volver a complicar el mapa administrativo de las
regiones inglesas, donde conviven entes administrativos y
de gobierno de uno o dos niveles segun los casos; es de-
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cit, la Asamblea Regional no supondra la aparicién de un
nuevo nivel administrativo. El reto estd, precisamente, en
poder conseguir que la Asamblea Regional no sélo no sig-
nifique un nuevo nivel de competencia afiadido, sino que
sirva para plantear la simplificacién del mapa administra-
tivo ya existente en las regiones, sugiriendo la convenien-
cia de cambiar las autoridades locales dobles que pudieran
existir hacia autoridades locales de un solo nivel.

La base de todo este proceso radica en la premisa de
que la autoridad local de gobierno, actualmente existente,
ya sea unitaria o con dos niveles de representacion, conti-
nuara encargandose de la provisién de servicios publicos
y siendo la autoridad mas préxima al ciudadano, mientras
que la Asamblea Regional planteara sus funciones, como
se ha explicado antes, sobre el establecimiento de direc-
trices estratégicas de desarrollo en diversas areas sectoria-
les de planeamiento.

Como resulta obvio, en aquellas regiones donde pre-
dominan las autoridades locales de un solo nivel, las #nitary
local authorities, el proceso de implementacion de la Asam-
blea Regional serd mucho mas facil; de hecho, casi la mi-
tad de la poblacion de Inglaterra vive ya en dreas con un
gobierno local unitatio. Asi, cuatro de las ocho regiones
existentes incluyen grandes ciudades, donde los gobiernos
locales corresponden al perfil de gobierno unitatio. Es el
caso de Merseyside y el Greater Manchester, en la region de
North West, que cuentan con cuatro millones de petso-
nas sobre una poblacién regional de casi siete millones.
Una situacion similar corresponde a las conurbaciones
de Leeds/Bradford y Sheffield, que suponen 3.4 millo-
nes de personas sobre el total de cinco millones de habi-
tantes en la region de Yorkshire and the Humber.

En cambio, en el caso de regiones como el South East,
East Midlands o 1a region del East of England, con los pot-
centajes mas bajos de poblacién habitando localidades con
gobiernos unitarios, siemptre pot debajo del 25% y en el
ultimo caso llegando sélo al 12%, resulta claro que el pro-
ceso de creacion de una Asamblea Regional presentara mas
problemas. En este sentido, sera el gobierno nacional el
que decidira en qué medida la reorganizacién del mapa ad-
ministrativo regional supone la transferencia de funciones
desde las dobles entidades de gobietno actuales, siempre
integradas por el countyy district council, hacia las nuevas en-
tidades unitarias, incluyendo la redistribucién de los cua-
dros administrativos y de gestidén, nuevas entidades locales
de gobierno unitarias que, en todo caso, mantendran sus
atribuciones, como ya se ha indicado, en el imbito local,
mientras que la Asamblea Regional planteari las lineas es-
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tratégicas de desarrollo futuro regional partiendo de la
coordinacién y la interaccidén con las autoridades locales.

La propuesta presentada por el gobierno nacional la-
borista para la creaciéon —previo referéndum-— de las nue-
vas autoridades regionales, estd en espera de recibir
opiniones y valoraciones desde las distintas instancias de
gobierno local y regional actualmente existentes; un perio-
do que cerraria a fines de agosto de 2002.

La Reforma Politica Territorial
en Francia (1999 - 2001)

Los nicios del siglo XXI contemplan en Europa occiden-
tal un interesante panorama de cambio de las estructuras
y de las politicas urbano-regionales o metropolitanas, con
un planteamiento distinto al que se produjo en los aflos
60, cuando se cred en todas partes algiin tipo de organis-
mo metropolitano.

Entonces se puso el acento en la creacién de entes de
planificacion territorial, a veces de base local y otras de base
estatal (nacional) o mixta. Paralelamente se creaban entes
ad hoc para la gestidon de servicios especificos, que por su
naturaleza superaban el ambito territorial y financiero de
los municipios (transportes, agua y saneamiento, progra-
mas de vivienda publica, etcétera). El planeamiento terri-
torial, normativo pero poco promotor, rigido y lento en
su gestidén, no permitia en muchos casos dar respuestas
eficaces a los desequilibrios del desarrollo o a la crisis de
las actividades en el territorio. Y la gestidén sectorial se
demostraba a la larga poco eficaz ante la necesidad de in-
tegrar las politicas publicas y concertatlas con los actores
econdmicos y sociales.

Las reformas recientes otorgan prioridad a:

a) Las politicas integrales respecto a las sectoriales. Estas
plantean el funcionamiento eficaz de las infraestructu-
ras y de los servicios de las nuevas realidades urbanas
o metropolitanas, sean a nivel de aglomeracién o de
regién, pero también la capacidad de atraer inversiones
y actividades competitivas mediante la calidad de la ofer-
ta, como la reduccién de las desigualdades sociales y de
los desequilibrios en el territorio, y el garantizar formas
de crecimiento sostenible.

b) En consecuencia, han tomado auge las formas de p/s-

neamiento de cardcter estratégico, por objetivos y mediante

planes-proyecto, que a su vez se desarrollan mediante pro-
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_yectos-programa. El planeamiento deja de ser una norma

tigida para convertirse en un catalogo de intenciones y
de actuaciones que el sector publico procurara concet-
tar con los agentes ptivados, imponiendo condiciones
basicas, mediante la normativa legal, pero también
mediante estimulos y negociaciones flexibles, median-
te la gestién de proximidad.
Las relaciones entre administraciones publicas se mo-
difican; en vez de la jerarquia y la compartimentacién
(que no desaparecen) se tiende a acentuar las formulas
contractuales. Ya no se trata tanto de crear estructuras
nuevas que se imponen a los municipios, como reco-
nocer el rol de entidades de base de éstos y estimular
la intermunicipalidad o cooperacién entre municipios.
Se crean nuevas estructuras pero se intenta que tengan
como base los municipios como es patente en la refor-
ma francesa.

Hemos elegido ofrecer un tratamiento especial al caso
francés, junto con el britanico, por su novedad, tanto por-
que su elaboracién e implementacién es muy reciente
(se inicia en 1999), como por la novedad de los conceptos
e instrumentos que propone; algunos de los principios que
inspiran la reforma francesa los acabamos de exponer. Esta
reforma se apoya en tres pilares:

1.- La ley de ordenacién y desarrollo sostenible del terri-
torio, 1999.

2.- Laley de las aglomeraciones o de fortalecimiento y sim-
plificacién de la cooperacién intermunicipal, 1999.

3.- Laley de solidaridad y renovacion urbana, 2000.

Estas leyes, elaboradas por los ministerios de ordena-
cién del territorio y medio ambiente, del interior y del
equipamiento (obras piblicas, urbanismo, vivienda y trans-
pottes) respectivamente, ofrecen un panorama doblemente
interesante por su novedad y por su coherencia.

No olvidamos otras experiencias interesantes en otros
paises como Holanda (Réterdam por ejemplo) o Alemania
(Stuttgart entre otras). También debe citarse el caso italia-
no, en sus dos caras: la negativa, la casi nula aplicabilidad de
la ley de “ciudades metropolitanas” (1990) y la positiva los
interesantes procesos de cooperacion intermunicipal que se
han generado en la regién Lombarda (Milan) y en la pro-
vincia de Bolonia. En otro documento de caracter sintético
se puede encontrar una relacién y un analisis sucinto de
las principales experiencias europeas (la gobernabilidad
de las ciudades mettopolitanas en Europa).



La Organizacion Territorial en Francia
y en la Region de Paris

La organizacion territorial en Francia

Elmodelo de Estado francés ha privilegiado histéricamen-
te el unitarismo y el centralismo. El Estado son las insti-
tuciones “nacionales”, el gobierno, el parlamento, la
judicatura y los otros entes especializados (consejo cons-
titucional, corte de cuentas, etc.), asi como las administra-
ciones dependientes de estas instituciones. Lo “otro” son
las “colectividades locales”, las cuales no merecen el atri-
buto estatal lo cual justifica su estrecha subordinacién.

Por ejemplo, los prefectos (delegados del gobierno en
cada departamento y region) y los delegados departamen-
tales de los ministerios, han ejercido tradicionalmente un
poder de tutela legal y financiera enorme sobre las autori-
dades “locales” de base electiva, que ha situado a éstas en
una fuerte relacién de dependencia.

El nivel “local” lo configuran tres tipos de instituciones:
una veintena de regiones “nuevas”, que equivalen a los
Ldnder alemanes, comunidades auténomas espaflolas, esta-
dos mexicanos o brasilefios, pero con mucha menos legiti-
midad y capacidad politica como veremos en seguida. Los
municipios (36 000) y los departamentos (94), creados por
la Revolucion francesa y que en la cultura politica republi-
cana han sido considerados practicamente como intocables.
Los procesos de descentralizacién de las tres tltimas déca-
das, comunes a la mayoria de pafses europeos —en el caso
franceés dieron lugar en los anos 80—, al reforzamiento de la
autonomia municipal: las leyes de descentralizacion o Defferre
dela primera presidencia Mitterrand, attibuyeron por ejem-
plo a los municipios la competencia de elaborar y aprobar
sus planes generales de urbanismo.

En este periodo se institucionalizan asimismo las regio-
nes con una asamblea elegida al sufragio universal y un eje-
cutivo emanado de la asamblea o consejo regional. El Estado
crea sus “delegaciones” en este ambito, que se justifica so-
bre todo por su adecuacién a las politicas de desarrollo eco-
némico, de ordenacion (amenagement) del territorio y de
programacién de grandes infraestructuras que en el caso
francés han dependido casi exclusivamente del “Estado”.

Las regiones son de todas formas un ambito dotado
potencialmente de legitimidad politica, a veces de identidad
sociocultural, y sobre todo una posibilidad de desarrollar
politicas integradas y concertadas que superen la sectori-
zacion de las politicas estatales y la fragmentacién de las
otras estructuras “locales” (departamentos y municipios).
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Este potencial de las regiones no ha tenido un pleno
desarrollo, no solamente por la fuerte presencia en el te-
rritorio de las administraciones “periféricas” del Estado,
también por la voluntad de municipios y departamentos
de preservar su “independencia” respecto de la regién. Hay
que tener en cuenta que las “colectividades locales” tienen
todas el mismo rango, es decir que no hay ninguna depen-
dencia entre regiones, departamentos y municipios, sino
una estricta divisién de competencias y recursos.

Por ejemplo, los recursos de los departamentos que
tienen atribuidas importantes competencias en politica
social pueden ser superiores a los de la regién. Y la com-
petencia “exclusiva” de los municipios para aprobar sus
planes de urbanismo ha limitado considerablemente la
capacidad de ordenacién del territorio de las politicas re-
gionales.

La gestion de la urbanizacion: nuevos territorios
y reformas politico-administrativas

Los nuevos procesos de urbanizacién, que tienden a arti-
cular territorios discontinuos en cuanto a la intensidad de
su ocupacion, y que constituyen realidades transversales a
municipios y departamentos, pusieron en ctisis el modelo
de organizacion territorial heredado. Ni las regiones (por
su ambito territorial mayor y por su ambito competencial
menor) eran la solucién “urbana”, ni las formas de plani-
ficacién y gestién “metropolitanas” existentes eran satis-
factorias. Hay que citar que anteriores a las reformas de
los anos 1999-2000 ya existian en Francia “comunidades
urbanas” que agrupaban con una eficacia muy desigual a
las principales aglomeraciones, pero no todas. Patis eraun
caso a parte, pues la ciudad iba por un lado: municipio y
departamento a la vez, los municipios y departamentos
(muy desiguales entre si en cuanto problematica e ingre-
sos); por otro, la region estaba mas presente en las zonas
débiles y periféricas que en las centrales. Las dos “segun-
das” ciudades francesas ofrecian dos casos extremos: mien-
tras Lyon tenfa una comunidad urbana (Coxrly) potente, la
primera ciudad francesa y una de las primeras de Europa
que se dotd de un plan estratégico; Marseille vivia de es-
paldas a su regioén y no disponia de una minima estructura
metropolitana. En otros casos, la comunidad urbana era
poco eficaz por sus reducidas dimensiones (Nantes por
ejemplo, que no se articulaba con Saint Nazaire) o por la
dificultad de acordar la comunidad utbana con la ciudad
principal (Lille). La nueva legislacién ha incitado un pro-
ceso de “aglomeracién”, espectacular. En pocos meses se
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han constituido las 16 aglomeraciones metropolitanas o
“comunidades urbanas”, es decir, de mis de 500 mil ha-
bitantes (las ultimas han sido Marseille y Toulouse, his-
téricamente reticentes a integrarse). También se han
constituido aglomeraciones en las areas de urbanizacion
menos intensa y sin una gran ciudad polarizadora, deno-
minadas “comunidades de aglomeracion”, pues la legisla-
cién establece también mecanismos para constituir
aglomeraciones para areas con un minimo de 50 mil habi-
tantes (existen 120 ya “instituidas”). Dos afios después de
aprobadas las leyes, mas del 90% de la poblacion francesa
vive en el marco de las aglomeraciones.

Paris y la region de L'lle de France

Paris, municipio y departamento a la vez, ciudad-capital
dotada de gobierno propio y elegido solamente desde 1977
(mas de un siglo “castigada” por haber generado la expe-
riencia revolucionaria de la Commune, en 1871) es el cen-
tro de una aglomeracion constituida por un continuo denso
y aglomerado organizado en municipios y cuatro departa-
mentos y de una region estrechamente articulada compues-
ta por la ciudad capital, los cuatro departamentos de su
periferia inmediata y cuatro departamentos mas. La ciu-
dad de Paris a su vez esta “descentralizada” en 20 distri-
tos (arrondissements).

La regién de I’Tle de France, con una poblacién proxi-
ma 2 Jos 12 millones presenta una situacién muy comple-
ja. En total la componen 1 281 municipios que pueden dar
lugar a 300 aglomeraciones de mas de 50 000 habitantes.
Actualmente existe ya una multiplicidad de estructuras in-
termunicipales, mas de mil, aunque muchas poco poten-
tes o muy especializadas, en cambio hay unas 40 con
fiscalidad comun y la aplicacién de la nueva legislaciéon ha
generado una aceleracion de la intercomunalidad.

Esta complejidad aumenta st se tiene en cuenta la im-
portancia que tienen en la regién Parisina las Villes
Nouvelles, gestionadas por entes estatales y plurimunicipa-
les y los entes paraestatales de gestion de los transportes, de
la vivienda publica, del agua, etcétera, todos ellos sin con-
tar con los ministerios del Estado que consideran la ciu-
“su territorio” y que tienen las
competencias principales de seguridad, educacion, sanidad,
etcétera.

dad y la regiéon como

Sin embargo, la nueva legislacién parece poder conver-
tirse en un mecanismo de racionalidad de este panorama
complejo, propio por otra parte de las grandes regiones
metropolitanas (en Nueva York pueden evaluarse en unos
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2000 los entes publicos o parapublicos actuantes). La arti-
culacién entre Estado, region y aglomeraciones se realiza por
el triple juego de los contratos (de region, de aglomeracion
y locales), de los esquemas de coherencia territorial a los
cuales deben adaptarse las diferentes escalas de planifica-
ci6n tetritorial y sectorial, y de la cofinanciacién de los pro-
yectos de interés “comunitario” (o de aglomeracién) lo cual
exige la unificacion fiscal a nivel de aglomeracion.

Hay que notar la flexibilidad del proceso de aglomera-
cién. Por una parte, no se da un proceso uniformista de
transferencia de competencias de los municipios a las aglo-
meraciones, por otra, en relacién con cada proyecto, cada
municipio puede decidir si es de su “interés” participar en
€l 0 no, sin perjuicio de su participacion en el financiamien-
to de la aglomeracion y de los proyectos que ésta apruebe
mayoritariamente.

La Reforma Politica Territorial en Curso.
El juego de las Tres Leyes

Cuestiones a resolver en el proceso constitutivo
para constituir las aglomeraciones urbanas

Sobre el perimetro de la aglomeracion.- La definicién del
petimetro obviamente se vincula al tipo de competencias,
que veremos enseguida, pero ello no resuelve el tema.

En primer lugar, no hay un imbito que integre todas
las funciones, es decir que sea el 6ptimo para todas las
competencias y servicios, suponiendo que exista un épti-
mo para cada una de ellas, de cardcter potencialmente
metropolitano.

En segundo lugar, siempre debe optarse entre dos ti-
pos de perimetro, que dé forma un tanto simplista pue-
de expresar entre el pequefo y el grande. El pequefio
corresponde a la ciudad central y a su periferia inmedia-
ta, al continuo urbano, es el mas adecuado para la ges-
tion de servicios comunes, para la fiscalidad integrada,
pata la contractualizacion de las politicas publicas inte-
grales, especialmente las sociales y de vivienda. Es el
ambito por el que tiende a optar la ley de aglomeracio-
nes o de intercomunalidad.

El ambito grande incluye la region urbana, areas rura-
les o vacias, incluso centros secundarios. Es un tertitorio-
proyecto, apto para la concertacién de proyectos de
infraestructura de grande o mediana escala (sean de comu-
nicaciones, areas de atraccién de inversiones, de nueva
centralidad, etcétera). Es la opcién de la ley de ordenacion
y desarrollo sostenible. En tanto que la ley de solidaridad



y renovacién urbana, mediante los esquemas de coheren-
cia territorial, parece adaptarse a los dos tipos de ambito.

Y por ultimo, la determinacién del petimetro supone
el acuerdo de los municipios del area. La solucién que
propone la legislacion francesa equilibra la libre voluntad
de los municipios, o por lo menos de su mayoria y la co-
herencia del territorio. Si los dos tercios de los municipios
representando la mayoria de la poblacién, o la mitad de los
consejos municipales representando los dos tercios aprue-
ban el perimetro los otros municipios comprendidos en
el ambito deben incorporarse a la aglomeracion.

Las competencias

La legislacion establece tres tipos de competencias: obli-
gatorias, opcionales y libres. Las competencias obligatorias
deben ser asumidas en su totalidad, afectan especialmen-
te a la ciudad central y en teotia debetian beneficiar a los
municipios de su periferia. Son cuatro competencias de
caracter amplio:

* De ordenacién o planificacién territorial: esquema di-
rector integral y esquemas sectoriales; creacion y ges-
tion de zonas de ordenacidon concertada de interés
metropolitano; organizacidn de los sistemas de trans-
portes.

* De desarrollo econémico: creacién y gestion de areas
industriales, comertciales, turisticas, terciarias, artesana-
les, portuarias y aeroportuarias de interés metropolita-
no; iniciativas destinadas a promover el crecimiento y
el empleo del conjunto del tettitotio.

* De vivienda: con el fin de garantizar el equilibtio so-
cial en el territorio metropolitano (la ley de solidaridad
y renovacion urbana establece que los programas lo-
cales, o municipales y metropolitanos, deberan progra-
mar un minimo de 20% de vivienda social); programas
especificos de vivienda para grupos vulnerables y ope-
raciones de mejora de conjuntos degradados.

* De integracion urbana: contratos interinstitucionales de
desarrollo urbano y de insetciéon econémica y social;
politicas locales de prevencion de la delincuencia y de
seguridad urbana.

Las competencias opcionales son cinco y en el proce-
so de constitucion de la aglomeracidn los municipios de-
ben elegir por lo menos tres, lo cual supone, como en el
caso anterior, renunciar a ejercerlas directamente. Estas op-
ciones son: creacion y mantenimiento de la red viaria y de
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los parques de estacionamiento de interés comun; sanea-
miento; agua; medio ambiente: contaminacién del aire y
sonora, eliminacién y reciclaje de los residuos; creacion
y gestion de equipamientos culturales y deportivos de in-
terés comun.

Las competencias libres seran aquellas que el consejo
de la aglomeracion decida poner en comun segun el regla-
mento que el mismo se haya dado.

La Organizacion de la aglomeracion

Se parte de la concepcidn, especialmente novedosa en el
caso francés, de reconocer la autonomia y la capacidad de
autogobierno de la aglomeracién. En consecuencia se deja
al acuerdo de los municipios implicados una vez decidido
el ambito territorial o perimetro de la misma la elabora-
ci6n de la norma que regula el Consejo de Aglomeracion.
La Ley de Aglomeraciones fija sin embargo un plazo de
tres meses para ello.

Elacuerdo entre consejos municipales puede ser subs-
tituido por una distribucién de puestos en el Consejo de
aglomeracién proporcional a la poblacién de cada muni-
cipio, en este caso, cada consejo municipal elegira a sus
representantes por mayoria cualificada de dos tercios. En
ambos casos, cada municipio debera disponer por lo me-
nos de un puesto en el consejo y ninguno podti disponer
de mas de la mitad de los escanos.

Asimismo, se establece la obligatoriedad de constituir
un consejo de desarrollo de caracter participativo, con
funciones consultivas, en especial en todo lo que se refie-
re a la formulacion y al seguimiento del Proyecto de Aglo-
meracion, que como veremos mas adelante, es el plan
estratégico o programa de actuacién que esta en la misma
base de constitucién de la aglomeracién. La composicién
del Consejo de desarrollo sera definida por el Consejo de
aglomeracién y una vez constituido aquél sera el mismo el
que regule su funcionamiento.

Financiamiento vy fiscalidad de la aglomeracion

Se transfiere a la aglomeracién como financiacién basica
la tasa profesional urbana (que equivale al impuesto sobre
las empresas o actividades econémicas), a la que se pue-
den anadir otros ingresos que decidan los municipios. La
disponibilidad de ingresos propios tiene una triple finali-
dad: financiar proyectos estructurantes de la aglomeracion;
redistribuir los ingresos publicos en el territorio y evitar
la competencia entre municipios pata atraer inversiones
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que generen ingresos en detrimento de equipamientos o
vivienda social o las pricticas de dumping local (vender
barato el territorio a los inversores), aunque ello no garan-
tiza que estas practicas no se produzcan en la periferia
exterior de la aglomeracién.

Se establece sin embargo una fiscalidad flexible para
permitir formulas de fiscalidad mixta y de compensacién
hacia los municipios. Las politicas de aglomeracion debe-
ran favorecer a los municipios con mayores déficits urba-
nos acumulados y se evaluarin en cada caso los costes de
los servicios y funciones transferidos. Los municipios con-
servan por su parte los impuestos prediales (inmobiliario
y sobre la propiedad del suelo) para garantizarles una
“masa de maniobra” financiera.

Por otra parte el Estado transfiere a la aglomeracion
una “dotacién global de funcionamiento”, calculada pro-
porcionalmente con la poblacion y corregida ala alza por
el coeficiente de integracidn fiscal que haya acordado la
aglomeracién y destinado también a compensar el bajo po-
tencial fiscal.

Es decir a mayor integracion fiscal (es decir mayores
competencias asumidas y gestionadas a nivel de aglome-
racion) y a menor potencial fiscal (debido a los bajos in-
gresos de la poblacion, a la presencia de mucha vivienda
soctal, a la menor presencia de actividades econdmicas y
empleo); mayor dotacién global de funcionamiento, dicho
de otra forma, mayores transferencias del Estado. La do-
tacion de funcionamiento y el contrato de aglomeraciéon
son con toda seguridad los mayores alicientes para pro-
mover el proceso de “aglomerizacion”.

El proyecto de aglomeracién vy el
contrato de aglomeracion

El Proyecto de Aglomeracién forma parte del mismo pro-
ceso constitutivo de la aglomeracién y de sus organismos.
Los municipios, en el marco de este proceso, definen a la
vez perimetro, competencias, organizacion y financiacion,
las opciones estratégicas de desarrollo econdmico y so-
cial, las formas espaciales y los proyectos estructurantes
territorializados de este desarrollo.

El Proyecto se elabora en dialogo con los servicios del
Estado que indica cuales son sus opciones estratégicas para
el territorio concerniente, segun criterios de desarrollo
solidario y sostenible. Sobre esta base se hard luego el
Contrato de Aglomeracién con el Estado.

La aglomeracidn, segin la 1égica politico-administra-
tiva del ministerio del interior, tiende entonces a confun-
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dirse con el Area Urbana de la Ley de Solidaridad y Reno-
vacion Urbana, y el Proyecto de Aglomeracion con el es-
quema de coberencia de dicha ley. El desarrollo del esquema
de coherencia por sectores o zonas a su vez se confunde,
en el caso de las “dreas urbanas” (metropolitanas) con la
nocién de pays (comarca) de la ley de ordenacién y desa-
rrollo sostenible.

El Proyecto de Aglomeracién es mas un proceso que un
programa con fecha de inicio y de fin. Un proceso
participativo para lo cual se ha previsto el Consejo de desa-
rrollo ya citado. La formalizacién del proyecto se hara me-
diante el Contrato de Aglomeracién, que es un documento
progtamatico que define parzners, proyectos, financiamientos
y operadores ejecutivos. Asimismo, tendra su expresion
territorial integral en el esquema de coherencia, al cual de-
beran adecuarse los planes locales y sectoriales.

La contractualizacién de las relaciones entre el Estado
y los entes locales y regionales —y en este caso la aglome-
racién, que parece ser un pariner fundamental—, requiere
por parte del Estado una reorganizacién para unificar su
propuesta, que concierne a ministerios, direcciones gene-
rales y entes auténomos distintos.

Actualmente, el Gobierno francés ha debido crear una
estructura interministerial entre los tres ministerios impli-
cados en la aplicacion de las leyes mencionadas (Interior,
Otrdenacion del territorio y Medio ambiente y Equipamien-
to) y el Ministerio delegado para la ciudad, mas las direc-
ciones generales de Administracion, Urbanismo-Vivienda-
Construccidn, y de Colectividades locales y los delegados
de Ordenacidn del Territorio y Accidn Regional y de la Po-
litica para la ciudad. Sobre la base de estos ultimos se ha
creado un comité de directores para el desarrollo urbano.

Sintesis

1.- Parece comprobado, a partir de la experiencia interna-
cional, que las estructuras politicas locales tienen una
naturaleza casi “geoldgica”, un poder inercial que hace
en muchos casos casi imposible reestructurar el mapa
municipal y menoscabar las atribuciones de las alcaldias
existentes. Ha habido excepciones, como Melbourne,
o Toronto, que suponen siempre un coste politico. En
general puede considerarse que deberia haber un inte-
rés mutuo entre el Estado y los poderes locales en un
desarrollo metropolitano concertado.



2.~

Es preciso hacer la distincién, en teoria por lo menos,
entre la aglomeracién (area metropolitana clasica, la ciu-
dad central y su periferia inmediata, el continuo urba-
no, area de los desplazamientos cotidianos) y la region
metropolitana (discontinua, estratégica, policéntrica).
Sin embargo, en la realidad concreta se dan muchas si-
tuaciones intermedias y el lenguaje puede ser también
engafioso, ya que se utilizan los mismos términos (aglo-
meracién, conurbacién, drea metropolitana, regién
urbana, etc.) indistintamente para lo mismo, o por el
contrario la misma palabra se aplica a realidades muy
diferentes.

3.- La nueva realidad metropolitana, de dimensiones diver-
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sas, tanto en lo que se refiere al continuo urbano ya no
reducible a la primera corona, como a la regién urbana
discontinua y policéntrica, no permite una solucién Gni-
ca. Sin embargo la articulacién de las politicas publi-
cas hace necesario definir un “territorio” concreto.
El territorio “vivido” no es el territorio “estratégico”.
Una estructuracién politica representativa, con capa-
cidad de desarrollar politicas publicas integradas y
redistributivas, probablemente debe apoyarse mas en
el territorio vivido presente que en el estratégico futu-
ro, por otra parte de geometria mas variable.

Sin pretender normar las funciones que corresponden
a los dos niveles teéricos expuestos, apuntamos algu-
nos criterios derivados de los casos estudiados y de un
cierta logica de gestion.

En el primer nivel (aglomeracion strictu sens#) dominan
los servicios comunes y los proyectos de desarrollo ut-
bano inmediatos, y de mediana escala. Es el area del trans-
porte colectivo y de la gestién de la movilidad, del agua
y del saneamiento, de la eliminacién de residuos y del
control ambiental; de los programas sociales y de vi-
vienda, del hacer ctudad sobre la ciudad existente, com-
pacta, aunque adolezca de déficits importantes y en ella
se den grandes procesos de cambio de usos. Es un
ambito de gestién local supramunicipal, pero principal-
mente intermunicipal.

En la regién metropolitana o segundo nivel tedtico
hay que dar prioridad a los grandes proyectos metro-
politanos, principalmente de caracter infraestructural,
los “esquemas de coherencia” o planes de sistemas ba-
sicos, las reglas destinadas a garantizar los equilibrios
del desarrollo urbano (espacios publicos, porcentaje
de viviendas sociales, mezcla entre empleo y residen-
clia, etcétera). Es un dmbito de planeamiento mas es-
tratégico que regulador, que funcionara segin una
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geometria variable, pero que requiere un territorio es-
table de concertacion.

En cualquier caso los programas y proyectos deben en-
contrar la escala territorial adecuada, tanto en lo que se
refiere a los proyectos urbanos y a los programas so-
ciales, en los que el nivel de “aglomeracién” predomi-
nara, como en los planes y proyectos infraestructurales
y de desarrollo econémico mas identificados con la re-
gién urbana.

El nivel aglomeracion requiere planeamiento y gestion,
base fiscal comun y politicas redistributivas y reequili-
bradoras; organizacion politica representativa (de elec-
ci6n directa o indirecta) con presencia de todos los
municipios.

Es un ciudad de municipios que debe regularse segun
una normativa flexible: adhesién semivoluntaria, sola-
mente si una mayoria cualificada de un tetritorio acuer-
da integrarse en un ente “metropolitano”, puede
imponerse al resto de municipios; amplio margen para
que los municipios decidan que servicios y proyectos
son de interés metropolitano o municipal.

La regulacién debiera ser mas incitadora, por ejemplo
vincular la cofinanciacién de servicios y proyectos a la
cooperacion intermuncipal o ala adhesidn a la entidad
metropolitana, y no tratar de imponer de competencias
y funciones de modo uniformista.

El nivel regional puede apoyarse en un plan estratégico
regional compartido con el gobierno estatal; este nivel
es de geometria variable y puede ejecutarse mediante un
catalogo de programas y proyectos, y la coordinacion de
las inversiones de las entidades concertadas que pueden
ser de naturaleza diversa: Estado y municipios, conse-
jos provinciales o equivalentes y entidades metropolita-
nas, consorcios, etcétera.

El nivel aglomeracién o area metropolitana chica, puede
consolidarse mediante un proceso politico-cultural
mediante un plan estratégico s#7 generis, mas otientado
por la calidad de vida, la cohesién social, la sostenibili-
dad, el desarrollo de una diversidad de centralidades y
la gobernabilidad democratica, que por la competitivi-
dad y los grandes proyectos infraestructurales. Las
grandes infraestructuras, como por ejemplo el aero-
puerto, si no estan aun realizadas o programadas, sea
cual sea su localizacion, deben estar integradas en el pla-
neamiento estratégico regional o de gran escala.
El'reto politico es construir estructuras democraticas que
correspondan a estos nuevos territorios. En el primer
caso parece necesario encontrar férmulas de democra-
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cia representativa fuerte, complementada por multiples
formas de democracia deliberativa y participativa. En el
segundo, se deberan completar los mecanismos de con-
certacién y de contractualizacién interinstitucional pro-
pios del dmbito metropolitano de “gran escala” o
estratégico con mecanismos participativos originales y
en muchos casos ad hoc (para grandes proyectos especi-
ficos o determinadas campafias) y en otros estables,
como los consejos de desarrollo de la ley francesa.
Para impulsar este pfoceso de planeamiento y gestion,
se puede pensar en la creacion de dos consejos. El pri-
mero, politico, formado mitad y mitad por el gobier-
no de la ciudad central (ciudad y delegaciones) y por
las alcaldias metropolitanas, con una representacion es-
tatal y federal que establecieran las bases para la crea-
cién de una entidad local de planeamiento urbano y de
gestion de servicios comunes, sobre la base de un plan
de desarrollo sostenible y de integracion social.

El otro consejo de ambito regién metropolitana debiera
tener una composicion mixta politica y socioprofesio-
nal: estaria formado por representantes de los estados
y del ente metropolitano y la ciudad capital. Tendria a
su cargo la elaboracién de un plan estratégico y el di-
sefio de un consorcio con instituciones y organizacio-
nes econémicas, sociales, profesionales, culturales y
universitarias, encargado de la gestién del mismo; con
un rol de coordinacién de los planes inversores de las
instituciones y de seguimiento de los programas y pro-
yectos aprobados. '

El Estado debiera tener la capacidad de elaborar pro-
puestas propias, concretas y transversales en sus rela-
ciones con las regiones, las areas metropolitanas o las
aglomeraciones. Estas propuestas so6lo se justificaran si
se basan en valores y objetivos ampliamente consensua-
dos y legitimados, como los explicitados en este caso
de desarrollo solidario y sostenible, y en opciones de co-
herencia con el conjunto del territorio estatal que sean
también beneficiosas para la regién o la aglomeracion
o que den lugar a contrapartidas o compensaciones.
En el caso de las dreas urbanas metropolitanas mas ex-
tensas, discontinuas y policéntricas, parece razonable
establecer una diversidad de contratos entre el Estado
y los entes territoriales a partir de un tronco comun
concertado con la regién o con la aglomeracidn segin
los casos.

Es preciso distinguir dos tiempos distintos. Las politi-
cas sociales y urbanas destinadas a reducir desigualda-
des y a resolver situaciones, mas o menos criticas, deben
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tener efectos a corto plazo, de dos a cuatro anos. En
cambio, los proyectos estratégicos se sitian en un tiem-
po largo, de 10 a 20 afios, es decir relativamente inde-
pendiente de los tiempos politicos electorales, por lo cual
es fundamental que tengan un consenso social organi-
zado en organismos como los consejos de desarrollo.

10.- El1 Estado debiera ver en estos procesos de planifica-

cién integral y de programacion contractualizada una
oportunidad de reformar sus servicios haciéndolos mas
ligeros y operacionales, mas impulsores y de apoyo téc-
nico que de gestién directa o de tutela burocratica, mas
transversales que sectoriales, en definitiva conectados
politicamente con el territorio, pero sin pretender ocu-
parlo administrativamente.

Las politicas metropolitanas contractualizadas, deben ser
objeto de un seguimiento y de una evaluacién periédica
tigurosos, precisamente pot su ambicién ypor que en ellas
hay invertidos recursos y objetivos de poblaciones diver-
sas, y también por que la multiplicidad de partners puede
conducir a una clerta difusion de responsabilidades.
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Presentacion

GUADALAJARA destaca entre las metropolis del pais por su trayectoria de mas
de medio siglo en la gestién urbana mediante férmulas de participacion social
y de financiamiento desarrolladas localmente y que en ciertas épocas fueron
muy exitosas para encauzar el proceso de urbanizacion. A principios de los afios
cincuenta, precisamente cuando la Ciudad de México empezaba a ser metré-
poli, esta ciudad puso en operacién mecanismos de concertacién publico-pri-
vado, que le permitieron dotarse de una gran infraestructura, construir una
cultura de participacién vecinal y librar con decoro la avalancha demogrifica
que sobrevendria en los siguientes lustros.

Guadalajara es también una metrépoli en la que funciona, desde hace doce
afios, el Consejo de la Zona Metropolitana como una instancia de coordina-
ci6n gubernamental y de regulacién urbanistica. El consejo esta integrado por
ocho municipios y varias dependencias estatales y federales. En €l participan
los ayuntamientos de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala, Tlajomulco
de Zaniga, El Salto, Juanacatlan e Ixtlahuacin de los Membrillos. Las tareas
prioritarias que atiende el consejo son las de ordenar y regular el crecimiento
urbano; buscar férmulas para operar y administrar con eficiencia los servi-
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cios publicos y acordar las formas mas eficaces para eje-
cutar las obras de infraestructura y equipamiento de gran
magnitud.

Esta institucidn se ha consolidado, sobreviviendo a los
procesos de alternancia politica y, entre otros logros, esta
construyendo un sistema metropolitano para el manejo de
los residuos sélidos, promueve una red regional de ciuda-
des y desde 1997 opera un fondo metropolitano para el
financiamiento de la infraestructura.

Uno de los logros mas trascendentes de este fondo es
la ejecucién de proyectos de alcance intermunicipal; se in-
tegra con aportaciones del gobierno del estado y de los mu-
nicipios representados en el consejo. La proporcionalidad
de la participacién municipal en este fondo atiende a una
férmula que combina la poblacién y las participaciones
presupuestales, tanto estatales como federales, de cada uno
de los ayuntamientos. Con estos recursos se han realizado
26 obras intermunicipales que atienden problemas de
vialidad, saneamiento y manejo de residuos sélidos.

El consejo esta trabajando también en la creacién de
un organismo intermunicipal para el manejo de los resi-
duos sdlidos y en la promocién de una red regional de
ciudades para el intercambio de experiencias y la realiza-
ci6n de proyectos interurbanos.

Actualmente, se manifiestan tres grandes rezagos en este
esquema metropolitano: la ausencia de participacion social,
la desconexion entre el consejo y la operacién de los orga-
nismos operativos para la prestacion de servicios publicos y
la debilidad de los mecanismo de concertacién publico-pri-
vado. En el presente se discute la creacion de un consejo
metropolitano de servicios publicos y la formacion de una
instancia de representacion ciudadana adscrita al consejo.

La leccion mas importante que arroja el analisis de la
gestion urbana en Guadalajara durante medio siglo es que
resulta mas efectivo para el ordenamiento territorial la
definicién y operacién de mecanismos de gestion urbana
y de concertacion, aun si estan desprovistos de un esque-
ma de planeacién fisica, en relacién con toda una estruc-
tura elaborada de normas y planes que estén desligados de
los instrumentos que los hacen viables.

Introduccion

Hace medio siglo, cuando la Ciudad de México desbor-
dé el territorio del Distrito Federal e inici6 su expansion

sobte municipios del Estado de México, surgi6 en nues-
tro pals un proceso social y ecolégico nuevo: la metro-
polizacion.

Desde entonces, el fenémeno metropolitano, llamado
por la legislacién mexicana como “conurbacion”, se ha
extendido de manera vertiginosa por todo el pais. En la
actualidad las zonas metropolitanas, casiun tercio de la po-
blacién nacional, generan dos terceras partes del Produc-
to Intetno Bruto (PIB) nacional y sus problemas en torno
al deterioro ambiental, consumo del agua o a las inversio-
nes necesarias para sus infraestructuras, ocupan un lugar
destacado en el debate publico.

Este fendmeno econdmico, social y politico de las aglo-
meraciones conurbadas esta lejos de ser correspondido
institucionalmente. Mas atn, podriamos afirmar que en los
ultimos afios se ha dado una involucidn a través de las in-
cipientes politicas y disposiciones de orden federal que se
adoptaron a fines de los afios setenta. Habria que recor-
dar que en esa época se establecieron algunas normas para
las conurbaciones interestatales y se aplicaron por prime-
ta vez recursos para programas de caracter metropolita-
no. Sin embargo, en los ochenta, las comisiones de
conurbacién fueron suprimidas, se cancelaron los fondos
dispuestos para las grandes ciudades y, sin proponérselo,
las reformas constitucionales dictadas para el fortaleci-
miento de los municipios repercutieron de manera negati-
va en el impulso que empezaba a darse para la coordinacion
metropolitana.

Esta regresion en la atencion de las grandes aglome-
raciones se ha producido precisamente en momentos en
que los avances tecnolégicos y la internacionalizacion
de la economia estin consolidando una red de metré-
polis en el planeta, que actia como eje de un complejo
metabolismo econdémico mundial; se ha producido, asi-
mismo, cuando las transformaciones productivas, inmo-
biliarias y de movilidad suburbana generan modelos
territoriales inéditos, y en medio del surgimiento de un
nuevo tipo de actores sociales, los actores metropolita-
nos, que van desde los promotores inmobiliarios hasta
los grupos ambientalistas, que reclaman de interlocuto-
res institucionales.

Afortunadamente, junto a los procesos de urbanizaciéon
y globalizacion, el pais vive una importante etapa de tran-
sicién politica, explicable en gran medida, por cierto, des-
dela propia densificacién metropolitana de la sociedad. La
democracia, la tolerancia, el didlogo y la negociacién so-
bre asuntos de interés general, se asientan en la Republica
Mexicana, ofreciendo nuevas esperanzas para resolver los



graves problemas socioeconémicos, politicos, espaciales
y ambientales que enfrentamos.

Uno de estos problemas, el que concierne a la gestion
metropolitana, esta recuperando su preeminencia en el
debate y en la atencién institucional. Basta revisar el nue-
vo Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordena-
ci6on del Territorio, revisar la agenda urbana de la Camara
de Diputados o simplemente hojear los diarios naciona-
les para observar la importancia que esta adquiriendo.

Por supuesto que la Ciudad de México, cuya aglome-
racion concentra la quinta parte de la poblacién, asiste tam-
bién a esta recuperacioén. Lo hace al mismo tiempo en que
despierta a una nueva etapa en su vida politica, a través de
la eleccion directa de sus autoridades, la representacion ciu-
dadana y la divisién de los poderes locales. Por ello la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal promueve esta
discusion y contempla como una de sus prioridades la re-
vision de los mecanismos de coordinacion con las entida-
des vecinas.

Como un sustento técnico para esta discusion, la asam-
blea ha encargado a la UNAM, a través del Programa de Es-
tudios sobre la Ciudad, un panorama de las experiencias y
perspectivas existentes sobre la gestién metropolitana en
el entorno mundial y nacional.

Dentro de este expediente académico, se ha solicitado
un trabajo sobre la gestién urbana en la Zona Metropoli-
tana de Guadalajara (2MG). Se trata de una ciudad que hace
medio siglo ponia en operacion un novedoso mecanismo
de concertacion pablico-privado que le permitiria dotarse de
una gran infraestructura, construir una cultura de partici-
pacién vecinal y librar con decoro la avalancha demogra-
fica de los siguientes lustros.

Es también una metrépoli donde esta funcionando des-
de hace doce afos el consejo metropolitano, como una ins-
tancia de coordinacién gubernamental y de regulacion
urbanistica. Esta institucién se ha mantenido en tiempos
de alternancia politica y esta construyendo un sistema
metropolitano para el manejo de los residuos sélidos, pro-
mueve una red regional de ciudades y opera un fondo me-
tropolitano para el financiamiento de la infraestructura.

Motivado por estos argumentos, el proposito del pre-
sente trabajo es resefiar y analizar el caso de Guadalajara,
de tal manera que pueda servir como punto de referencia
para los asambleistas del Distrito Federal. El capitulo se
estructura en cuatro apartados. En el primero se presen-
tan los elementos del contexto social, institucional y poli-
tico que ayudan a entender la dinamica que ha seguido la
gestion urbana y metropolitana de Guadalajara. El segun-
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do, describe el desarrollo y trascendencia de las primeras
herramientas de promocién urbana en esta ciudad, entre
los afios cuarenta y setenta del siglo pasado. El tercer capi-
tulo se refiere al consejo metropolitano; las circunstancias
que lo gestaron, su funcionamiento actual y los avances que
registra. Finalmente en el cuarto se hace un breve balance
de esta trayectoria, se esbozan las perspectivas que se pre-
sentan y se desprenden algunas de las lecciones que toda
esta historia nos oftece.

Con este recuento de la experiencia tapatia, espero con-
tribuir a los esfuerzos de innovacién legislativa en que estin
empefiados los representantes de la ciudadania del Distrito
Federal para mejorar la gobernabilidad, el orden y la sus-
tentabilidad de una de las mayores megal6polis del planeta.

Contexto de la Gestion Metropolitana

El fenémeno metropolitano en Guadalajara tiene una
doble connotacién territorial. Por un lado, el término de
uso comun hace referencia a la ZMG y se refiere a la man-
cha urbana continua que se extiende sobre los municipios
de Guadalajara, Tlaquepaque, Tonald y Zapopan. Actual-
mente alcanza una extension de 500 km?.

Por otro lado, la Zona Conurbada de Guadalajara (2CG)
es una demarcacion juridica que desde 1978 reconoce ofi-
cialmente el fenémeno de la conurbacién en torno a la
ciudad de Guadalajara. Pertenece a la Region Centro del
estado de Jalisco y esta integrada por la totalidad del terri-
torio de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala, El
Salto, Juanacatlan, Ixtlahuacan de los Membrillos y
Tlajomulco de Zufiiga. Tiene en su extension, una super-
ficie de 2 737.47 km? En este trabajo haremos referencia
a las dos demarcaciones, graficadas en el mapa 1, buscan-
do explicitarlo en cada caso.

Considerando el nimero de sus habitantes, en relacion
con las 100 aglomeraciones mas grandes del mundo, la de
Guadalajara ocupa el lugar sexagésimo noveno, represen-
ta una de las quince urbes de mayor dimension en Améri-
ca Latina y, como es sabido, es la segunda concentracion
demografica mas grande del pais y el centro articulador de
las comunicaciones, la economia y los servicios para la gran
zona centro-occidental de la Republica Mexicana, que
comprende nueve entidades federativas.

La relacién que existe entre Guadalajara y su region es
casi de caricter simbidtico. En efecto, la ciudad de Gua-
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Mapa 1

Ubicacion y limites de la Zona Conurbada de Guadalajara y la Zona Metropolitana de Guadalajara
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dalajara fue fundada con la mision de organizar y admi-
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jlo y 1a zona lacustre de Michoacan hasta Sonora y las
californias. En el sentido que los griegos le daban a este

término, Guadalajara constituy6 desde su origen una me-

tropoli, es decir, una ciudad madre, destinada a prohijar

otras villas y ciudades.

En la actualidad, en su entorno regional gravita una
constelacion de 120 centros urbanos mayores de 15 mil

rrespon
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es, de los cuales 60 alojan a mas de 50 mil pobla-

Aspectos Demograficos

Hasta hace relativamente poco, este perfil regional no co-

dia con su poblacién y sus dimensiones. La ctudad
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Tabla 1
Evolucidn de la tasa de crecimiento de la poblacién del pais, el estado, |a region centro
y la Zona Metropolitana de Guadalajara, 1950-2000

| Poblacion Absoluta l Tasa de Crecimiento Promedio
nidad Geogrdfics I 1950 1960 1970 1980 1990 2000 I 5060 6070 70 80 80 90 90 95
Rep. Mexicana 25779 34923 48225 66.846 81.249 97.361 3.08 3.28 332 1.97 1.83
Jalisco 1746 2443 3.296 4.371 5.302 6.321 341 3.04 2.86 1.95 1.77
Region centro 554 987  1.636 2.442 3.115 3.833 594 5.18 4.09 2.46 2.09
ZMG 490 915 1544 2335 3.003 3702 6.44 5.37 4.23 2.55 21

Fuente: conapo, 1994. La Poblacién de los Municipios en México.
INEGI, 2001. xi1 Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, Resultados Preliminares.

Grafico 1
Evolucién de la tasa de crecimiento de la poblacion del pais, el estado, la region centro
y la Zona Metropolitana de Guadalajara, 1950-2000
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Fuente: Elaborado con base en los datos de la tabla 1.

inici6 el siglo Xx con 100 mil habitantes y apenas en la dé-
cada de los afios treinta empez6 a crecer mas aprisa, COmo
resultado de la rebelion cristera y del auge en la economia
regional, producto a su vez de la instauracion en el pais del
modelo de sustitucién de importaciones. En los cincuen-
ta, este crecimiento se acelerd, registrando tasas superio-
res al 5% anual en las siguientes tres décadas.

Como producto de este crecimiento, desde mediados
de los sesenta, casi al mismo tiempo en que la ciudad al-
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canzaba el millén de habitantes, se 1nicié el proceso de co-
nurbacién hacia los municipios vecinos de Tlaquepaque y
Zapopan. De entonces para aca, la poblacién de la metr6-
poli se ha cuadruplicado, tal como lo muestra la tabla 1.
Sin embargo, este crecimiento dista de ser internamente
homogéneo y, por el contrario, contemplamos un mosai-
co cada vez mas diferenciado entre un nicleo central cons-
tituido por el municipio de Guadalajara, un primer anillo
formado por los municipios de Zapopan, Tlaquepaque y
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Tonala, y un segundo anillo, con el resto de los municipios
conutrbados.

Asi, el crecimiento del municipio de Guadalajara con-
tinud en términos absolutos hasta el afio de 1980, cuando
se estabilizd por un periodo v, en el ultimo decenio, em-
pezo a registrar una leve disminucién poblacional.

En cambio, los otros tres municipios que integran la
zona metropolitana (Tlaquepaque, Tonald y Zapopan) in-
crementaron su ritmo de crecimiento, tanto en términos
absolutos como en sus tasas promedio anual. Dentro de
ellos, el municipio de Zapopan tuvo su despegue a partir
de 1970, colocandose en el segundo sitio en cuanto a ni-
mero de habitantes, al rebasar un millén en el Gltimo cen-
so del ano 2000. Cabe sefalar que a partir de 1990 estos
municipios, si bien siguen creciendo en términos absolu-
tos, sus tasas de crecimiento experimentan una tendencia
a la baja.

Un panorama de la evolucién demografica del conjunto
de los municipios conurbados y de la heterogeneidad que
existe entre estos tres recintos tetritoriales se muestra en
la tabla 2 y en el grafico 2.

Para el afio 2000, Guadalajara' era el municipio mas
poblado de la Repiblica Mexicana y Zapopan se colocaba
dentro del rango de los 20 municipios o delegaciones mas
grandes del pais.

La aglometacién en su conjunto ha visto también des-
cender sus tasas en una forma notable, pasando de una tasa
del 6.7%, en el decenio de 1950-1960, hasta un 1.9% en
la década de 1990-2000; pero su crecimiento en térmi-
nos absolutos se ha mantenido en una forma importan-
te como consecuencia del crecimiento de Tlaquepaque,
Tonala y Zapopan, hasta llegar a tener, en conjunto en
la Ultima década, un crecimiento cercano a los 600 mil
habitantes.

En el Gltimo decenio, la influencia de la conurbacion
se ha extendido a otros cuatro municipios (El Salto,
Juanacatlin, Tlajomulco de Zuiiiga e Ixtlahuacan de los
Membrillos), los cuales han experimentado un crecimien-
to espectacular tanto en sus tasas promedio anual como
en términos absolutos, pasando de una tasa del 3.9% en
1990, al 6.0% en el afio 2000. Si bien su participacion re-

! Cuenta con una poblacién mayor que la que se asienta en las dele-

gaciones de Iztapalapa y Gustavo A. Madero del DF, e incluso mayor
que la de Ciudad Netzahualcoyotl, en el Estado de México.

> CONAPO, 1994. La Poblacidn de los Municipios de México, subdirectorio
y apéndice.
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lativa de poblacién en el conjunto de la ZMG es ain muy
baja (el 6.5%), no cabe duda que es hacia estos municipios
donde el futuro crecimiento se dara con mayor fuerza.

De estos municipios sobresalen los casos de El Salto
y Tlajomulco de Zufiiga los cuales, a partir de 1990 ob-
servan un crecimiento espectacular tanto en términos ab-
solutos como en tasas de crecimiento. Entre ellos el
municipio de El Salto describe la mayor tasa de todos los
de la zona conurbada con un 8.2%, siguiéndole de cerca
los municipios de Tonald con un 7.1% y de Tlajomulco
de Zufiiga con el 6 por ciento.

Principales Actividades Econdmicas

La base econdmica de la ZCG se fundamenta en una indus-
tria diversificada, pero cuya importancia es menor que la
del sector terciario, en el que labora mas de la mitad de
la Poblacion Econémicamente Activa (PEA). La 7CG es la
segunda concentracién del pals en términos comercrales
y la tercera por el volumen de su produccién industrial.
Concentra el 74% de los establecimientos industtiales del
estado de Jalisco (Rivelois, 1995). De 1970 al afio 2000, la
ZMG seguia siendo el principal centro de actividades eco-
némicas en Jalisco.

Guadalajara es el municipio que concentra la mayor pat-
te de la PEA (60%). Le sigue Zapopan, después Tlaquepa-
que y por ultimo Tonala. Las actividades que agrupan a la
mayor cantidad de la PEA son la industria manufacturera,
el comertcio, los setvicios personales y de mantenimiento,
asi como los servicios comunales y sociales. Las que ab-
sotben la menor cantidad son la mineria y la extraccion de
petrdleo y gas.

Considerando los tres sectores economicos, en los ul-
timos afios el Area Metropolitana de Guadalajara (AMG) ha
reducido atn mis la participacién de las actividades pri-
matias (que representaban sélo el 2% en 1990), para con-
centrarse en la industria manufacturera (36%) y los
servicios (57%). En conjunto, los sectores secundario y tet-
ciario absorbian, en 1990, el 92% de la Poblacion Econo-
micamente Activa.

Los setvicios tepresentan mas de la tercera parte de la
poblacién actualmente ocupada en el AMG. En el sector
productivo, las caracteristicas mis notorias han sido la
continuidad de la articulacion entre la pequefia, mediana y
gran industria asi como la relocalizacion de sus estableci-
mientos. Por otro lado, la ctisis econdmica y la globaliza-



Tabla 2
Evolucion histdrica de la poblacion
de los municipios en la Zona Metropolitana de Guadalajara, 1950-2000

Esteban Wario

Municipios 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Guadalajara 380 226 740 394 1199 391 1626 152 1 650 205 1647720
Ixtlahuacan de los 6 454 7682 10 652 12 310 16 674 21752
Membrillos

Juanacatlan 4763 5255 5501 8 081 10 068 11771
El Salto 8 290 9014 12 367 19 887 38 281 84 261
Tlajomulco de Zadiga 18 608 26 207 35 145 50 697 68 428 123 220
Tlaquepaque 33187 56 199 100 945 177 324 339 649 475 472
Tonala 11 486 15 880 24 648 52 158 168 555 336 109
Zapopan 27 115 54 562 155 488 389 081 712 008 1002 239
Zona Conurbada 490 129 915193 1544 137 2335 690 3003 868 3702 544
de Guadalajara

Atea Metropolitana 452 014 867 035 1480472 2244715 2 870 417 3 461 540
Municipios Conurbados 38 115 48 158 63 665 90 975 133 451 241 004

Fuente: Ineal, 2001. xit Censo General de Poblacidn y Vivienda 2000, Resultados Preliminares.

Grafico 2
Tasas de crecimiento de la ciudad central, area metropolitana y municipios conurbados, 1950-2000
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Grafico 3
Distribucion sectorial de la poblacién ocupada en el estado y la Zona Metropolitana de Guadalajara, 1998
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Fuente: iNeGl, 1994. x1 Censos econdmicos.

cién han propiciado la fragmentacion de los procesos pro-
ductivos. Este cambio se ha dado tanto en las ramas in-
dustriales tradicionales como en las mas modernas. Las del
vestido y calzado han instalado gran nimero de talleres de
maquila domiciliaria en casi todas las zonas populares,
especialmente en la zona oriente de la ciudad. Estas y otras
actividades manufactureras se han desplazado incluso a
ciudades pequefias.

Considerando la situacion por sectores econémicos, el
industrial de la ZCG registra aumento asi como otras ciu-
dades del pais (Distrito Federal, Monterrey y Leon). En el
comercial, mientras que en el Distrito Federal y Monterrey
se detecta disminucién en la oferta de empleo, en la zCG
hay un empate entre las empresas que reportaron aumen-
to y las que acusaron disminucién. Finalmente, en las
empresas del sector servicios se advierte mayor disminu-
cién que aumento en el AMG, asi como en Monterrey y
Ledn, mientras que el Distrito Federal registra aumento.
Lo anterior manifiesta un estancamiento de la actividad
empresarial del AMG, excepto en el sector industrial y en
la pequefia empresa. Esta ha sido tradicionalmente la
mayor ofertadora de empleo en la regién.

Por lo que respecta a la ocupacién metropolitana, en
la ultima década, la ocupacién de la poblacion del estado
de Jalisco y de la ZCG en el sector terciario se refuerza en
forma importante, segtin los datos publicados por el INEGI
en los Indicadores de empleo y desempleo, 1998 y 1999. En tan-
to que el estado tenia en 1990 el 48.7% de la poblacién
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ocupada en el sector terciario, para 1999 se incremento
en nueve puntos para alcanzar el 57.3%; por lo que res-
pecta a la zona conurbada, ésta tuvo un incremento por-
centual aun mayor, pasando del 57.3% en 1990, al 67.6%
en 1998.

Analizada en forma interna la zona conurbada, se puede
observar que la terciarizacién es atn mayor en la Ciudad
Central (Guadalajara), pasando del 62% que tenia en 1990,
2l 72.4% en 1998; el Area Metropolitana en su conjunto
obtuvo en 1998 un 65% de su poblacién ocupada en el
sector terciario.

Sin embargo, los cambios mas radicales se estan dan-
do en los municipios conurbados, que disminuyen en for-
ma significativa el porcentaje de la poblacién ocupada en
el sector primario, pata obtener un 54% de la poblacion
dedicada al sector manufacturero, debido a la creciente im-
plantacion industrial en los municipios de El Salto y
Tlajomulco.

Situacion Urbana

De acuerdo con los 10 indicadores seleccionados por el
Population Crisis Committee (seguridad publica, costo de
la comida, densidad habitacional, estindares de vivienda,
comunicaciones, educacion, salud publica, nivel de rui-
do, flujo del trifico y calidad ambiental), la ZMG ocupa-
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Grafico 4
Distribucion sectorial de la poblacién ocupada en fa Ciudad Central,
Area Metropolitana de Guadalajara y municipios conurbados, 1998
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Fuente: INEGI, 1994. xi Censos econémicos.

ba, en 1990, el lugar quincuagésimo tercero entre las 100
metropolis mas grandes del mundo. Ello indica un nivel
ligeramente superior al medio en la calidad de vida a ni-
vel internacional.

A partir 1970 se inici6 la proliferaciéon de asentamien-
tos irregulares en la periferia de la ciudad. Estos ocupan
alrededor del 23% de la superficie de la ZMG (unas 6 100
hectireas) en donde habita el 25% de la poblacién. De
estos asentamientos, el 75% se encuentra en areas ejidales,
el 21% en zonas privadas y el 4% sobre terrenos publicos.
Su ritmo de crecimiento es de 7.5% anual.

Las principales zonas en las que el AMG ha crecido, en
los ultimos afios, fueron terrenos previamente dedicados
a la agricultura. En plena 7CG se ubica el “granero” de Ja-
lisco, es decir, Zapopan (conocido como la “villa maicera™).
Ante los embates del crecimiento de la ciudad, este muni-
cipio ha visto mermar los terrenos cultivables, por ser
atractivos para los promotores inmobiliarios. Las planicies
de valles como el de Tesistan, con poca dureza del suelo y
cercanas a las vias terrestres de comunicacion, han sido
objeto de venta e invasién, amenazando gravemente las
actividades agricolas.

En la cobertura de servicios, la ZMG tiene, en conjun-
to, un indice relativamente alto. En el afio 2000, la mayor
parte de las viviendas (67%) eran propiedad de quienes las
habitaban; el 91% de ellas contaba con suministro de agua
potable; el 97% disponia de energia eléctrica y el 93% te-
nia drenaje. En cada uno de estos rubros, de 1970 a 1990,
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se han logrado avances significativos en los municipios de
la zMG. El de Guadalajara tiene el mayor indice de cobet-
tura de servicios. En 1970, el de agua potable era del 96%
y los de dotacién de electricidad y drenaje llegaban al
90% de las viviendas. Para el 2000, la cobertura de estos
servicios llegaba a casi todas las viviendas.

Zapopan es el segundo municipio en cobertura de ser-
vicios a las viviendas. En 1970, el 72% de los hogares con-
taba con agua potable, 71% con electricidad y 63% con
drenaje. El esfuerzo de las siguientes administraciones lo-
gro que para el 2000, el 87% de las viviendas contara con
el servicio de agua potable, 96% con electricidad y el 91%
con drenaje.

Tlaquepaque es el tercer municipio en cobertura de
servicios. En 1970, el servicio de agua potable llegaba al
54% de las viviendas; la electricidad al 71% y el drenaje
al 53%. En 30 afios, la cobertura se incrementé en 20 pun-
tos porcentuales.

Tonala tiene una cobertura similar a Tlaquepaque. En
1970, el 62% de las viviendas contaba con agua potable,
63% con electricidad y s6lo 30% con drenaje. Paraddjica-
mente, en el 2000 la dotaci6n del servicio de agua potable
se redujo un punto porcentual, para abarcar al 61% de las
viviendas. Pero la cobertura del servicio de electricidad
(92%) y la del drenaje (75%) aumentaron en alrededor de
30 puntos porcentuales.

La alta cobertura en la prestacion de servicios y en los
niveles educativos de los municipios de la ZMG los ubica
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en los ultimos lugares del pais, en términos de bajos nive-
les comparativos de marginacion. Enla ZzMG, Guadalajara
es el municipio con los niveles mas bajos de marginacion,
seguido de cerca por Zapopan; los de Tlaquepaque y
Tonala son mayores.

Ademas, en la estimacién de los requetimientos de in-
fraestructura y servicios, es preciso tener en cuenta la dina-
mica poblacional de cada municipio, la cual repercute en
diferente medida. El crecimiento tan acelerado de Tonala
representa para sus autoridades un problema mayor que
para las de Tlaquepaque y Zapopan. Dicho municipio no
cuenta con la infraestructura nilos recursos suficientes para
satisfacer las necesidades urbanas (suelo urbanizado, agua
potable, energia eléctrica, seguridad publica, recoleccion de
basura, etc.) ni la demanda de otros servicios (educacién,
recreacion, etc.) que los habitantes —que actualmente tienen
menos de 20 afios de edad— demandaran en los préximos
cinco o diez afos. La situacion se agrava, si se considera que
la cobertura en la prestacion de los servicios publicos en
este municipio es la mas baja de toda la ZMG.

Finanzas Municipales

Varios factores relacionados con la hacienda municipal Li-
mitan la capacidad de respuesta de las autoridades muni-
cipales. El primero de ellos es la creciente dependencia de
ingresos no propios (las participaciones). El segundo es
la desproporcidn entre el ritmo constante de crecimiento
de la poblacién y el que acusan los ingresos municipales
(especialmente a partir de 1994 en el que el incremento de
los ingresos —incluidas las participaciones— dejé de ser
superior al de la inflaci6n).

El tercer factor es la concentracién del gasto en aspec-
tos administrativos (sueldos del personal que labora en el
ayuntamiento, gasolina, compra de automoviles y equipo,
mantenimiento de los servicios publicos, construccién y re-
paracién de edificios piblicos, actualizacion de material y
equipo, etcétera). Enlos ultimos afios, este tipo de gastos ha
“atado las manos” delas autoridades por el poco margen que
tienen para realizar obra publica y gasto de inversion.

A continuacién, consideramos la evolucién de los in-
gresos municipales percibidos en la ZMG, estableciendo la
participacién de cada municipio y el peso especifico de los
ingresos. Posteriormente analizamos algunas de las razo-
nes por las que la percepcién de los ingresos municipales
se ha visto reducida en los ultimos anos.

De acuerdo con las cuentas pablicas municipales, de
1989 a 1998, con los datos proporcionados por la Conta-
durfa Mayor de Hacienda del estado sobre el ejercicio de
1996, y con los informes municipales de 1997 y 1998, la
situacién de los ingresos es la siguiente.

El total de ingresos brutos de la ZCG representd, en el
periodo 1989-1993, entre el 59% (1989) y el 63% (1993)
de todos los ingresos municipales en el estado de Jalisco.
Esta situacién refleja la concentracién de los ingresos fis-
cales en los municipios de la ZMG. Pero fue revirtiéndose,
debido a la reduccién del porcentaje de participaciones
fijado por el Congreso local y al agravamiento de la situa-
cién economica desde principios de 1995.

La evolucién de los coeficientes de asignacion de par-
ticipaciones a los municipios de Jalisco permite observar
c6émo, en unos afios, Guadalajara —y, en menor medida,
Tlaquepaque, Tonala y Zapopan— dejé de ser el punto cen-
tral de las politicas estatales.

Mientras en 1983 Guadalajara percibia el 52% de to-
das las participaciones federales y estatales (porque en el
estado se constituye un fondo Gnico de ambas), en 1989
recibia 10 puntos porcentuales menos, correspondiéndo-
le el 42.7%; en 1990 tnicamente el 35% y en 1994 ya sélo
el 30%. En contrapartida, de 1983 a 1994, las participacio-
nes a Tlaquepaque, Tonald y Zapopan se incrementaron.
Las de Tlaquepaque lo hicieron en dos puntos porcentua-
les, de 3.37% a 5.8%; las de Tonala se cuadruplicaron, de
0.54% 2 2.88%, y las de Zapopan aumentaron seis puntos
porcentuales, de 5.88% a 12.22 por ciento.

En este periodo, la ZMG perdié casi 10 puntos porcen-
tuales, ya que en 1989 percibia el 61.81% de todas las par-
ticipaciones a los municipios en Jalisco y en 1994 sélo
captaba poco mas de la mitad.

En 1996 las participaciones a la ZMG disminuyeron
significativamente y, por primera vez, afectaron negativa-
mente a los municipios conurbados. Guadalajara perdié
cinco puntos porcentuales, Tlaquepaque uno, Tonala 0.4
puntos y Zapopan dos puntos. Esta redistribucion de las
participaciones modificé el peso de la ZMG en relaciéon con
el del estado. Por primera vez, la ZMG ya no concentr6 la
mayor parte del total, reduciéndose sus ingresos coordi-
nados al 42 por ciento.

En cuanto a los egresos municipales, la asignacion del
gasto publico manifiesta que el gran cuello de botella de
los ayuntamientos son los crecientes gastos administra-
tivos. A nivel global, la distribucion de los egresos de la
ZMG, en el periodo 1989-1998, experimenté las siguien-
tes tendencias:
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Mapa 2
Gasto anual por habitante en los municipios de la Zona
Conurbada de Guadalajara, 1998 (en ddlares)
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* Drastica reduccion delos egresos destinados para cons-
truir obra publica y para gasto de inversion.

* Disminucién de las transferencias destinadas a servi-
cios sociales y asistenciales, como el DIF municipal.

* Aumento, en todo el periodo, del peso especifico del

gasto administrativo.

Lo anterior evidencia que la disminucién de los ingre-
sos percibidos provoca que buena parte del erario se desti-

ne a mantener y actualizar el aparato burocratico-adminis-
trativo y, consecuentemente, disminuye el beneficio directo
que la poblacién recibe de la gestién gubernamental muni-
cipal a través de la construccién de obra publica (escuelas,
drenaje, alcantarillado, electrificacidn, etcétera).

Por otro lado, 1a renovacion del personal municipal
representa un costo que bien podria reducirse, si se
instrumentara el servicio civil de carrera, conformado por

el personal disponible mas capacitado.
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Mapa 3
Superficie de la ciudad de Guadalajara urbanizada con el Sistema de Colaboracion Municipal, hasta 1970

La distribucion de los egresos de 1989 21996, demues-
tra que los gastos administrativos se han incrementado en
todo el periodo, en detrimento de la obra pablica y del
gasto de inversién. Esta tendencia se agravo en la admi-
nistracién panista, debido a la deuda contraida por los
ayuntamientos priistas. Su pago redujo significativamente
las posibilidades de inversién. Una de las pocas opciones
era el recurso a un mayor endeudamiento. Pero, a pesar del
incremento que han registrado las demandas y necesida-
des de servicios publicos en los municipios metropolita-
nos en los Gltimos afios, la contratacién de deuda publica
no ha sido una opcién muy recurrente de las tesorerias
municipales de la ZMG.

Por ultimo, dentro de este capitulo se hace un analisis
sobre el gasto anual de los municipios con base en las
mismas fuentes oficiales. De acuerdo con este reporte, y
como se muestra en el mapa 2, queda de manifiesto la
desigualdad que existe en este rubro, ya que mientras el
municipio de Guadalajara hace una erogacion de 36 déla-
res por habitante al ano, el de Tlaquepaque realiza un gas-
to de casi la mitad de esta cantidad.
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Si por politica urbana entendemos la voluntad expresa de
una sociedad para incidir en la organizacion de la ciudad,
traducida por las autoridades en un conjunto coherente de
normas y acciones publicas, entonces podemos afirmar,
en el caso de Guadalajara, que las politicas urbanas datan
de comienzos de los afios cuarenta del siglo XX, siendo las
primeras que existieron en el pais.

No eran, desde luego, las primeras acciones de control
y reglamentacién que existian en su historia. Desde la
fundacién definitiva de la ciudad, en 1542, se conté con ot-
denanzas para el crecimiento y el decoro urbano, moder-
nizadas a finales del siglo XVIIl, cuando los Borbones
llegaron al trono espafiol. Al mismo tiempo la ciudad co-
nocia su primera época de auge, reflejada en la produccion
arquitectonica, en la introduccién de la imprenta y en la
cteacion de una Universidad y de un Real Consulado de
Mercaderes (Vazquez, D., 1989).



Mas tarde, en el siglo XIX, la desamortizacién de los
bienes civiles y eclesiasticos propici6 la gestacién de un
mercado del suelo urbano y més bien la concentracién en
pocas manos de las propiedades y fincas. Esta situacion,
al lado de la extrema pobreza urbana gener6 en los afios
veinte del siglo pasado una insélita huelga inquilinatia que,
ala postre, presionaria al gobernador Zuno a emitir la Ley
de Expropiacién del Estado, en 1923, en lo que podtia-
mos considerar como la primera accién estatal de regula-
cién urbana de la era moderna.

Los Sistemas de
Colaboracion y de Plusvalia

Pero una verdadera gestion urbana sélo surge en 1940,
cuando se crean las primeras instituciones locales. Por esos
anos urgia renovar la mayoria de las redes de agua pota-
ble y alcantarillado de la ciudad, pero no se tenian recur-
sos publicos para ello. Ante esta limitacion, el entonces
gobernador, Silvano Barba Gonzilez, discurri6 la partici-
pacion de los particulares en el costeo de las obras de re-
novacion de la red hidraulica y sanitatia. Para ello envi6 una
iniciativa al Congreso del Estado en la que se establecia
una contribucién de los propietarios de los predios adya-
centes para financiatlos.

La aceptacion que tuvo esta medida entre los tapatios
fue el principio de las nuevas instituciones que orientaron
la urbanizacion de la ciudad durante mas de tres décadas.
En 1943, el gobernador Garcia Barragan estableci6 el Sis-
tema de Colaboracion Municipal e instituy6 el consejo del
mismo nombre para administrar los recursos provenientes
de esta fuente. Se trataba de un organismo de concertacién
publico-privado que se encargaba de promover las obras y
de administrar los recursos.

La importancia que adquiri6 este sistema queda de re-
lieve en el mapa 3, donde se muestra la superficie de la
ciudad beneficiada con este tipo de esquemas.

En 1947, en adicién a dicho sistema, que muy pronto
se extend16 a los municipios mas importantes del interior
del estado, se estableci6 otra figura llamada “obras de
plusvalia”, que consistia en el financiamiento de las obras
de infraestructura urbana a partir de un impuesto especial
que se cobraba sobre una franja colindante a la misma y
cuyo monto se calculaba sobre las estimaciones del incre-
mento en el plusvalor que tendrian estos predios. Para la
gestion de estas obras se cre6 en 1971 la Comisién de Pla-
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neacién Urbana, con la concurrencia de los sectores pi-
blico, privado y social.

Las ampliaciones de las avenidas Juarez y 16 de Septiem-
bre, en el corazén de la ciudad, fueron las primeras obras
de plusvalia realizada. Poco después esta figura se genera-
lizatia en la construccién de todas las nuevas avenidas, e
incluso en la urbanizacién de la zona industrial, a finales de
los afios cincuenta. Una relacion de todas las obras ejecu-
tadas bajo esta modalidad se presenta en la tabla 3.

Quiza tan importante como las repercusiones urbanis-
ticas que trajo aparejado este esquema de gestion, fue el
hecho de que la disposicién juridica que la creaba prefigu-
raba una figura de caricter metropolitano, pues se deno-
miné Ley para el Mejoramiento Urbano de Guadalajara,
Zapopan, Tlaquepaque y Chapala.

En 1959 se decretaron dos nuevas disposiciones juridi-
cas que consolidaron el sistema imperante de gestién urbana:
la Ley de Planeacién y Urbanizacidn, y la Ley de Fracciona-
mientos. Esta Gltima normaba la incotporacién de predios
risticos a la ciudad y establecia las llamadas dreas de dona-
cién para el equipamiento publico de las urbanizaciones.

Enla Ley de Planeacién y Urbanizacion, a su vez, se re-
glamentaban de manera mis sistematica los consejos de co-
laboracién municipal y se creaba la Junta General de
Planeacién y Urbanizacién del estado, como organismo
mixto de participacion, encargado de definir la politica ut-
bana, al cual concurririan las autoridades y los sectores
privado y social. A este organismo correspondetia la coor-
dinacién de los consejos de colaboraciéon municipal, la eje-
cucién de las obras por plusvalia y la dictaminacién y
autorizacion de nuevos fraccionamientos.

También constituia una de sus funciones la elaboraciéon
y aplicacién del Plano Regulador de Guadalajara. Este, sin
embargo, nunca pasé de ser un documento interno, ya que
no se contaba ni con el marco legislativo suficiente para
aplicarlo, ni con la presién social para elaborarlo. Después
de todo, el ordenamiento fisico se llevaba aceptablemente
con los sistemas de cooperacién y de plusvalia, con las
ventajas geograficas que ofrecia el Valle de Atemajac y con
las urbanizaciones populares de caracter progresivo.

Las Primeras Instituciones
de Coordinacion Metropolitana

Entre 1940 y 1970, el nimero de establecimientos indus-
triales de la ciudad se multiplicé por ocho, la inversién in-
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Tabla

3

Obras de plusvalia, 1947-1977

Num Nombre de Ia Numero Fecha Fecha Monto $
Plusvalia Decreto Decreto Publicacion

1  Ampliacién Av. Juirez 5327 13 ene. 1948 18 ene. 1948 6 000 000.00
2 Ampliacién de: 16 de Sept. y Alcalde 5480 1 nov. 1949 15 nov. 1949 7 430 000.00
3 Plaza de la Bandera 5553 31 mar. 1950 8 abr. 1950 1 000 000.00
4 Ampliacién Calle Tolsa 5554 31 mar. 1950 3 abr. 1950 4 040 000.00
5 Lagos de Moreno 5711 28 feb. 1952 8 mar. 1952 63 427.10
6  Av. Nifios Héroes 6 057 3 may. 1955 3 560 000.00
7  Zona Industrial 6 055 30 mar. 1955 12 abr. 1955 1 500 000.00
8 Prolong Calle Goméz de Mendiola 6 046 29 mar. 1955 7 abr. 1955 193 789.70
9  Prolong Av. 16 de Septiembre 6 060 30 mar. 1955 28 abr. 1955 1181 625.60
10  Uzbanizacién de la Av. La Fayette 7 025 28 dic. 1955 31 dic. 1955 2 447 246.00
12 Glorieta Minerva 7 050 27 mar. 1956 31 mar. 1956 1 250 000.00
13 Fco. Javier Mina 7071 17 oct. 1956 25 oct. 1956 12 149 982.80
14  Av. Circunvalaciéon 7149 22 mar. 1957 30 mar. 1957 976 020.10
15 8 de Julio 7 244 30 dic. 1958 17 ene. 1959 712 798.50
16 Colector Atemajac 7 251 25 mar. 1958 3 abr. 1958 15 000 000.00
17  Alcantarillado Puerto Vallarta 7 257 31 mar. 1958 10 abr. 1958 750 000.00
18  Av. Washington 7 265 1 ago. 1958 7 ago. 1958 838 644.90
19  Calle Turin 7 357 30 dic. 1958 22 ene. 1959 3512 479.50
20  Ciudad Guzmin 7 481 23 ago. 1960 1 sep. 1960 13 796 525.00
21 Sixto Gorjon (Tequila, Jal.) 7518 3 nov. 1960 10 nowv. 1960 954 193.00
22 Prolong Av. Vallarta 7 542 28 dic. 1960 31 dic. 1960 3 808 462.00
23  Manzana 30-A 7 545 7 nov. 1961 16 nov. 1961 287 667.00
24  Munguia 7728 2 ago. 1962 14 ago. 1962 6 557 866.00
25  Jesus Garcia 7 810 26 mar. 1963 2 abr. 1963 3 805 696.00
Ampliacién (decreto) 8128 31 dic. 1965 1 ene. 1966 5719 398.00
26  Calle Campeche 7 812 28 mar. 1963 11 abr. 1963 40 238.00
27  Hidalgo 7 931 12 mar. 1964 24 oct. 1964 8 639 700.00
28  Calle Tepic 7937 24 mar. 1964 4 abr. 1964 123 334.00
29  Abundiz 8152 31 mar. 1966 28 abr. 1966 1010 477.00
30 Calzada Mariano Otero 8153 31 mar. 1966 5 may. 1966 16 269 988.00
S/N  A. Obregdén y Madero en Arandas 8 234 7 mar. 1967 16 mar. 1967 2147 293.10
31 Catalin 8184 12 sep. 1966 13 oct. 1966 28 820 693.30
32 Plaza Civica de Tepatitlan 8 217 30 dic. 1966 3 ene. 1967 1071 198.40
33  Manuel Acufia 8 418 29 oct. 1968 9 nov. 1968 560 389.30
34  Los Angeles 8 462 28 dic. 1968 8 feb. 1969 12 419 331.80
35 Av. LaPaz 8 464 30 dic. 1968 30 ene. 1969 35199 075.90
36 Awv. México 8 488 13 mar. 1969 19 abr 1969 38 702 705.50
37 Calzada las Torres Poniente 8 494 25 mar. 1969 26 abr. 1969 23 418 747.30
39 Calzada Gobernador Curtel 8 524 26 ago. 1969 11 sep. 1969 26 332 485.30
40  Glorneta Ignacio 1. Vallarta 8 798 27 dic. 1971 13 ene. 1972 8162 395.00
S/N  Los Angeles 8462 28 dic. 1968 8 feb. 1969 12 419 331.80
52 Aw. Universidad (Patria) 8523 26 ago. 1969 9 sep. 1969 13 662 498.10
53  (Calzada las Torres Centro 8 829 29 mar. 1972 16 may. 1972 22 509 994.10
54 Escobedo-Moro-Mezquitan 8 963 15 mar. 1973 27 mar. 1973 231 619 717.50
55  Calzada las Torres Oriente 8976 29 mar. 1973 5 abr. 1973 24 442 100.30
56 Prolong. Av. Las Américas 9019 30 oct. 1973 17 nov. 1973 31 805 034.20
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Num. Nombre de la Numero Fecha Fecha Monto $
Plusvalia Decreto Decreto Publicacion
57 Ingreso Av. L6pez Mateos 10 288 16 oct. 1980 22 oct. 1980 80 372 638.41
58 Prol. Av. Vallarta 10 287 15 nov. 1980 18 nowv. 1980 125 672 520.90
59  Calle Republica 10 541 14 abr. 1981 16 abr. 1981 67 516 786.24

dustrial por 25 y el valor global de la produccién en térmi-
nos reales crecid treinta veces. Este auge econémico pro-
dujo un extraordinario crecimiento poblacional con una
tasa promedio de 5.4% anual en esos treinta afios. En ese
periodo la ciudad pasé de 250 mil a casi un millén y me-
dio de habitantes.

Al mismo tiempo, la estructura utbana se transformé
cualitativamente al desplazarse algunas actividades centra-
les hacia los primeros subcentros urbanos del poniente.
Este proceso consolidaba la conurbacién de Guadalajara
hacia los municipios de Tlaquepaque y Zapopan.

En este contexto, se tomaron por vez primera medi-
das legislativas en materia urbano-regional a nivel nacio-
nal. En 1973 se promulgé la Ley General de Poblacién,
entre cuyos objetivos se encontraba “adecuar los progra-
mas socioeconémicos a las necesidades que plantea la dis-

tribucién de la poblacién”; como instrumento para cum-
plirlos, en 1974 se creé el Consejo Nacional de Pobalcién
(CONAPO). Por otro lado, se decret en mayo de 1976, la
Ley General de Asentamientos Humanos, que estuvo pre-
cedida de la modificacién de algunos articulos constitucio-
nales y que tuvo por objeto el establecimiento de la
concurrencia de los niveles de gobierno en la planeacién
urbana.

En el municipio de Guadalajara se habia creado la
Comisién de Planeacién Urbana para desarrollar las tareas
de ordenamiento. Sin embargo, la evidencia del proceso
metropolitano demandaba instituciones de alcance terri-
torial y decisivo mas amplio. Estas se formaron como
consecuencia de la legislacion federal sefialada. En 1977,
se promulgé la Ley de Asentamientos Humanos en Jalis-
co que, entre otras disposiciones, transformé la Junta

Mapa 4
Reservas urbanas decretadas por el Plan de Ordenamiento de la
Zona Metropolitana de Guadalajara en 1982
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General de Planeacién y Urbanizacién en Departamento
de Planeacién y Urbanizacién, como dependencia del eje-
cutivo estatal, encargada de la planeacién urbana.

La misma ley sefial6 las normas para la regulacion de las
conurbaciones. Bajo estas directrices, a mediados de 1978,
el Congreso del Estado emiti6 un decreto que reconocia el
proceso de conurbacién de Guadalajara y establecia dos
zonas para el ordenamiento territorial: 1a Regiéon Guada-
lajara con 19 municipios, y la zona conurbada, en principio
delimitada por un radio de 25 kilémetros y posteriormen-
te modificada hacia los limites actuales, que incluye siete
municipios: Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala,
El Salto, Juanacatlan y Tlajomulco.

En octubre de 1978, se integrd la Comision de Conur-
bacién con los presidentes municipales, el secretario ge-
neral de gobierno y el jefe del Departamento de Planeacion
y Urbanizacion como secretario técnico.

Un ano después, 1a comisién elaboré el Plan Regional
Urbano de Guadalajara que parti6 de los estudios de fun-
ciones y de morfologia urbana emprendidos por la Junta
General de Planeacién. Este plan decretado por el Con-
greso del Estado, sefialaba la clasificacién regional del suelo
y establecia las prioridades de la inversién publica.

La misma comision concluyo, en 1981, el Plan de Or-
denamiento de la Zona Conurbada, que el Congreso esta-
tal aprobo al afo siguiente. Sus propuestas fundamentales
se orientaron a la definicién de las reservas territoriales, a
la zonificacion del suelo y a la atencion del centro histori-
co. Precisamente, en 1982 concluyeron los trabajos mas
importantes de rehabilitacion del nicleo central de la ciu-
dad, con la construccién de la Plaza Tapatia.

Gestion de los Servicios Metropolitanos

Ademas del ordenamiento fisico, el proceso de conurba-
cion ha planteado el problema de la gestién metropolitana
de los servicios urbanos. Los diversos intentos realizados
desde entonces para un manejo intermunicipal han estado
obstaculizados por las grandes diferencias presupuestales
existentes entre los municipios, por la influencia corpo-
rativa que se da en la distribucion del poder entre los
ayuntamientos y, sobretodo, por el condicionamiento cons-
titucional que prohibe cualquier instancia de autoridad entre
el nivel municipal y el estatal.

Por estas razones, el camino que ha encontrado el
manejo intermunicipal de los servicios urbanos en Gua-
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dalajara ha sido el denominado de “autoridades sectoria-
les”. Se trata de organismos publicos encargados de ser-
vicios especificos donde los municipios delegan parte de
sus funciones, aunque forma parte de sus consejos de ad-
ministracion. Este ha sido el caso del transporte urbano,
con el Sistema de Transporte Colectivo de la Zona Metro-
politana (SISTECOZOME), creado en 1980, y del abasteci-
miento del agua potable, con el Sistema Intermunicipal de
Agua Potable y Alcantarillado (sIAPA), formado en 1978,

El Manejo Hidraulico

Por lo que se refiere al agua potable, a partir de una dota-
ci6én de 300 1/hab/dia, en la actualidad la aglomeracion
tapatia registra una demanda de 12.5 m*/seg, que es cu-
bierta en un 90%, proporcion que se puede considerar
como muy aceptable.

Desde mediados de los arios cincuenta, la fuente prin-
cipal de abastecimiento de la aglomeracion metropolitana
ha sido el lago de Chapala, el cual aporta en la actualidad
un caudal medio de 6.5 m*/seg, esto es un poco mas de la
mitad de la oferta. La otra mitad es abastecida desde los
acuiferos Tesistin-Atemajac, que aportan 2 m*/seg (17%
del total), los del Valle de Toluquilla, con 1 m*/seg (9%) y
las presas de ElSalto y Elias Gonzalez Chavez, en la cuenca
del rio Verde, con 2 m*/seg (17 por ciento).

A partir de estas cuatro fuentes de captacion, cuyas
aguas son tratadas en dos plantas de tratamiento —Las Jun-
tas y San Gaspar—, se abastece la zona urbana asentada
dentro del Valle de Atemajac, en cuatro municipios: Gua-
dalajara y parte de Zapopan, Tlaquepaque y Tonala. Las
zonas que se encuentran fuera del valle, son abastecidas
con sistemas independientes, principalmente a partir de
fuentes locales.

Se prevé que para el afio 2010, el crecimiento de la
demanda llegue a 3 m*/seg, lo cual, sumado al abasto ne-
cesario para superar el rezago existente, implica un incre-
mento cercano al 30%. A partir de un programa para la
recuperacion de fugas se estima incrementar la oferta efec-
tiva en 1.5 m?*/seg; el resto se debera abastecer a partir de
la cuenca del rio Verde. Al mismo tiempo, sera necesario
incrementar la capacidad de la planta de tratamiento de San
Gaspar y construir un anillo de transferencia o acuaférico
en torno a la zona metropolitana.

En cuanto al drenaje, el de la aglomeracién metropoli-
tana se ha construido pricticamente en los iltimos 40 afos,
canalizindose en una sola red las aguas negras y las aguas
pluviales del Valle de Atemajac que producian grandes



inundaciones. Un gran abanico de 200 km de colectores
primarios van a descargar, todos, en un tramo de 7 km del
rio Santiago, al norte de la ciudad. El resto de la metrépo-
li, especialmente las localidades ubicadas en las cuencas del
Ahogado y del tio Blanco, al sur y noroeste de la ciudad,
respectivamente, conforme se han urbanizado generan,
por consecuencia, graves problemas de insalubridad en
virtud de la falta absoluta de colectores.

A partir del desnivel natural existente entre el Valle de
Atemajac y el rio Santiago, la Comisién Federal de Electri-
cidad esta llevando a cabo el proyecto hidroeléctrico
“Valentin Gémez Farias”, conocido también como Agua
Prieta, utilizando las aguas residuales de la zona metropo-
litana para la generacion de energia eléctrica. El proyecto
se estd realizando en dos etapas: 1a primera ya concluida y
que aprovecha a los arroyos Atemajac y San Juan de Dios,
y la segunda que sera la utilizacién de los caudales vertidos
por los atroyos Osotio y Oriente. Existe, asimismo, el pro-
yecto de construir una planta de tratamiento de aguas
residuales en Agua Prieta, con una capacidad de 9 m>/seg,
con lo que se cumplirian las condiciones de calidad esta-
blecidas en la normatividad federal.

Si bien la captacién y conduccién del agua para el abas-
tecimiento de la metrdpoli es una responsabilidad federal
que se cumple a través de la Comisién Nactonal del Agua,
la construccion y operacién de los sistemas urbanos de
tratamiento y distribucion, asi como algunas obras de cap-
tacién y conduccion son atendidas por instituciones loca-
les, al igual que la construccion y operacioén de las redes
de colectores y alcantarillados.

Por lo que se refiere a los sistemas de agua potable y
alcantarillado, el territorio que se ubica dentro del Valle de
Atemajac es responsabilidad del siaPA. Es un organismo
presidido y dirigido por un representante del gobernador
del estado, si bien en su consejo de administracion estan
representados los cuatro ayuntamientos y la Secretaria de
Desatrollo Urbano, dependencia en la cual se encuentra
sectorizada.

Para las localidades ubicadas fuera del Valle de
Atemajac, la responsabilidad recae en organismos opera-
dores locales, dependientes de los ayuntamientos, que re-
ciben la normatividad y asesotia técnica del Sistema para
los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en el Esta-
do de Jalisco (SAPAJAL) creado en 1981, en sustitucién de
la Junta Estatal de Agua Potable.

La construccién y conservacién de la red principal de
colectores de la zona conurbada, finalmente, queda direc-
tamente bajo la responsabilidad del ejecutivo estatal, que
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la cumple a través de la Secretatia de Desarrollo Urbano,
con recursos provenientes del presupuesto de egresos del
propio estado.

De la experiencia que se ha tenido en la aglomeracién
tapatia para la prestacion de los servicios del agua, conviene
destacar, como aspectos positivos, en primer lugar, la opot-
tunidad con la cual se han adecuado los esquemas locales
de gestion a las nuevas condiciones urbanas, primero con
la creacién, en 1952, de un patronato, y luego, hace 20 afios,
con la formacién de un organismo intermunictpal, el pri-
mero que hubo, con este caricter, en el pais.

En sentido opuesto, sefialamos el desfasamiento que
existe en la actualidad entre la extensién del ambito
metropolitano y la cobertura tetritorial del organismo
operador del servicio, requiriéndose una reforma del mis-
mo para abarcar no sélo a las localidades que han que-
dado fuera, sino también las zonas previstas para la futura
urbanizacion.

El Transporte Publico

En relacién con el servicio del transporte urbano, hay que
decir en primer lugar que para el 2002 se estimo6 una mo-
vilidad de aproximadamente 7.1 millones de viajes al dia
en la metrépoli, dos terceras partes de los cuales (esto es
4.5 millones) se realizan a través del transporte publico. El
indice estimado de movilidad es de 2.12 viajes por perso-
na al dia, que se incrementé significativamente a partir de
1970, cuando este indicador se estimaba en 1.75 viajes por
persona al dia.

La oferta de transporte utbano se realiza fundamental-
mente pot medio de autobuses, con una complementacién
minotitaria de trolebuses y dos lineas de Tren Eléctrico
Urbano. De acuetdo con datos de la Secretaria de Vialidad
y Transportte, existen en operacion unas 4 700 unidades
de transporte puiblico, de las cuales 2 600 (esto es un 55%)
cotresponden a empresas gubernamentales (SISTECOZOME
y Servicios y Transporte). La parte restante corresponde
a la empresa concesionaria Alianza de Camioneros.

Si consideramos la extension alcanzada por la mancha
urbana, y la limitada accesibilidad a colonias marginadas
asentadas en cetros y barrancas, el tiempo de transporta-
ctén llega a ser hasta de 90 minutos, si bien el tiempo pro-
medio es de 40 minutos. Por las caracteristicas técnicas del
transpotte, uno de los aspectos que mas controversia ge-
neran entre la poblacién local es el relativo a la contami-
nacién, pues sin que éste sea la fuente mds importante, si
es la mas visible y la que mas duramente se censura.
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Las decisiones en materia de rutas, aunadas al siempre
sensible tema de las tarifas, han dado lugar, especialmente
alo largo de la Gltima década, a confrontaciones sociales y
politicas. En la planeacién, regulacién y control del servi-
cio de transporte publico urbano intervienen diversas au-
toridades y en la prestacion directa del servicio concurren
tanto los particulares como el sector publico.

En la vertiente del sector publico existe el Sistema
de Transporte Colectivo de la Zona Metropolitana
(SISTECOZOME) un organismo publico descentralizado,
creado en diciembre de 1980 para “administrar y ope-
rar los sistemas de transportacidén urbana y suburbana”,
que sustituy6 a la entidad denominada “Transporte Co-
lectivo de Guadalajara”, integrada en 1975.

De ser una empresa creada para operar Gnicamente
transporte eléctrico (trolebuses) en la ZMG, su renovacion
y ampliacién a lo largo de sus 33 afios de existencia ha
incluido la operacién de autobuses tipo diesel, bajo la
modalidad de servicio subrogado, operado por particula-
res bajo el membrete de SISTECOZOME.

El otro organismo gubernamental operativo del trans-
porte publico es el Sistema de Tren Eléctrico Urbano
(SITEUR), creado en enero de 1989, para la operacién de las
lineas de esta modalidad de transportacién.

El estudio de los problemas del transporte urbano y
la planeacién integral del mismo son funciones que reali-
za el Centro Estatal de Investigacién del Transporte
(CEIT), organismo descentralizado, que cuenta con un
consejo de administracion y es financiado para sus pro-
gramas de trabajo con aportaciones de gobierno del es-
tado y de las empresas concesionarias del transporte. El
CEIT viene a suplir las funciones que realizaba el Comité
Técnico para la Racionalizacién del Transporte Urbano
en la ZMG, como interventor del gobietno ante las empre-
sas permisionarias a fin de garantizar una administracién
mas eficiente de éstas.

La nueva ley también ha creado otros tres organismos
para la gestion del servicio del transporte: el Organismo
Coordinador Integral del Transporte (OCOIT), la Comisién
Estatal de Planeacién del Transpotrte (CEPT) y el Consejo
Consultivo de los Servicios de Vialidad, Transito y Trans-
porte (CCSVTT).

Finalmente, la autoridad responsable del otorgamien-
to de permisos para la operacién de rutas de transporte,
tanto urbano como suburbano, es la Secretaria de Vialidad
y Transporte, cuyas funciones basicas son las de vigilan-
cia polictaca del transito urbano, control de los sistemas
de sefalamiento y semaforizacion, que incluye una exten-
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sa zona computarizada en la zona metropolitana desde
1994, el registro de los vehiculos y el otorgamiento de li-
cenclas y permisos.

No obstante, se debe reconocer que la integracién
intermodal entre este metro o tren ligero, y las rutas de
trolebuses y autobuses es muy reducida, siendo frecuente
la redundancia de recorridos entre los diferentes sistemas,
en detrimento de la rentabilidad del tren y de la eficiencia en
general del sistema de movilidad.

El Consejo de la Zona
Metropolitana de Guadalajara

En 1989 se inici6é una nueva etapa en la coordinacién
mntermunicipal de Guadalajara, con la creacién y opera-
ci6n del consejo de la zona metropolitana. Se trata de una
instancia de coordinacién gubernamental y de ordena-
miento urbanistico que en gran parte retoma las funcio-
nes que tenia la Comisién para el Desarrollo Utbano y
Regional de Guadalajara. Por su trayectoria, sus avances
y las perspectivas que existen para la consolidacidn de este
mecanismo, a continuacién se hace un andlisis y un recuen-
to de los resultados que se registran a la fecha.

Génesis y Desarrollo del Consejo

A mediados de la década de los ochenta, la Comisién
para el Desarrollo Urbano y Regional de Guadalajara
(CODURGUA), sin mediar disposicién juridica alguna, ha-
bia dejado de operar, tal vez debido a la influencia de la
cancelacion federal de las comisiones de conurbacion o al
impulso que tomd la planeacién socioecondmica en el
plano nacional. Muy pronto, sin embargo, factores de or-
den politico-electoral se habrian de combinar para gestar.
un nuevo esquema de coordinacién metropolitana.
Desde los afios setenta, la oposicién politica al régi-
men comenzo a ganar terreno en la zona metropolitana.
Ya en 1982, el Partido Accién Nacional (PAN) se procla-
maba victima de un fraude que le arrebataba el triunfo
del municipio de Guadalajara; en 1985 aventaj6 en algu-
nos de los distritos y en las elecciones federales de julio
de 1988 gané la mayoria de los mismos. Era claro que el
partido en el poder tenia que hacer una oferta atractiva



en las elecciones locales de ese ano st queria revertir es-
tas condiciones adversas.

El Partido Revolucionario Institucional (PRI) postuld
a la gubernatura del estado a Guillermo Cosio Vidaurri,
quien habia sido alcalde de la capital estatal en los afios
setenta y en ese entonces formé una Comisién Munici-
pal de Planeacion Urbana, en la que incorpor6 a los técni-
cos tapatios mas destacados. Después fungié como
director del Sistema de Transporte Colectivo (Metro) de
la Ciudad de México, y en esos momentos fungia como se-
cretario de gobierno del Distrito Federal, una de cuyas
funciones era la coordinacion con las entidades vecinas a
través de la Comisién de Conurbacion del Valle de Méxi-
co. En suma, se trataba de un personaje que, ademas de
representar a un sector importante de la clase politica lo-
cal, tenfa inquietudes y trayectoria en la gestién de grandes
ciudades. Desde la campafia politica, junto con un gran
paquete de acciones de infraestructura urbana, se compro-
metid en la creacion de un nuevo mecanismo de coordi-
nacion entre los ayuntamientos a través de un consejo
metropolitano.

En diciembre de 1988, el PRI gand la eleccidén de la
gubernatura, la mayorfa del Congreso estatal y todos los
municipios metropolitanos. El nuevo gobernador tomé
posesion el 1° de marzo de 1989; una semana después, con
fundamento en la Ley Organica del Poder Ejecutivo, emitia
un acuerdo para la creacién del Consejo de la Zona Metro-
politana de Guadalajara, como un érgano de coordinacién
gubernamental en el que participaban los alcaldes de siete
municipios y una veintena de dependencias federales y es-
tatales relacionadas con el desarrollo urbano. La presidia
el titular del ejecutivo estatal y era apoyado por un secreta-
1o técnico. Esta funcidn recay6 inicialmente en el arquitecto
Eduardo Ibanez, quien habia sido el Gltimo presidente de
la Junta de Planeacién y Urbanizacion, pero poco tiem-
po después fue sustituido por el licenciado Francisco
Rodriguez Gémez, ex gobernador interino del estado.

Los asuntos iniciales de los que se ocup6 el consejo
fueron la actualizacién del Plan de Ordenamiento y los
residuos solidos; sin embargo, en esta etapa inicial no hubo
tiempo de ir muy lejos, ya que pronto se modificé radical-
mente el clima politico de la entidad y en especial el de la
aglomeracién metropolitana.

Las tragedias y crimenes de principios de los noventa
(asesinato del cardenal Posadas, explosion del drenaje de
Guadalajara, presencia del narcotrafico) acompariadas
de una movilizacién social y de decisiones del centro, lle-
varon a la sustitucién de los gobiernos del estado y de la
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ciudad en 1992. La emergencia politica y social relegd a un
lugar muy secundario la agenda intermunicipal durante los
afios siguientes y el gobernador interino, Carlos Rivera
Aceves no volvié a convocar el Consejo Metropolitano.

Las elecciones federales de 1994 demostraron un avan-
ce notable del voto contra el partido dominante. Y las
estatales de 1995 otorgaron el triunfo rotundo a la oposi-
ci6n panista: gano la gubernatura del estado y en la zona
conurbada triunfé en los siete municipios.

El 1° de febrero de 1995, el ingeniero Alberto Carde-
nas Jiménez tomaba posesién del gobierno del estado.
Ciertamente, la cuestién metropolitana no estaba entre
sus prioridades iniciales; ni su pasado como alcalde de
Ciudad Guzman, una ciudad de 70 mil habitantes, ni la
ideologia municipalista del PAN, partido que lo habia pos-
tulado, hacfan augurar un buen futuro para el Consejo
Metropolitano.

No obstante, en esta materia, como en otros aspectos de
gestibn territorial (regionalizacidn, fideicomiso de desa-
rrollo urbano) el gobierno de Cardenas Jiménez demos-
trd gran capacidad de aprendizaje e innovacién. En el caso
concreto del consejo no sélo retomé la marcha del mis-
mo, presidiendo personalmente las reuniones que desde
entonces se volvieron mensuales, sino que estructurd las
comisiones de trabajo, le dio fuerza al secretariado técni-
co y sobretodo instaur6 un mecanismo novedoso de con-
certacion financiera a través del Fondo Metropolitano.

El cambio, en los municipios de 1998, con la recupe-
racién por el PRI en cuatro de los siete ayuntamientos, re-
presenté la prueba de fuego para el naciente organismo.
Y la pasé bien; los nuevos alcaldes continuaron trabajan-
do en las decisiones coordinadas y los cabildos siguieron
aportando los recursos para el fondo. Las elecciones lo-
cales del afio 2000 refrendaron el triunfo del PAN en la
gubernatura y en cinco de los municipios metropolitanos.
Francisco Ramirez Acufia, antiguo director de un organis-
mo de transporte publico metropolitano y ex alcalde de
Guadalajara ha continuado con la labor del consejo, pro-
moviendo la red de ciudades, las obras del Fondo Metro-
politano y la politica de transporte.

Estructura y Funcionamiento del Consejo

La Ley de Desarrollo Urbano del Estado le otorg6 al Con-
sejo dela Zona Metropolitana un doble caricter: como ins-
tancia de coordinacién gubernamental y como comision
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de zona conurbada. En efecto, el articulo 25 de esta ley
senala que:

Se reconoce al Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara como la instancia del Poder Ejecutivo para
la atencion de tareas de concertacion social y coordina-
cién gubernamental, en materias de la Administracién

Publica Estatal en dicha zona conurbada.
En tanto que el articulo 26 de la misma ley establece que:

Se reconoce al Consejo de la Zona Metropolitana de
Guadalajara el caracter de comision de la zona conurba-
da, y se integrara conforme las disposiciones del articu-
lo 20 de esta Ley. Como instancia de concertacion social
y coordinacién gubernamental, integrara a los conseje-
ros que se determine en su reglamento. Cuando el con-
sejo tome acuerdos en funciones de comision de zona
conurbada, sdlo tendran derecho a voto los ayuntamien-

tos y su Presidente.

Su operacién se fundamenta en el reglamento aproba-
do por sus integrantes el 21 de julio de 1989, y publicado
en el Periddico oficial del estado, €1 29 de agosto de ese mismo
afio, asi como en acuerdos obtenidos a partir de 1995.

Conforme a estas disposiciones y acuerdos, integran el
consejo: el gobernador del estado, quien lo preside; ocho
municipios, trece depéndencias del ejecutivo estatal y tres
dependencias federales. Los municipios son: Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonala, Zapopan, El Salto, Ixtlahuacan de
los Membrillos, Juanacatlin y Tlajomulco de Zudiga.

Las dependencias estatales: son las Secretarias Gene-
ral de Gobierno, Finanzas, Desarrollo Urbano, Desarro-
llo Rural, Vialidad y Transporte, Medio Ambiente y
Desarrollo Sustentable, Promocién y Desarrollo Econé-
mico, Turismo, Salud y Bienestar Social, y Educacién. Asi
como la Procuraduria General de Justicia y el Sistema
Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado de la ZMG.
Adicionalmente se cuenta con dos invitados permanentes:
el Procurador del Desarrollo Urbano y la Comision de
Desarrollo Urbano del Congreso Local.

Y las tres delegaciones federales corresponden a las
Secretarias de Desarrollo Social y Reforma Agraria, asi
como a la Comisién para la Regularizacién de la Tenencia
de la Tierra.

Conforme al acuerdo de su creacion, el consejo tiene
como objetivo priotitatio promover consensos y decisio-
nes en torno a los siguientes objetivos:

* Ordenar y regular el crecimiento urbano.

* Buscar las férmulas para operar y administrar con efi-
ciencia los servicios publicos.

* Acordar las formas mas eficaces para ejecutar las obras
de infraestructura y equipamiento de gran magnitud.

* Coordinar vialidad y servicios de transporte.

* Resolver en el irea metropolitana la disposicién de
desechos sélidos.

* Reducir el proceso de la contaminacion atmosférica.

* Garantizar a la poblacion la seguridad publica.

El gobernador del estado preside el consejo y cuenta
para su apoyo con un secretariado técnico. Este es ejerci-
do por la Secretaria de Desarrollo Urbano, dependencia
que cuenta con una direccion técnica para estas funciones.
Es también el secretario técnico quien suple las ausencias
del presidente del consejo. El consejo celebra sesiones
ordinarias una vez por mes y eventualmente se convoca a
sesiones extraordinarias.

Desde abril de 1995, la operacién del consejo se estruc-
tura en comisiones de trabajo, desde donde se desarrollan
las tareas operativas, se preparan las propuestas de acuer-
do que se presentan en el pleno del consejo y se propo-
nen los proyectos que integrarin el programa anual de
obras. Existen cinco comisiones de trabajo, coordinadas
cada una de ellas por la dependencia estatal que resulta mas
a fin a sus tareas. Estas comisiones y sus coordinadores
son las siguientes:

* Desarrollo Urbano, coordinada por la Secretaria de
Desarrollo Urbano.

* Vialidad y Transporte, por la Secretaria de Vialidad y
Transporte.

* Medio Ambiente, porla Secretaria de Medio Ambien-
te y Desarrollo Sustentable.

» Aguay Alcantarillado, por el Sistema Intermunicipal de
Agua Potable y Alcantarillado.
Financiamiento, coordinado por la Secretaria de Finan-
zas e integrado por los tesoreros de los municipios
metropolitanos y la Comisién de Planeacion y Desa-
rrollo (COPLADE) estatal. Es dentro de esta ultima co-
misién que se concertan y gestionan los recursos del
fondo metropolitano que se resefia mas adelante.

Al inicio de cada afio, cada una de estas comisiones
de trabajo debe elaborar un programa de trabajo que es
aprobado por el pleno y de cuyos avances se informa en
cada una de las sesiones del consejo. Debido a las multi-
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Tabla 4
Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara

Comision de la

Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara

Zona Conutbada pmp

Ayuntamiento de la Zona Conurbada (8)

Presidencia
Gobierno del Estado

Secretarias de Gobierno del Estado (9)

Secretariado Técnico

Otras Dependencias del Gobierno del Estado (4)

Secretaria de

Desarrollo Urbano

Dependencias del Gobierno Federal (3)

Subcomisiones (5)

Invitados Permanentes (2)

ples actividades que tienen, pues es en el interior de es-
tas comisiones donde se realiza el trabajo técnico y poli-
tico mas Intenso, sus reuniones son mas frecuentes y
normalmente de cardcter semanal. En la tabla 4 se pre-
senta la estructura del consejo de la Zona Metropolitana
de Guadalajara.

Cabe senalar que a pesar de que el consejo funciona con
regularidad, arrastra algunos problemas de caracter juridi-
co que no han sido subsanados hasta el presente y que reper-
cuten en materia de regulacién urbana. Dichos problemas
se dertvan de la superposicién de varios ordenamientos y
de las modificaciones que han sufrido parala coordinacién
mntermunicipal las disposiciones federales.

Como ya se ha sefialado, en 1978 se decret6 correcta-
mente, por el Congreso del Estado, la CODURGUA, con
funciones estrictamente de regulacién urbanistica y que
incluia a siete municipios (no se incorporaba a Ixtlahuacan
de los Membrillos).

Mas tarde, en 1989, un acuerdo del gobernador cred
un érgano de coordinacidén gubernamental, el Consejo de
la Zona Metropolitana, al cual se le asignaron también fun-
ciones de regulacién urbana sin que mediara la derogacion
de la Comision de Zona Conurbada. Su funcionamiento
se dispuso en un reglamento.

La Ley de Desarrollo Urbano de 1993, al reconciliar en
el consejo el doble caracter de coordinacién y regulacion,
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derogando la CODURGUA, estipula la elaboracion de un nue-
vo reglamento que no se ha realizado. Ante estas condi-
ciones, para efectos de regulacion urbanistica, el consejo
presenta problemas juridicos relacionados con deficiencias
de procedimientos y con la definicién de los municipios
que lo integran.

Estos sefialamientos fueron explicitados porla fraccion
priista del cabildo de Guadalajara, a principio del 2000,
como obstaculo para la revision y aprobacion de un nue-
vo plan de ordenamiento. Sin, embargo, estas mismas de-
ficiencias no han tenido repercusiones sobre los aspectos
que tienen que ver con la coordinacion gubernamental.

Logros y Realizaciones del Consejo

A. El Fondo Metropolitano

Uno de los logros mas significativos y trascendentes del
consejo ha sido la constitucién y operacion, durante sets
afios consecutivos, de un Fondo Metropolitano, es decir,
una bolsa comun de recursos publicos —de los municipios
conurbados, el estado y la federacion— para la realizacién de
proyectos intermunicipales. Iniciado en 1997, hasta el afio
2000, funciond a partir delos acuerdos tomados en el seno
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Tabla 5
Consejo Metropolitano de la Zona Metropolitana de Guadalajara
Propuesta para programa 2001, considerando todas las aportaciones (miles)

Participaciones Estimadas 2001 Fondo de Aportaciones Federales Factor

Municipio
Poblaciéon Factor | Federal Factor Estatal Factor | Infr. Social Factor F. Mpal Factor %

Guadalajara 1647 45.96% 668 52.93% | 175 660 60.97% 79262 39.24% | 332627 45.96% | 49.01%
Tlajomulco 123 3.44% 36 2.86% | 13955 4.84% 11606  5.75% 24 874  3.44% 4.06%
Tlaquepaque 475 13.26% 143 11.36% | 17248 5.99% 43 789 22% 959.00 13.26% | 13.11%
Tonala 336 9.38% 79 6.28% 1465 0.51% 20 848 10.32% 67 850 9.38% 7.17%
Zapopan 1002 27.96% 335 26.57% | 79772 27.69% 46504 23.02% | 202323 27.96% | 26.64%
Totales 3584 100% | 1262 100% | 288 101 100% | 202011 100% | 723 660  100% 100%

del consejo. A partir del afio pasado su operacion esta re-
gulada por un convenio que fue suscrito por los munici-
pios y el gobierno estatal, el 27 de julio de 2001. De acuerdo
con este convenio, el Fondo Metropolitano funciona de
la siguiente manera:

1. Integracion del programa de obras

Durante el segundo semestre del afio se integra el antepro-
yecto de obras por el secretariado técnico del Consejo
Metropolitano, a partir de las propuestas de las subcomi-
siones de trabajo. Estas integran sus propuestas a partir
delos criterios de intermunicipalidad, intereses municipales
y vision estratégica. Posteriormente, el secretariado técni-
co hace una seleccién de éstas con base en criterios de eva-
luacién, costos e intersectorialidad. Realiza enseguida una
primera consulta con la Comisién de Financiamiento para
determinar conjuntamente los montos del programa a
presentar. A partir de esta consulta, el programa es pre-
sentado al pleno y, con las correcciones que se hagan, el
progtrama, con su presupuesto, es aprobado en su conjunto
por el consejo.

2. Definicion de los montos de aportacion

En primer lugar, el monto total de la inversion requerida
para el programa de obras se reparte equitativamente en-
tre el gobierno estatal, por una parte, y el conjunto de los
municipios, por otra. A su vez, las aportaciones de cada
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uno de éstos son definidas con base en una férmula que
pondera la poblacién municipal y las participaciones esta-
tales y federales.

Mas concretamente, esta ponderacion toma en cuenta
cinco vartables, con sus respectivos potcentajes respecto
al total de la zona conurbada:

El porcentaje de poblacién del municipio, de acuerdo
con el ultimo registro del INEGL

El porcentaje de las aportaciones federales.

El porcentaje de las aportaciones estatales.

El porcentaje de las aportaciones del Fondo de Infra-
estructura Soctal.

El porcentaje de las aportaciones del fondo de fortale-
cimiento municipal.

Cada una de estas cifras es a su vez ponderada por un
factor de 0.20 (correspondiente a una quinta parte de la
unidad) y el resultado, multiplicado por la cifra total de las
aportaciones de los municipios conurbados proporciona
la cantidad que debe de aportar el municipio. Como un
ejemplo de Ia aplicacién de esta férmula en la tabla 5 se
presentan las cantidades que aportaron los municipios al
fondo, en el 2001.

3. Aprobacion de los recursos

Una vez definidos los montos asignados a cada munici-
pio, los alcaldes presentan ante su cabildo una solicitud



de estos recursos para ser incluida en la Ley de Ingresos
del siguiente afio y el ejecutivo estatal lo incluye en el pre-
supuesto anual para la sancidén del Congreso del Estado.
Es posible, como ha sucedido, que en esta etapa las mo-
dificaciones que hacen los regidores o los diputados lle-
ven a una redefiniciéon de las obras o de los montos
asignados, para lo cual se convoca a sesiones extraordi-
narias del consejo.

4. Administracién de los recursos

Hasta el ano 2000, la Secretaria de Finanzas era quien ad-
ministraba los recursos del fondo; a partir de 2001 se ha
constituido un fideicomiso publico para su gestion. Se trata
de un mecanismo que permite la erogacién y aplicacién de
los presupuestos mas alla del ejercicio fiscal. Cuenta con
un comité técnico del que forman parte los tesoreros
municipales y la Secretaria de Finanzas.

Esteban Wario

Conforme al convenio suscrito, los municipios deben
entregar el 30% de la cantidad asignada a mas tardar el 31
de marzo de cada afo. El resto deben de entregatlo en
aportaciones mensuales proporcionales.

En caso de que no se entreguen estos recursos, se au-
toriza a la Secretaria de Finanzas a descontarlos de las
participaciones estatales.

Por otra parte, la misma secretaria debe presentar un
informe mensual de la gestién del fideicomiso.

5. Ejecucion y control de las obras

Las obras se ejecutan conforme a la Ley Estatal de Obras
Publicas. Pueden ser realizadas, de acuerdo al rubro de que
se trate, por el gobierno del estado, a través de la Direc-
cién de Obras Publicas de la Secretaria de Desarrollo Ut-
bano, o a través de los ayuntamientos. En todo caso es
exigida la licitacidén de las mismas, la aprobacién del pro-

Mapa 5
QObras viales financiadas con el Fondo Metropolitano, 1997-2000
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Centro Metropolitano 6

Nodo Urbano Tlaquepaque-
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s

13



Guadalajara: Medio Siglo de Gestién Metropolitana

Tabla 6
Fondo Metropolitano: inversién anual, 1997-2002

Aifio Millones de pesos
1997 90

1998 105

1999 74

2000 160

2001 184

2002 220
Suma 833

yecto por la Direccién de Planeacion y Urbanizacion, y
el control y supervision de las obras porla Direccion Es-
tatal de Obras Publicas.

La Direccién General de Obras Publicas debe presen-
tar un informe mensual del avance del programa de obras.
Finalmente se establece que la Contraloria del Estado y
la contaduria mayor de hacienda del Congreso tienen la
capacidad de sancionar las irregularidades y fallas en la eje-
cucién de los trabajos. En las tablas 6, 7 y 8 se muestran
los montos definidos en cada uno de los seis afios de ejer-
cicio del fondo y las obras realizadas, asi como su locali-
zacibn en los mapas 5y 6.

Tabla 7

Fomento Metropolitano: obras realizadas, 1997-2002

Obras de Vialidad

Obras de Saneamiento

—

Acceso Otiente

1 Cuenca Chicalote

Nodo Urbano Los Cubos

Colector El Batan

Nodo Utbano Periférico/ Guadalupe

Colector Zapopan

Nodo Urbano Solectrén

Colector San Juan de Dios

Nodo Urbano Fuelle/Lazaro Cardenas

Nodo Urbano Tlaquepaque/Revolucion

Colector Sanitario Guadalupe Gallo

Urbanizacién Avenida 8 de Julio

Colector Pluvial Guadalupe Gallo

Vialidades Bajo Costo

Plan Metropolitano de Colectores

Vi |||~ WD

Entronque Santa Anita-Carretera Morelia

2
3
4
5 San Gaspar 3ra. Etapa
6
7
8
9

Saneamiento Cuenca El Ahogado:

—
o

Proyectos Viales

* Desazolve del arroyo de Las Pintas y El Ahogado

Residuos Sélidos

* Levantamiento topografico arroyo El Ahogado

1 Adquisicién Terreno Picachos

* Mantenimiento y desazolve de represas y gaviones

2 Obra Picachos lera. etapa

Otros

Obras de Transporte Publico

1 Estudio Origen-Destino

1 Centro Metropolitano

2 Atlas de Infraestructura Urbana

3 (Calidad de Aire

4 Adquisicion Trituradora de Llantas
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Obras de saneamiento financiadas con el Fondo Metropolitano, 1997-2000

Tabla 8
Consejo de la Zona Metropolitana de Guadalajara:

a) Cuenca Chicalote

b) Colector el Batin

c) Colector Zapopan

d) Colector San Juan de Dios
e) Arroyo de las Pintas

f) Arroyo del Ahogado

Restduos solidos
Relleno Sanitario “Picachos”
Adquisicion del Terreno y Obra

factores de inversion sobre aportacion por municipio, programa 1997-2002

Inversion 1997-2002 Aportacion 1997-2002 Factor de

Millones de Pesos Millones de Pesos Inversién/Aportacion
Guadalajara 221.01 188.91 1.17
Zapopan 265.07 101.65 2.61
Tlaquepaque 245.90 48.48 5.07
Tonala 40.74 27.24 1.50
Tlajomulco de Zufiga 79.10 12.54 6.31
El Salto 28.53 412 6.92
Juanacatlan 0.09 0.36 0.26
Ixtlahuacan M. 2.06 0.68 3.01
Total 882.51 384.00
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B. El Relleno Sanitario de “Picachos"
como Primera Etapa de un Sistema
Metropolitano de Gestion de Residuos Sélidos

El problema de los residuos sélidos es el problema mas
acuciante de la zona conurbada, después de la ocupacién
irregular de terrenos y del abastecimiento de agua potable.
Esta jerarquia tiene que vet, no sélo con la magnitud de
los residuos generados que en si es ya considerable al as-
cender a 3 600 toneladas diarias, sino con la desigual dis-
tribucién geografica de los municipios, con los sistemas
de gestién pactados entre algunos de los ayuntamientos y
empresas especializadas, y con el corporativismo politico
que ha estado detras de los esquemas de recoleccion y tra-
tamiento; correspondiendo poco mas de la mitad al mu-
nicipio de Guadalajara, una cuarta parte al de Zapopan y
el resto a los municipios de Tlaquepaque y Tonala, 13 y 8%,
respectivamente.

Sin embargo, estudios realizados por el propio orga-
nismo sefialan que los residuos recolectados constituyen
tan sélo el 65% del total generado, que asciende a unas
4 600 toneladas. Los residuos no recolectados, aproxima-
damente 1 600 toneladas, quedan dispuestos en baldios,
espactos publicos y tiraderos clandestinos

Enla escala metropolitana este problema se agudizé6 en
1997, cuando estaba a punto de concluir la vida util del
tiradero de Manantlan, situado en el municipio de Tonal4,
pero destinado principalmente a los residuos de Guadala-
jara. En esas condiciones, el municipio de Tonala propu-
so como parte de los objetivos del consejo metropolitano
un “Pacto metropolitano por un medio ambiente sano”.
Este pacto incluye los siguientes compromisos:

* Unificacién del sistema de manejo de los residuos so6-
lidos para los cuatro municipios metropolitanos, en una
primera etapa.

* Construccion de cinco estaciones de transferencia.

* Rehabilitacién de dos plantas de procesamiento.

* Construccion de dos rellenos sanitarios y un vertede-
ro controlado.

* Implantacién de un sitio de tratamiento de los residuos
hospitalarios.

* Operacion de un programa de clasificacion de los re-
siduos domiciliarios en la zona metropolitana, con cen-
tros de acopio en las estaciones de transferencia.

Como un primer paso concreto dentro de este pacto,
el 13 de octubre de 1999, el consejo acordd destinar 45

millones de pesos, tomados de los recursos del fondo
metropolitano, para adquisicién de 600 hectareas y la rea-
lizacién del primer relleno sanitario de caracter metropo-
litano en el sitio conocido como “Picachos”, dentro del
municipio de Zapopan. Las obras fueron concluidas en el
afio 2001, actualmente en operacién.

C. La Promocidn del Nodo Regional de Ciudades

Como ya se ha sefialado, la aglomeracién metropolitana
tapatia es la cabeza de un denso sistema urbano-regional
en el centro-occidente del pais, cuya dinamica se interre-
laciona estrechamente con el crecimiento de Guadalajara.
Ello resulta evidente al ver las cifras censales de las Ulti-
mas décadas y comprobar que el impulso de ciudades gran-
des y medianas como Aguascalientes, Leén o Manzanillo
esta restando fuerzas a la expansién urbana de la capital
de Jalisco.

Por otra parte, se tiene conciencia de que la emer-
gencia de la gestion regional en nuestra soctedad reclama,
frente a las tendencias que inducen a la competitividad
indiscriminada, estrategias de asociacidon y cooperacion
entre ciudades para favorecer los intercambios y la cons-
truccién de proyectos comunes. Igualmente requiere de
esquemas de interrelaciéon con el mundo que propicien la
asimilacion de las experiencias exitosas de otras latitudes
y el aprovechamiento de los mecanismos financieros mul-
tinacionales, que existen para el financiamiento de proyec-
tos locales.

En otras palabras, una parte medular de los problemas
que tiene que ver con el crecimiento urbano de Guadala-
jara, no tiene una respuesta interna, sino que esta relacio-
nada con la dinamica regional.

Los argumentos anteriores, junto a las demandas de
asistencia técnica exterior por parte de diversas ciudades
del pais, impulsaron al Consejo Metropolitano de Guada-
lajara, junto con el Instituto Municipal de Planeacién de
Leén, Guanajuato, a promover el Nodo Centro-Occiden-
te de la Red de Ciudades hacia la sustentabilidad; primer
esquema regional de centros urbanos que se establece
como parte de la Red Nacional y constituye esencialmen-
te una subred de la misma. Pero al mismo tiempo, es el
formato para la participacion de los gobiernos locales en
el Plan de la Regién Centro-Occidente.

Se trata de una red de politica pablica que busca facili-
tar la coordinacion entre las petsonas y organizaciones de
nivel local involucradas en el impulso de un desarrollo ur-
bano sustentable en la regién. En el Nodo confluyen las
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autoridades locales y los funcionarios responsables del de-
sarrollo urbano y la proteccion del ambiente, los expertos
que radican y laboran en las ciudades, los académicos que
estudian los fenémenos socio espaciales y ambientales, y
forman a los nuevos especialistas, y los actores econdmi-
cos y, en general, todos los ciudadanos comprometidos con
la sustentabilidad de sus ciudades.

En noviembre de 2001 tuvo lugar en la ciudad de Gua-
dalajara, la primera reunién de este Nodo Regional, que se
centré en el tema “Agua y desarrollo urbano sustentable”.
A esta reunibn asistieron representantes de 27 ciudades de
siete entidades federativas, mismos que convinieron forma-
lizar una asociacién de ciudades, trabajar en un sistema de
indicadores que permita evaluar el desemperio de la ges-
ti6n local y establecer un taller-seminario permanente para
el intercambio de experiencias. Asimismo, se convino en
celebrar la Segunda Reunién del Nodo Regional en la Ciu-
dad de Aguascalientes, a finales del 2002.

Lecciones, Balance y Perspectivas

En el contexto que ha motivado este trabajo, que ha sido
el de mostrar algunos elementos de referencia que puedan
servir para mejorar la gestion metropolitana del Valle de
Meéxico, presentamos a continuacion una serie de reflexio-
nes sobre el caso de Guadalajara. Esta experiencia puede
relacionarse con dos grandes etapas: la que va de la déca-
da de los cuarenta a los noventa y la época de gestion
metropolitana que inicia con la creacién del Consejo Me-
tropolitano. A partir de estos dos grandes periodos inten-
taremos un balance y esbozaremos las perspectivas que se
presentan. Se puede afirmar que Guadalajara fue la primera
ciudad del pais en conformar un conjunto de normas urba-
nas que ademas de responder a las condiciones postrevolu-
clonarias, avanzaron significativamente en la integracion de
la participacion social. A partir de la Ley de Urbanizacion
de 1940 —a la cual le seguirian la Ley de Mejoramiento
Urbano de 1947, 1a Ley de Fraccionamientos de 1953 y la
Ley de Planeacion y Urbanizacién de 1959—, se establecie-
ron las normas basicas para el crecimiento de las ciudades
y se diseflaron mecanismos innovadores para la gestion
urbana. Tal fue el caso de los esquemas de plusvalia, de la
junta de planeacién y, sobre todo, de los consejos de cola-
boracién municipal, que mas tarde serian ensayados en
otros estados del pais.
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Estos instrumentos permitieron —primero en Guada-
lajara y mas tarde en la mayoria de los municipios—, involu-
crar a la mayoria de los sectores sociales en las grandes
decisiones urbanas y recuperar para la ciudad una porcién
importante de las plusvalias generadas por las nuevas in-
fraestructuras, pero sobretodo, construir una cultura de par-
ticipacion que permitiera financiar la urbanizacion con los
recursos enddgenos de la capital tapatia, mas que con las
transferencias econémicas de otras regiones del estado.

Aun cuando no se logré concretar durante este perio-
do el llamado “plano regulador”, este esquema de concer-
tacion present6 un factor importante para que Guadalajara
conjugara el mas elevado crecimiento demografico de su
historia (en promedio el 5% anual) con una expansion fi-
sica relativamente ordenada y un incremento en los indi-
ces de cobertura de los servicios.

Los afios setenta trastocaron este panorama, simulta-
neamente se presentaron los primeros sintomas de la cri-
sis economica, la afirmacién del proceso metropolitano y
la ocupacion irregular del suelo social, alentado por una
legislacion agraria anacrénica.

Por la misma época, la Ley General de Asentamientos
Humanos indujo la reforma de las leyes y de las institu-
ciones locales; en 1977 se promulgé la Ley Estatal de Asen-
tamientos Humanos y se cre6 el Departamento de
Planeacion y Urbanizacién. Al afio siguiente se instituyo
la Comision para el Desarrollo Urbano-Regional de Gua-
dalajara y se inici6 el proceso formal de planeacion que ge-
nerd a su vez el Plan de Ordenamiento de la Zona
Conurbada de Guadalajara.

Sin embargo, los resultados de esta nueva etapa no
correspondieron a los esfuerzos del proceso de planeacion.
Si bien se tiene un mayor control del suelo de caricter
privado y un mejoramiento en la programacién de la obra
publica, la urbanizacién irregular ha avanzado hasta alcan-
zar una quinta parte de las dreas urbanas y se han debilita-
do los esquemas locales de participacién vecinal.

Frente a esta situacion, agravada por una tragedia ur-
bana que también expuso las deficiencias de la jurispru-
dencia urbanistica, surgen inevitablemente algunas
reflexiones. Ante todo, vale la pena comentar la sobreva-
loracién que se ha hecho de la fuerza legal de los instru-
mentos de planeacién. En algunos casos se llega a tener
una consideracion casi magica de los planes, suponiendo
que su decreto garantiza por si mismo su cumplimiento.

La realidad es que nuestra dindmica social se conduce
todavia mas por pricticas convencionales que por princi-
pios de orden juridico. Las influencias personales, el
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Tabla 9
Propuestas para avanzar en la coordinacion metropolitana

Corto Plazo

Mediano y Largo Plazo

Sistema de informacién y analisis
intermetropolitano (INDETEC).
Revisién de los términos del con-

Federal

venio de desarrollo social

Reestructuracion del esquema fis-
cal nacional

Reformas constitucionales para
conducir la gestion metropolitana

Aprobacién y operacién Plan de
Desarrollo Metropolitano
Fortalecimiento del Fondo Metro-
politano

Integracion del Consejo de Cola-
boracién Metropolitano

Local

Actualizacién sistemas catastrales

Establecimiento del sistema presu-
puestal metropolitano
Reestructuraciéon de Consejo Me-
tropolitano como instancia de ges-
tion metropolitana
Homologacion fiscal en los muni-
cipios metropolitanos

patrimonialismo, los rasgos corporativos y el favoritismo,
son algunas de ellas. Por ello es que cuando las normas y
los planes no van acompafados de instrumentos adminis-
trativos, fiscales, promocionales o econémicos, aquellos se
convierten en la profecia que se niega a si misma.

A este efecto pernicioso contribuyen de manera espe-
cial la forma y secuencia que siguen los procesos de con-
sulta y difusién de los planes, donde el anuncio supone
frecuentemente la cancelaciéon de los mismos, debido al
juego logico de intereses que desencadena y frente a los
cuales las instituciones publicas quedan desarmadas.

Este proceso, manejado bajo otras modalidades que
aseguraran previamente los derechos de preferencia, la
recuperacion social de plusvalores urbanos y el autofinan-
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ciamiento de las infraestructuras, hatia de los gobiernos
locales los promotores del desarrollo urbano mas exitosos.

La leccién mas importante que arroja el analisis de la
gestién urbana en Guadalajara durante medio siglo, es que
resulta mas efectiva para el ordenamiento territorial la
definicién y operaciéon de mecanismos de gestion urbana
y de concertacion, aun si estan desprovistos de un esque-
ma de planeacion fisica, que toda una estructura elabora-
da de normas y planes que estén desligados de los
instrumentos que los hacen viables. A partir de esta expe-
riencia se esboza finalmente una tabla con las propuestas
de corto y mediano plazo para avanzar en la coordinacién
metropolitana en la ZCG, haciendo referencia tanto al am-
bito federal como al local.
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Presentacion

DURANTE los Gltimos afios, la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)
ha estado sujeta a fuertes presiones de diverso tipo (sociales, politicas y econoé-
micas, demogtrificas y de extension territorial, de estratos sociales diversos), lo
cual parece configurar escenarios de crisis e ingobernabilidad debido a la
recurrencia de los conflictos; o bien, escenarios de “reconfiguracién institucio-
nal” en un intento por superar la constante actual, en la que predominan las
acciones “localistas” en el ambito gubernamental.

El presente informe pretende ubicar algunas condiciones y decisiones ne-
cesarias para atender la vida actual y futura de la zMCM.' Con los anteceden-

' Aunque ain no existe acucrdo entre las distintas fuentes y autores sobre la delimitacién de

ésta, para los efectos de este trabajo, la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) esta
constituida por 16 delegaciones del Distrito Federal, 58 municipios del Estado de México y el
municipio de Tizayuca, del estado de Hidalgo, de acuerdo con el Programa de Ordenacion de la
Zona Metropolitana del Valle de México. GDF, 2001.
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Grafico 1
Crecimiento poblacional Distrito Federal y el Estado de México, 1300-2010
(porcentajes respecto al total nacional)
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Nota: Los datos de los afios 2005 y 2010 son estimaciones.
Fuente: Banamex, México social, 1996-1998, cifras seleccionadas.

tes de los principales indicadores urbanos,” a continua-
cién se plantean escenarios de crisis segun distintos
indicadores y algunos escenarios sobre una posible
“reconfiguracién” institucional para la ZMCM, hoy carac-
terizada por un ambiente de desorden, conflicto y con-
frontaciéon entre los distintos niveles de autoridad
gubernamental, y entre grupos urbanos.

Los escenarios de crisis reunen los elementos negativos,
a partir de los cuales se destacan, agudizan o potencian los
rasgos negativos de la urbe, combinados con el comporta-
miento de indicadores urbanos. Por su parte, los escena-
rios de “reconfiguracién” institucional son los escenatios
positivos, los escenarios deseables en los cuales se plantean
opciones de solucién a los aspectos aqui abordados.

Este trabajo en parte continia la investigacion de maestria que cla-
boré en el afio 2001 sobre el tema. De Alba, Felipe, 2001. Crisis y con-
Sflicto en el gobierno de la urbe. Politicas piblicas para la Zona Metropolitana de
la Cindad de México, Tesis de maestria, México, Facultad de Ciencias Po-
liticas y Sociales, UNAM.

En ese sentido, este trabajo es un ejercicio de imagina-
ci6n politica que acentia los rasgos negativos para abor-
dar, mas tarde, un conjunto de elementos catastroficos y
elementos futuribles, donde se consideran eventos con
posibilidad de ocuerir, a mediano y largo plazo.

La Geopolitica Metropolitana

El crecimiento de la ZMVM registré tendencias explosivas
en el Distrito Federal a partir de 1940 y hasta 1970. En la
década de los ochenta, empezé un franco declive, para
asentarse relativamente en la década de los noventa. Des-
de los sismos de 1985, la ZMVM empez6 a expulsar a'la po-
blacion de las delegaciones centrales del Distrito Federal
hacia los municipios conurbados del Estado de México.
En tanto, el Estado de México, precisamente en 1970,
observa un crecimiento poblacional desmesurado que dis-
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minuiria relativamente a partir de 1995, con la “estabiliza-
cién” de su ritmo de crecimiento. Esto se debe a que la
metrépoli se expande hacia otras entidades, para confor-
mar el fenémeno denominado por los especialistas como
la Megal6polis de 1a Region Centro.?

De la importancia que tiene la ZMVM en el pais, dan
cuentan los siguientes elementos:

a) Concentracion de 17.8 millones de habitantes, lo cual
representa el 18% de la poblacién nacional.

Genera el 32.74% del Producto Interno Bruto (PIB) na-
cional (1998), con el sector servicios como principal.
El Distrito Federal cuenta con un padrédn de 6.5 millo-
nes de electores, por lo que se ubica en el primer lugar
en el monto de sufragios registrados.

b)

A escala mundial, los datos de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU)* parecen consolidar a los centros
urbanos como los nuevos espacios para habitar. De acuer-
do con las estimaciones de este organismo, la poblacion
mundial para el afio 2010 seria de 7 032 millones de habi-
tantes y, en una década mas tarde, ascendera a 7 888 mi-
llones de personas, ver grafico 1.

Para el anio 2020, segin organismos especializados, se
prevé que los mayores crecimientos demogrificos se pre-
senten en los paises en desarrollo, con una cifra de 7 069
millones de habitantes. Asimismo, para el ano 2025, el 80%
de los residentes urbanos vivira en paises en desarrollo o
subdesarrollados. En este sentido, las ciudades y su actual
modelo de vida representan el futuro habitacional de la
humanidad.

Las estimaciones de la ONU le asignan mayor crecimien-
to a los paises pobres o “en desarrollo” en las proximas
décadas. Tres cuartas partes de la poblaciéon mundial vive

3 Scgin ¢l INEGI, esta metropoli experimenta un crecimiento vincula-
do con las zonas metropolitanas vecinas “al norte las de Querétaro,
Pachuca y Tulancingo, que tienen una poblacién de 786 mil, 287 mil y
193 mil personas, respectivamente; al sur las de Cuernavaca y Cuautla
con 704 mil y 259 mil habitantes; al este el corredor Puebla-Tlaxcala, con
2.3 millones de habitantes, y al oeste la correspondiente a la ciudad de
Toluca con 1.3 millones”. Este fenémeno de articulacién se denomina
Megalopolis de la Region Centro “que se caracteriza tanto por la proxi-
midad de sus asentamientos humanos, como por la interrelacién fun-
cional y econémica que se da entre ellos”. El censo del afio 2000),
muestra que se conforma en México una importante “megalépolis”.
INEGL, 2001, Reporte del 29 de enero, México, Ags., p. 5.

* ONU, 1995. World Population Prospects, Nueva York, p. 19.
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en los 23 paises mas grandes, entre los cuales destacan dos:
China, con 1 284 millones de habitantes; e India, con 924.
Ambos representan 38% dela poblacién mundial. Se sefia-
la que en el ano 2050, después de India y China, Estados
Unidos, Brasil y México seran los pafses que registraran
mayor poblacién. Nuestro pais, junto con Venezuela,
Malasia, Turquia, Colombia y Chile, tendra incrementos
de entre 50% y 33%, en el lapso de 1995 a 2020.

En este entorno, los pronésticos suponen que en el afio
2020, México tendra alrededor de 121 millones de habitan-
tes; un dato significativo es que su poblacién menor de 15
afios de edad representaria 22% del total, a diferencia de
1990, cuando se calculé en mas de 38%, ver mapas 1y 2.

Resulta relevante explorar las causas de las distintas
problematicas que aquejan actualmente ala ZMvM. Es per-
tinente reflexionar sobre los futuros de la misma, sus va-
riantes, inflexiones y puntos criticos.

La Metropoli del Valle
de México ¢En Crisis?

En todas sus decisiones estratégicas, los gobiernos com-
prendidos en una zona metropolitana son influidos por
orientaciones coyunturales de la opinién publica, expre-
sados en diferentes mecanismos de presion o apatia. Re-
cientemente, los mecanismos de “control social”, de
“vigilancia civica” o bien, de expresion politica de la in-
conformidad, estan mas presentes en el acontecer social.

En este documento se propone un enfoque “de crisis”
de los problemas urbanos de la Zona Metropolitana del
Valle de México (ZMVM), que acentuara, a través de espe-
culaciones sistematicas, los rasgos negativos de los princi-
pales problemas urbanos, hasta obtener imagenes mas o
menos claras de futuros posibles. Se han elaborado carac-
teristicas del futuro metropolitano a partir del analisis de
los ambitos principales de la urbe, aunque no los tnicos: el
agua, el medio ambiente, la segutidad publica y el transporte.

Agua

Las autoridades involucradas en el gobierno dela zMvM, en
sus distintos niveles, enfrentaran en el mediano y largo pla-
20, la decision de racionar el agua o bien, de privatizar pau-
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Mapa 1
Crecimiento poblacional de la Zona Metropolitana del Valle de México, 1995-2000

ESTADO DE MEXICO

Tasa de crecimiento medio
anual 1995-2000 (%)

@Muy alta: 4.18 2 4.73  (12)

®Alta: 3.0924.18 (17
{Media: 2.2633.09  (17)
‘Baja: 1.52 2 2.26 (14)

" ‘Muy baja: 0.00a 152 (8)
Negativa: -0.79a 0.00 (7)
Poblacion total 2000

(numero de delegaciones y municipios)
MR 1,226,000a 1,767,000 (4)
M 356,000 a 1,226,000 (17)
W 150,000a 356,000 (1)
B 450002 150,000 (11)
3,000a 45,000 (32)

MORELOS

HIDALGO

latinamente el abasto domiciliar, asi como su tratamiento.
Debtdo a que el caudal destinado al abasto del Valle de
Meéxico (Distrito Federal y Estado de México, principalmen-
te) se ha mantenido sin cambios, al menos desde 1995, esta
decision ocurtira primero en el Distrito Federal —dependien-
te cast en su totalidad de fuentes externas—; todo ello po-
dria iniciar inconformidad por parte de la autoridad
municipal mexiquense, sobre el gobietno estatal, si antes el
gobierno federal no toma algunas decisiones al respecto.

A partir de la carencia o escasez del agua y la falta de
una cultura de ahorro y cuidado del liquido, se advierte un
fenémeno que denomino “conciencia politica escindida”.
Se refiere con ello a que, por un lado, la poblacién ototga
alta importancia al agua como recurso no renovable pot su
valor ecologico. Sin embatgo, por otra parte se registran
practicas de “inconciencia” en el consumo doméstico.

Seguin las estadisticas de consumo diario por petrsona, 350
litros, existen nototias diferencias en el consumo en zonas
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Mapa 2
Tendencias del crecimiento poblacional
de la Zona Metropolitana del Valle de México, 1995-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en 6o, 2000. México Hoy,
Bases para un diagnéstico.

residenciales respecto a las colonias populares. El consumo
de 300 o 350 litros diarios por habitante, para la metrépoli
es, comparativamente, uno de los mas altos del mundo. Otro
problema es la baja calidad del liquido, que se disttibuye
contaminado, tanto en algunas delegaciones densamente
pobladas (Iztapalapa y Gustavo A. Madero), como en zo-
nas marginales (Xochimilco y Tlahuac, principalmente).
<Qué planes de caricter metropolitano existen para en-
frentar situaciones de desabasto para los proximos afios?
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Es posible imaginar que, con la persistencia de conductas
de franca incapacidad gubernamental para obtener mayor
suministro, las autoridades capitalinas, principalmente, o
las autoridades mexiquenses, se refugien en acciones de cor-
te populista cuando enfrenten a grupos urbanos “deses-
perados” por la carencia del liquido, por la falta de
estrategias a largo plazo. En este contexto, durante proce-
sos electorales seran mejor aceptados los candidatos “prag-
maticos” que puedan regalar “pipas” de agua, una prictica
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que sustituye, en los hechos, a los equipos de especialistas
capaces de plantear soluciones de largo plazo.

¢Qué previsiones tienen las autoridades de la metrépoli
(DF, Estado de México y autoridades federales) para en-
frentar escenarios de desabasto? Mas alla de continuar el
proyecto de Temascaltepec que aparentemente resolveria
los apremios en los préximos afios o el “intercambio” de
suministro interdelegacional, en medio de conflictos en-
tre los distintos niveles de gobierno de la ZMVM, no se
contemplan acciones coordinadas de largo plazo.

El escenario de la escasez de agua, que podria acom-
pafiarse de presiones sociales de caricter disruptivo,® el
inicio de procesos de racionamiento sistematico, la gene-
racién paulatina de conflictos —entre grupos urbanos en
disputa por el servicio—, o bien, la necesidad institucional
de financiar el costo del abasto de agua, son elementos al-
tamente probables de la polarizacién politica en la zMVM
durante los proximos afios en materia de agua.

Ante este panorama, se percibe una incapacidad insti-
tucional por parte, particularmente, entre las autoridades
del Distrito Federal, que resultaria el mas afectado frente
a un escenario de polarizacién politica por servicios bési-
cos. Probablemente se “delegarian” el conflicto a las au-
toridades federales o a las autoridades mexiquenses, como
estrategia politica para “mostrar” su “insensibilidad social”.
Inclusive, en sus estrategias de atencién a este problema
parecen mostrar actitudes coyunturales especificas. Pue-
de senialarse el aparente abandono actual® del Programa de
Deteccion de Fugas de la red de abasto, con un promedio
del 42% de fugas, por parte de la Secretaria de Obras y
Servicios, ver mapa 3.

Las autoridades del Distrito Federal, encabezadas por
Andrés Manuel Lépez Obrador (2000-2006), mantienen
una estrategia de negociacién mas politica que institucio-
nal, mas de partido que de gobierno, mas de coyuntura que
de caracter estratégico. No hay una visiéon metropolitana
de la problematica de la ciudad, por lo que parece factible

> Aunque hoy resulte exagerada esta afirmacién, un pronéstico de
carencia absoluta del suministro, dotacidn o cobertura de los servicios
basicos en zonas de alta marginacién urbana, podrda constituir el ele-
mento determinante de un escenario explosivo a largo plazo.

¢ Con la primera administracién gubernamental proveniente de un
partido de oposicion en el Distrito Federal (1997-2000), se inici6
un proceso de mantenimiento y deteccion de fugas de la red de abas-
to de agua potable, con una muy importante difusién. Aunque César
Buenrostro, titular de la Secretaria (2002) mantiene vigente este pro-
grama, no parece darle la misma importancia.
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que el gobierno capitalino disminuya su intento de nego-
ciacion, para incrementar el caudal de agua con entidades
vecinas o con ottos niveles de gobierno, o bien le resulte
dificil disponer recursos financieros para grandes obras
hidraulicas. En este contexto, conviene advertir que el
gobierno mexiquense, encabezado por Arturo Montiel,
obtendria mayores réditos politicos al negociar mayor cau-
dal de agua al Distrito Federal, aunque igualmente nego-
ciaria cada aspecto del problema.

Con la ausencia de acciones de abasto suficiente para un
largo plazo (o el bloqueo intermitente a esta posibilidad), »
las autoridades tendrian que enfrentar eventuales suspen-
siones de suministro de agua en forma sistematica a zonas
populares, principalmente. Sin embargo, como parte de
una camparfia politica para ganar legitimidad, controlarian
el suministro en zonas con poblacion de altos ingresos.

En cambio, racionar el agua en zonas de alto ingreso
recaeria en el caricter “populista” de las autoridades capi-
talinas en algunas decisiones, aunque parece menos posi-
ble en las autoridades mexiquenses, pero por otras razones.
Recuérdese que, desde su campana electoral, el candidato
perredista al gobierno de la ciudad, afirmaba: “Por el bien
de todos, primero los pobres™.

En un escenario de incapacidad para negociar incre-
mento del caudal de agua, las autoridades buscarian alter-
nativas para el tratamiento de la carga pluvial, el tratamiento
de aguas negras o mecanismos de recarga del manto acuife-
ro, aunque también explorarian nuevas fuentes de abasto,
cada vez mas lejanas.” También es posible que encontrarian
otras opciones intermedias como mejora de la calidad del
liquido, o inversién en el mantenimiento de la red de distri-
bucién, que presenta un fuerte deterioro, ver mapa 4.

En este conjunto de opciones, es posible que las auto-
ridades del Distrito Federal se nieguen periédicamente a
impulsar medidas de privatizacién del suministro o distri-
bucién del agua, pese a los efectos cada vez mas onerosos
para las arcas gubernamentales.®

" En promedio, las fuentes de abastecimiento de la red de agua para
dotar del liquido al Valle de México se encuentran a casi 1 000 kiléme-
tros de distancia (959 mil metros).

8 Fl costo del litro de agua potable por domicilio era de 30 centavos,
en 2001, un precio contradictorio al precio registrado en el agua em-
botellada en expendios, de entre 8 y 10 pesos. Berta Teresa Ramirez,
“Deben embotelladoras de refrescos y agua pagar impuestos por con-
sumirla”, La Jornada, abs. 9, 2001.
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Mapa 3
Riesgos hidroldgicos de la Zona Metropolitana del Valle de México
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Una decision de racionamiento o suministro dosificado
—quiza tanto como la de la privatizacién generalizada
inconsulta—, generaria “guerras urbanas” por el agua, en-
tre grupos de poblacién marginal en demanda del liquido,
con acciones cada vez mas radicales; o, paralelamente,
generaria enfrentamientos entre las autoridades delegacio-
nales, los municipes, o de éstos con las autoridades loca-
les o federales. El agua seria un motor de disputas sociales
acendradas, de confrontacion particularmente en periodos
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de sequia, con filas de personas frente a una llave de agua
que apenas gotee, imagen frecuente en dreas petiféricas de
las ciudades latinoamericanas. Algunos rasgos de esta si-
tuacién se registran en la delegacion de Iztapalapa, por
ejemplo, donde el suministro de agua por tandeo es fre-
cuente y ha generado practicas de corrupcion para man-
tener la dotacion del liquido.

La polarizacion social —y politica— por el desabasto de
agua seria un elemento adicional a la pauperizacion de zo-
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Mapa 4
Riesgos geoldgicos de la Zona Metropolitana del Valle de México
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nas especificas de la metrépoli del Valle de México, con-
trastando los mapas del conflicto politico con la ubicacién
de conflictos por el agua, ver mapa 5. De no enfrentarse
debidamente, este escenario de aplazamiento en la conse-
cucién de mejor calidad de vida urbana también seria evi-
dencia de una decepcionante incapacidad gubernamental
para la prevision en el largo plazo.’

En escenatios de crisis urbana por falta de suministro,
estos elementos serian un factor central para la busqueda
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de nuevos espacios de asentamientos; influirian en mayor
decremento de la poblacién del DF y nuevos espacios en
los municipios mexiquenses manifestarian un crecimien-

? De acuerdo con Roberto Eibenschutz, E/ Universal, may. 26, 2002.
p- 3, ex secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda del GDF, a las ac-
tuales instancias de coordinacién metropolitana “les falta vinculacién,
s6lo toman acuerdo de buena voluntad y carecen de una vision de
Estado a largo plazo”.
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Mapa 5
Conflictos por el agua y zonas de tandeo
en la Zona Metropolitana del Valle de México
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to desmesurado, lo que serfa contradictorio con los pla-
nes de repoblamiento de algunas zonas del centro del DF.

Finalmente, la migracion hacia los estados del norte y
los movimientos migratorios hacia Estados Unidos, serfa
uno de los efectos colaterales y paulatinos de este escena-
rio. Como simbolo de la busqueda sociocultural y econo-
mica por mejores niveles de vida.

En general, el agotamiento de los mantos acuiferos, la
incapacidad gubernamental para alcanzar acuerdos con in-

terlocutores que negocien un mayor caudal, la incapacidad
financiera para grandes obras hidréulicas y el constante
movimiento expulsor de poblacién de delegaciones cen-
trales de la ZMVM hacia delegaciones periféricas, o hacia los
municipios mexiquenses conurbados, son elementos de un
escenario futuro no muy lejano de escasez de agua, que ori-
llaria a decisiones gubernamentales de racionamiento, cuan-
do quizi resulte obligada la privatizacion del servicio o la
aplicacion de impuestos selectivos en el consumo del agua.
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Medio Ambiente

Aunque es factible que las autoridades controlen en el futu-
ro la contaminacion atmosférica del Valle de México, como
resultado de un plan sistematico que alcanza ya una década
de acciones intergubernamentales, algunos analistas prevén
un elemento adicional: la “diversificacion” de las emisiones
contaminantes a la atmésfera, con sustancias y particulas
cada vez mas letales.'” Aun mas, en el futuro sera necesario
hacer mas firmes los controles anticontaminantes."!

Existen factores que incrementatian la contaminacién
ambiental. Los factores relativos al transporte, son: incre-
mento del parque vehicular de particulares —que redunda
en mayor inversién en el mantenimiento de vialidad—; dis-
minucion de la velocidad promedio de transito; saturacion
vial en puntos criticos, ver mapa 6, entre otros fendmenos.

Se puede advertir que los planes de procuracién am-
biental relativos al transporte tendrian fracasos rotundos
sin el establecimiento de politicas publicas metropolitanas
integrales, sin impulso efectivo a los modos de transporte
masivo como el Metro y el tren suburbano, con la sustitu-
cién de microbuses por autobuses de pasajeros y actuali-
zacién de las unidades obsoletas en relacion con sus equi-
pos anticontaminantes, entre otros.

Estos planes ambientales relativos al transporte, enfren-
tan contradicciones sobre todo en el caso de obras que
alentarian el uso del automovil particulat, como los segun-
dos pisos del Periférico y Viaducto. Que las autoridades
del DF tengan éxito en la construccion de esta ampliacion
estara sujeto a la resistencia social o a la conciencia
ecologica de las organizaciones opuestas a este proyecto.
En este esquema, las grandes vias fomentan el uso de au-
tomoviles particulares, que representan la mitad de las
emisiones toxicas, con alrededor de 3.5 millones de autos
circulando diariamente en la ZMVM. En conjunto éstos
producen 60 mil toneladas de contaminantes.

Para diferentes analistas, el eventual fracaso de las po-
liticas publicas ambientales que enfrentaran las distintas

Y [intre los elementos que invaden el aire de la ZMVM se encuentran
gases como el ozono, el bioxido de azufre, el monéxido de carbono,
otras particulas suspendidas (plomo, cadmio y mercurio) u otros ele-
mentos aromaticos de los hidrocarburos.

! Segtin la regulacion sobre particulas suspendidas (PM10) en el Valle
de México, se aplican a partir de los 240 puntos de ozono, cifra supe-
rior a los 220 puntos que establece la Agencia de Protecciéon Ambien-
tal de Estados Umdos.

autoridades de la metrépoli, al aplicar los sistemas anticon-
taminantes, se debera fundamentalmente a la carencia de
recursos financieros especificos.”

Por otro lado, los efectos ambientales del actual manejo
de desechos sélidos adquiririan tonalidades de desastre en
los préximos afios. La generacion de desechos soélidos
—basura, desechos industriales, polvo y heces fecales al aire
libre—, con un monto de 24 mil toneladas diatias en el Valle
de México, enfrenta ya la carencia de espacios para su tra-
tamiento y depoésito final, actualmente en discusion entre
los gobiernos que abarca la ZMVM, sin aparente posibili-
dad de acuerdo. ,

En esto destacara la desigualdad normativa en la zona
metropolitana para la disposicion, recoleccion, tratamiento
y depdsito final de los residuos solidos. De continuar como
hasta ahora, este aspecto enfrentaria serias contradiccio-
nes entre los distintos niveles de gobierno, porque en al-
gunos municipios tienen sus propios depositos de basura,
mientras que las autoridades del Distrito Federal ya no
cuentan con espacios suficientes en su territorio.

Esta controversia podria prolongarse indefinidamen-
te si no se atiene a un plan de gran alcance para la ZMVM,
en el cual no se descarten la intervencién de autoridades
federales, la inversion privada, nacional o extranjera, y una
cultura de separacion de la basura. En este aspecto, la in-
tencién gubernamental de optimizar el manejo de residuos
enfrentaria resistencias de los sujetds controladores de la
“industria de la basura” con uso clientelar desde adminis-
traciones priistas, que practicamente eliminaban la posi-
bilidad de aplicar nuevas tecnologias en la materia.
Entonces, un elemento que afectaria seriamente la “tec-
nificacién” del manejo de los residuos solidos en el futu-
ro, seria continuar con los actuales trabajadores de la
basura, sin calificacién en tratamientos alternativos. Esto
se agregaria a la carencia sistematica de planes guberna-
mentales para iniciar una cultura de separacién de dese-
chos en el hogar o al momento de su recoleccion, ademas
de que hoy no parece viable la participacién de capitales
privados en el sector.

12 Angélica Enciso, La Jornada, abr. 9,2001. “En México no existe la
infraestructura para establecer estindares de la calidad del aire™. Se
cita a Adrian Fernandez Bremauntz, director de Gestion Ambiental
del Instituto Nacional de Ecologia (INE) quien afirma: “En México,
no existe infraestructura para realizar todos los estudios epidemio-
légicos, toxicologicos y de exposicidn para establecer estandares de
calidad del aire”.
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Mapa 6
Puntos de conflicto vial en relacion con areas de
concentracion urbana en la Zona Metropolitana del Valle de México

Felipe de Alba

ESTADO
DE MEXICO

T TAMAGDALENA |

F. Postalas-San Andrés Tetepilco. ~ CONTRERAS

G Perisur-Cuicuilco.

HHt Ameio rercario TenpenciaL g
1. Zacatenco.
2. Nueva Santa Maria-Claveria-El Recreo
Barrio Nextengo-Santa Lucia.
3. LaVila.
4. San Rafas!-Tabacslera-Buenavista.
5. Jardin Balbuana-Merced Balbuena-Trénsio,
8. Del Valle-Napoles-Fiorida-San Angel-Chimalistac
Modema-Alamos-Narvarte-Nativitas-Portales-Reforma
Lztaccihuati-Militar Marte-San Andrés Tetepico-Sinatet.
7. Coapa.

| AeaUrbana
. Cruceros Conflictivos
Avenidas Principales

MORELOS

VILLA DEL J O\ TEPOTZOTLAN o g /'\\;,\\)/‘ /-;,.W / ((‘\ :
/ - e ‘
caneon - e AL )
'\; \ é G‘"""““"jﬂ porto ) /' TECAMAC R
- i i // \VGM}?W R ._\_/ 5 \
I ~ e N A
/ CUAUTITLAN ! ™ ¢ 7 §
. i NICOLAS N / ; \
s ROMERO 777 ZCALLI fé’ v icoacm.co \ ,.\\/
- == [ tumman e
" PN e S
. o I -
ECATEPEC q‘,f \/
o
e ! J

TLALPAN

Por ello, frente a la inexistencia de programas obliga-
torios de tratamiento de la basura —desde su origen hasta
el deposito final—, que contribuyan a su aprovechamiento
y reciclaje —actualmente, el 80% no es reutilizable—, se ve
aun remoto que la metrépoli cuente en el futuro con in-
dustrias eficientes para tal efecto. Con el crecimiento de la
ciudad se agudizan los problemas urbanos sin que parez-
ca existir sincronia con los esfuerzos gubernamentales o
sociales de ordenacion.
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En materia ambiental resulta evidente la ausencia de
disposiciones normativas en relacién con temas de carac-
ter cotidiano. Por ejemplo, obligar a los duefios de
mascotas a recoger las heces depositadas en las calles, es
una accién que limpiaria a la ciudad de toneladas diarias
de residuos. Como en este caso, es probable que en el fu-
turo se carezca de ordenamientos en otros aspectos igual-
mente basicos para la vida de la ZMVM: creacién de vias para
las bicicletas, areas de recreacion, ordenamientos para la
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vida de condéminos, obstruccién de vialidades por fies-
tas particulares o “privatizaciéon” de calles, etcétera.

En general, las politicas publicas ambientales en mate-
ria de control de emisiones a la atmodsfera, estan relativa-
mente controladas entre las autoridades de la ZMVM. Se
trata quiza del aspecto con mayor eficacia entre los distin-
tos gobiernos. Sin embargo, como se ha advertido, ain
existen temas ambientales que estarian sujetos a actitudes
“localistas” o patrimoniales de las autoridades de ambos
lados; una suerte de tema rehén que en el futuro costaria
demasiado a los habitantes de la metrépoli.

Seguridad Publica

En los préximos afios, segin percepciones frecuentes
entre diversos analistas, las condiciones de habitabilidad
de la ZMVM podrian colombianizarse por el agravamiento de
la inseguridad publica. Es un riesgo alto cuando los indi-
ces delictivos evidencian la incapacidad gubernamental y
en algunos casos complicidad para contrarrestar los avan-
ces de este problema.” No obstante, el Distrito Federal
tiene el mayor presupuesto para combatir a la delincuen-
cia, monto que asciende a 11 mil 921 millones de pesos."

En la ZMVM, las areas con mayor indice delictivo y con-
diciones de inseguridad ciudadana —zonas crimindgenas—,
se incrementaran donde exista mayor concentracion de
la pobreza y de desorden urbano, lo que conllevaria la in-
capacidad gubernamental para la coordinacién politica e
institucional.

La agudizacion de los indices delictivos estara grave-
mente influida por el grado de impunidad, es decir, la re-
lacién estructural entre la comision de delitos, los “vacios

3 Silva, Yara, “Aumenta 12% el indice delictivo en el DF”, Milenio, jun.
10, 2002. 1.a ineficiencia policial se ofrece en datos de las propias fuentes
oficiales. De acuerdo con el diputado Rafael Luna Alviso, integrante
de la Comisién de Administracion y Procuracién de Justicia de la Asam-
blea Legislativa, citando cifras de la Procuraduria General de justicia
del Distrito Federal (PGJDF) “hubo 101 431 robos en 2001 y existen
10 000 6rdenes de aprehension sin cumplir”. Mis adelante, se consig-
na: “La procuraduria tuvo una efectividad de apenas 9.15%, lo que se
traduce en que consignd 9 288 casos delincuenciales, pero el 90% de
los delitos cometidos ¢l afio pasado quedaron impunes y no fueron cas-
tigados por la ineficacia y la corrupcién de una policia judicial capita-
lina que no investiga”.

4 Calderén, Armando y Jos¢ Antonio Lopez, “las cuentas alegres de
Lépez Obrador”, en Milenio Semanal, yun. 10, 2002.

legales” o la flexibilidad juridica, con el desinterés de la
poblacion por denunciarlos ante las autoridades. Segun
distintas fuentes, tan s6lo en el Distrito Federal los delitos
no denunciados ascienden aproximadamente a un millén
500 mil al afio y la probabilidad de que sean castigados es
de 0.1 por ciento.

En este rubro se prevé la disminucién de la edad
delictiva y su vinculacién con las organizaciones crimina-
les: la incorporacién de nifos y jovenes a bandas delictivas,
y el consumo de drogas de mayor nivel.

Siempre ha sido en los niveles mas bajos de la estructu-
ra delincuencial que jovenes —hombres y mujeres— desde
los 11 6 12 afios, reciben el pago, con la misma droga, por
su participacion en algin acto ilicito —transmision, correo,
distribucién o vigilancia y consumo de drogas en las es-
cuelas, como “gancho” para otros consumidores poten-
ciales; participacion en asaltos, etcétera—." Esta tendencia
negativa en el incremento de la criminalidad urbana, en me-
nores de edad se reflejaba en los datos de la inseguridad
desde el afio 2001, donde el 75% de los jovenes delincuen-
tes estuvieron bajo la influencia de drogas al cometer un
ilicito o utilizaron la ganancia para comprarlas.'

Los jovenes setian los nuevos actores de la delincuen-
cla organizada, con consecuencias en los vinculos y las re-
des de cohesion social: desercidn escolar, desintegracion
familiar, incremento de respuestas con violencia en el tra-
to cotidiano, disminucién de las iniciativas sociales en cam-
pos de solidaridad social, entre otros. Entonces, no es
arriesgado especular que los jovenes sean el mercado
potencial mas susceptible de las redes de delincuencia y
el narcotrafico, debido al bajo costo que representa su con-
tratacién; por su facil penetracion en las instituciones (es-
cuelas primarias, preparatorias, universidades, policia,
ejército) y por la “laxitud” juridica para penalizar a meno-
res infractores.

En el futuro, la actividad delictiva podria presentar
cambios: de una actividad ejercida por necesidad o por
afectacion patologica (vieja identificacion entre lalocura
y la tendencia a la violacién de la ley), a una actividad con

% En el barrio de Tepito es frecuente que nifios entre los 11y 15 aflos
vigilen y comuniquen a los delincuentes la presencia de personas aje-
nas a la zona o sospechosos que realicen preguntas sobre bandas o li-
deres de las mismas, hasta la participacion en un asalto o actos de
prostitucién. Alberto Nijar, “Las bandas funcionan ‘como si fueran
empresas”, La Jornada, feb. 11, 2001,

16 Op. ait., Estudio del Instituto Politéenico Nacional (IPN) sobre la in-
seguridad en la metropoli.
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Grafico 2
Promedio diario de los principales delitos cometidos
en el Distrito Federal de 1993-2002, segln autoridades
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Nota: Los principales delitos son: robo a transelnte, transporte, vehiculos, casa habitacion, negocio, homicidio doloso,
lesiones dolosas y violacién. Debe sefialarse igualmente que las autoridades mencionan que trabajan con cifras de delitos denunciados.

Fuente: Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

Tabla 1
Promedio diario de los principales delitos segun datos de el grafico 2

Afio

1993 1994 1995

1996

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Promedio Diario

190.72 261.16 401.73 461.70 465.43 441.62 437.72 328.77 297.04 300.38

Variacion % 36.93 53.83

14.93

0.81 -5.12 -0.88 -2489 -9.65 1.13

Fuente: Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

estructuras jerdrquicas y cadenas de mando claramente es-
tablecidas, como empresas donde sus integrantes busca-
rian el funcionamiento eficiente y la obtencién de los
mejores resultados, con fuertes vinculaciones a las redes
del narcotrifico.”

En este escenario, en el que la actividad delictiva es una
“actividad empresarial”, requeriria, directa o indirectamen-
te, de servidores publicos leales. Mientras que en la vieja

"7 “].as bandas criminales se organizan igual que una empresa, con di-
rector, gerentes, capataces y de obreros, ademads de participar adminis-
tradores, abogados, contadores y hasta médicos particulares”, ibidem.
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tradicién del sistema politico los equipos de gobierno te-
jian sus redes de corrupcién y acciones ilicitas, ahora seria
posible que las propias “empresas delictivas” cuenten con
“posiciones” en las dependencias e instituciones para sus
fines ilegales.

En este sentido, la tipologia de delitos cuya autoria ra-
dicaba en la delincuencia comtn ahora cambiaria por gran-
des “consorcios” de la ilegalidad, con redes intrincables en
la actividad legal y extralegal, lo que representaria aun un
mayor dafio social. Algunos de estos rasgos existen actual-
mente. Este vinculo entre autoridades y delincuencia po-
dré generar un alto grado de especializacién delictiva, por
las ramificaciones que implica. De esta manera se ubica-
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tfian “empresas” para el secuestro, otras paré el asalto a
bancos, robo de néminas, robos en grandes centros co-
merciales para la venta en los tianguis, empresas autoras
de fraudes o micro fraudes, o que disfrazaran la actividad
“legal” para el lavado de dinero, entre otras. Para ello, exis-
tiria estrecha colaboracién de las autoridades policiacas
y/ o encargados del lugar donde se delinque'® con los pro-
pios delincuentes.

Otro factor por modificarse serfa el perfil del nuevo
criminal. Hace dos décadas el modelo tipico procedia de
familias disfuncionales, de escasos recursos, con proble-
mas de conducta y tenia su barrio como refugio. El nuevo
criminal podria tener otras caracteristicas: veinte afios de
edad promedio, estudios de preparatoria, con mas de un
ingreso al Consejo Tutelar de Menores, acostumbrado a
la violencia cotidiana por afios de practica delictiva cons-
tante, tendria una relacién estrecha con organizaciones
criminales y un elemento central serfa adicto a las drogas,
caracteristica de vinculacidon futura entre la delincuencia
comun con las redes del narcotrifico. Esto seria posible,
no obstante, los cambios que se perciben en las cifras ofi-
ciales, regularmente sujetas a coyunturas de legitimacion
gubernamental, ver grafico 2.

En ese sentido, sin cambios en las leyes actuales con-
tra la actividad delictiva, es altamente probable que las
propias carceles modificaran los petfiles de su poblacién,
donde predominarian la poblacion joven, menor a los 30
aflos de edad e incluso con mayor escolaridad.”

Uno de los efectos mas fuertes de la delincuencia or-
ganizada en la ZMVM podtia ser la afectacion de la legiti-
midad politica de los distintos niveles de gobierno. Esto
es, en la medida que la inseguridad publica afectara a es-
tratos socioeconémicos medios o altos, se producirian

8 Algunos de estos rasgos existen en la actualidad. Ver “El robo de
bancos no se puede hacer sin la ayuda de los gerentes y de la policia”,
declaraciones del ex convicto “El Papel”, /dem.

19 También en los penales ha cambiado el perfil de sus internos, a fi-
nales de los ochenta sélo habia un procesado menor de 20 afios, 12
afnos después esa cifra ascendi6 a 2 168. La edad promedio oscilaba
entre los 31 y 40 afios, 4 000 internos contaban con este rasgo, hoy el
mayor rango de poblacion se ubica entre los 21 y 31 afos, registrando
asi 10 691 procesados. El grado de escolaridad del criminal también
ha sufrido modificaciones. En 1988, la poblacién de procesados con
estudios de primaria ascendia a 3 172 internos, cifra que representaba
el mayor rango en la poblacién penitenciaria. Ahora ese lugar es de los
internos con secundaria, 8 937; del mismo modo aumentaron los in-
ternos con nivel profesional pasando en 12 afios de 243 2 919, idem.

alianzas especificas entre grupos econdémicos con grupos
politicos pata crear alternativas de gobierno. Este esque-
ma seria posible en las elecciones —legislativas federales y
locales, ademis de delegacionales— del 2003, y en las elec-
ciones presidenciales del 2006.*" Asi, la eficacia politica y
el futuro de los gobiernos de la ZMVM estarian sujetos al
éxito en el combate a la delincuencia urbana.

En otro aspecto, en la ZMVM se acentuaria la definicién
de los “territorios” delictivos, tanto por ubicacion especi-
fica —delegaciones densamente pobladas con mayor
marginacién y municipios con deterioro de los niveles de
vida y escasa ordenacion urbana—, como en su tipologia
—tipos de delitos segiin bandas criminales localizadas en
areas especificas—. Se esperaria que la ciudad fuese dividi-
da segun esta territorialigacion de los dominios delictivos y
redes de influencia y distribucién del narcotrafico, con
asentamiento entre grupos poblacionales.

En este sentido, la ZMVM estaria dividida en zonas de “es-
pecializacién” de delitos, para representar esta “territoriali-
zacién” de la inseguridad publica urbana: segiin el tipo de
incidencia como los “secuestros-exprés” —areas comercia-
les con poblacién de alto ingreso o con presencia de turis-
tas extranjetos y con actividad nocturna—; robo a transetinte
—areas aledafias a empresas o fabricas, algunas estaciones del
Metro,® o de fuerte concentraciéon comercial, como el Cen-
tro Histérico—. Asimismo, robos a domicilio o asaltos a ban-
cos —en zonas residenciales, sucursales con escasa vigilancia—;
colonias de dominio de bandas delictivas con “control”
de acceso a la policia —Tepito, Buenos Aires, Pensil, 20 de
Noviembre, etc— entre otros. La metrépoli se convertiria
en un tertitorio dominado por las redes de distribucion del
narcotrafico, un factor adicional de incremento del consu-
mo y la diversidad de drogas en circulacion, ver mapa 7.

2 Este tipo de fenémenos se vieron en las recientes elecciones del 2000.
Ver Jesus Hernandez, “Crean un cerco por la seguridad empresarios
de la (delegacion) Miguel Hidalgo, aportaran recursos para echar a andar
el programa de seguridad”. La Jornada, dic. 27, 2000.

2 Recientemente se han aportado cifras sobre la inseguridad en el
Metro. Ver: “Estaciones del metro, inseguridad ciudadana”, Cririca, jun. 4,
2002. Otra fuente la ofrecié Dione Anguiano, diputada de la ALDF y
secretaria de la Comision de Seguridad Publica, quien afirmé que “el
robo de carteras, celulares y el acoso sexual son los delitos mas recurrentes
al interior de las instalaciones del Metro”. Dione Anguiano, dijo que, sin
embargo, “el Metro sigue siendo seguro, maxime si se toma en cucnta
que su capacidad de transportacion es para casi 5 millones de personas”.
Silva, Yara, “Aumenta 12 % el indice delictivo en el Distrito Federal”,
Milenio Diarto. jun. 10, 2002.
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Tabla 2
Promedio diario de los principales delitos cometidos en el Distrito Federal, 2000-2002

Enero-Marzo Enero-Marzo Enero-Marzo Variacion
2000 2001 2002 , (%)
Delitos . ] . .
Delitos 11O0Med0  pyjires Promedio  p e FPromedio 2002-2000 2002-2001

Diario Diario : Diario
Robo a transetinte 6 020 80.27 4 469 60.39 5192 70.16 -25 16
Robo a transporte 2 468 32.91 2 647 35.77 2270 30.68 9 -14
Robo de vehiculo 9623  128.31 8001 108.12 7650 103.38 -16 -4
Robo a casa habitacion 1336 17.81 1 406 19 1431 19.34 7 2
Robo a negocio 2631 35.08 2 648 35.78 2632 35.57 2 -1
Homicidio doloso 154 2.05 163 2.2 152 2.05 7 -7
Violacién . 285 3.8 237 3.2 267 3.61 -16 13
Lesiones dolosas 4030 53.73 2 845 38.45 3186 43.05 -28 129

Fuente: Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, marzo, 2002. Debe sefialarse igualmente que
las autoridades mencionan que trabajan con cifras exclusivamente de delitos denunciados.
Mapa 7

Conflictos de seguridad publica, zo-
nas de distribucion o consumo de
drogas en la Zona Metropolitana del
Valle de México, seguin fuentes pe-
riodisticas

Presencia de
* Narcotralico

Altos indices de

inseguridad

Fuentes: Publicaciones de prensa del afio
2001y los meses de 2002, "Mapas de zo-
nas delictivas criminogenas de la SEDENA".
GDF, 2000. México Hoy, bases para un diag-
nostico. Reséndiz, Gerardo y Ma. Teresa
Montafio, op. cit.
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Tabla 3
Zonas criminégenas en las colonias de mayor incidencia delictiva
(enero-marzo de 2000-2002)

Enero 1-Marzo 15 Enero 1-Marzo 15 Enero 1-Marzo 15 Variacion
2000 2001 2002 (%)
Colonias
Detitos " e3®  Delitos Promedio  pelitos MO 20022000 20022001

Centro 1235 16.47 1126 15.22 1216 16.43 -8 8
Del Valle 665 8.87 602 8.14 613 8.28 -8 2
Roma 522 6.96 478 6.46 586 7.92 -7 23
Narvarte 411 5.48 348 4.70 462 6.24 -14 33
Agticola Oriental 401 5.35 296 4.00 363 4.91 -25 23
Doctores 349 4.65 317 4.28 363 5.91 -8 15
Juarez 314 4.19 276 3.73 356 4.81 -11 29
Guerrero 333 4.44 270 3.65 312 4.22 -18 16
Portales 299 3.99 183 2.47 274 3.70 -38 50

278 3.71 239 3.23 289 391 -13 21

Santa Matia la Ribera

Fuente: Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, marzo, 2002.

En general, el combate a la incidencia delictiva “terri-
torial” rebasaria los ambitos politicos tradicionales de
actuacion gubernamental. Esta condicion, visible actual-
mente, dificultatia los acuerdos, inicialmente en la defini-
cion de jurisdicciones, en la credibilidad de las estadisticas
del delito, la naturaleza y origen de la delincuencia y los
métodos y estrategias de combate de la misma.”

Lo anterior proyecta que las acciones gubernamenta-
les enfrentarian en el largo plazo bandas delictivas vincu-
ladas con los sectores mas avanzados de la economia y la
tecnologia; una delincuencia con modificaciones en su
organizaciéon y métodos, lo que aumentaria la ineficacia de

** Autoridades de las procuradurias de justicia de los tres gobiernos
(Distrito Federal, Estado de México y Federal) en coordinacién con el
Ejército Mexicano presentaron un mapa delictivo de la zMvM donde
ubican a los municipios de Naucalpan, Ecatepec, Tlalnepantla y Neza-
hualcéyotl como los de mayor incidencia delictiva, particularmente en
la conformacién de bandas de secuestradores y de narcotrafico.
Reséndiz, Gerardo y Ma. Teresa Montafio, “Alerta el Ejército contra la
inseguridad en Naucalpan, Ecatepec, Tlalnepantla y Neza”, abr. 22,
2002. “Es refugio de delincuentes del DF: Batiz”, en E/ Universal, p. 1.
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las actuales estrategias de combate a la delincuencia y el
narcotrafico, de mantenetse sin cambios.

Sera factible también la deteccién de complicidades
entre conductores del transpotte colectivo —mictobuses o
taxis “piratas’—y las bandas delictivas, reflejo, como ya se
ha dicho, tanto de mecanismos de “supervivencia”, de
polarizacion social y la “especializacién” de estos grupos.

La corrupcidn en la vialidad seguitia vinculada con los
agentes de transito y “patrulleros”, en la medida que fra-
casaran los planes respectivos.” Se identificatian también
“estratos” sociales en los autores de los delitos: por ejem-
plo, que se normalicen los delitos con escaso monto del
botin, un dato registrado actualmente en los asaltos a ban-
cos y en los secuestros.

Si en materia de seguridad publica contintian los ras-
gos institucionales actuales (diferencias estadisticas de la
delincuencia, acciones sin notificacién de todas las instan-

# Segun cifras recientes, la “mordida” al agente de transito es el prin-
cipal acto de corrupcion en el Distrito Federal, segan Transparencia
Mexicana, may. 2002.



cias correspondientes, pugnas ideoldgicas que circunscri-
ben el fenémeno a la accién mediatica, entre otros), la
posibilidad de acciones de caracter metropolitano tendrian
escasa relevancia o sblo serfa de caracter operativo, pot
sujecion a decisiones “politicas” de los distintos niveles de
gobierno de la ZMv;™ los planes de coordinacién metro-
politana en materia de seguridad continuarian, basicamen-
te, en “buenos” propositos.

En general, esta actitud de resistencia a la colaboracién
interinstitucional, serfa favorable, insisto, al crecimiento de
redes delictivas en la ZMVM, con efecto en la penetracion
del tejido social e institucional por el narcotrafico, princi-
palmente. En el area correspondiente al Distrito Federal
se contemplarian incrementos al trafico de drogas ubican-
do ala capital del pais como un mercado potencial para la
distribucién y consumo de enervantes.

La seguridad publica, en la metrépoli del Valle de Méxi-
co, continuaria vinculada con los problemas endémicos de
la sociedad mexicana —pobreza, corrupcién, desorden ur-
bano, tecnificacién y profesionalizacién de los grupos
delictivos—y con los problemas de caracter politico “loca-
lismo” de las autoridades, intereses electorales, cambios de
equipos administrativos sin perfil institucional, preponde-
rancia de las acciones de instituciones “duras”, como el
Ejército sobre las de investigacién o vigilancia policial.

Asimismo, con las inercias institucionales —incapacidad
numérica y falta de profesionalizacién de las policias, es-
casa profesionalizacién de la investigacién policial—; y con
las acciones sujetas a decisiones politicas —por conflictos
en las agendas electorales de los tres principales partidos,
pugnas entre las figuras politicas de gobierno—, entre otros.

Transporte

En los afios venideros, el sistema de transporte de la ZMvM
enfrentara escenarios de crisis en distinto orden: caos vial
por bloqueo, saturacion y deterioro de vias por el uso 1n-
tensivo e incontrolado de vehiculos particulares (cada afio
aumentan 6%), deterioro del parque vehicular (en el caso
del transporte publico actual); por el incremento de los

** Destacan los roces generados por la aparicion de la Secretaria de Se-
guridad Publica liederal con la Procuraduria General de la Repiblica,
hecho que 1mpactd en los operativos conjuntos metropolitanos
instrumentados por los tres gobiernos, y que finalmente impidicron la

reactivacion de los trabajos de la comisiéon metropolitana respectiva.

139

Felipe de Alba

niveles de contaminacién por emisiones y ruido; y, en ge-
neral, por la carencia de un plan maestro para un sistema
de transporte metropolitano.

El transporte publico de propiedad privada (microbu-
ses, autobuses urbanos, combis, taxis) presenta un signifi-
cativo deterioro en sus unidades. Se estima que para
remplazar todos los taxis y microbuses viejos se necesita-
ria una inversion de 2 000 millones de délares. En la me-
dida que la crisis econémica afectara los planes de
renovacion de las unidades, imposibilitando el manteni-
miento necesario de las unidades ante el uso queles dan y,
en la medida que los costos del viaje por persona estén con-
trolados por las autoridades centrales (al menos en el DF),
o bien, por la ausencia de mecanismos de control y desor-
den en el area mexiquense, este parque vehicular seria
“abandonado” por la baja rentabilidad para la inversion
privada, o bien, se incrementaria la corrupcion para eva-
dir las directrices gubernamentales de mantenimiento.

El deterioro del parque vehicular, principalmente de los
microbuses, seria causa de constantes percances porque la
autoridad no tendria la capacidad para una supervisiéon
general y exhaustiva. Con ello, seria probable la presencia
de complicidad entre los conductores y los delincuentes
comunes, reflejo del poder “territorial” que adquiriran las
bandas criminales en la metrépoli, y las condiciones de
sobrevivencia y polarizacién social. Asi, se integrarian
zonas de alta marginacién o de poblacién trabajadora con
la incidencia de delitos, en o por el transporte, y con el uso
de unidades para las actividades criminales.

En este entorno, el control del sector, principalmen-
te de la red vial, estaria vinculado con la corrupcién a tra-
vés de los agentes de transito y la “libertad de accién”
criminal en momentos clave (planes de fuga para asaltos,
secuestros, etcétera).

En relacién con el transporte —en tanto permanezcan
las condiciones actuales—, en los proximos afios, los dis-
tintos niveles de gobierno de la ZMVM tendrian poca efi-
cacia para negociar normas homogéneas con las entidades
vecinas —principalmente el Estado de México—, para las
diversas modalidades del transporte publico —concesion,
control y mantenimiento— o particular —verificacién
anticontaminante, flujos, uso indiscriminado, programas
de renovacién, etc.—, principalmente por la inversion que
implica la regulacién en cualquiera de las dos entidades.
Proyectos de gran magnitud acusarian frecuentemente
retrasos por falta de mecanismos eficaces de coordinacion
metropolitana o bien, por el predominio de actitudes
“localistas”, en el disefio de alternativas o la construccion
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de grandes obras para enfrentar el futuro vial de la Zona
Metropolitana del Valle de México. '

Como un caso particulat, la construccién del tren su-
burbano enfrentaria retrasos por controversias como es el
caso del monto financiero, correspondiente a cada entidad
para este proyecto. Mas detalladamente, para las autorida-
des capitalinas la inversién mayoritaria debetia provenir de
la parte mexiquense, al argumentar que la poblacién de esa
entidad seria la mas beneficiada.

Al respecto, hasta abril del 2002, parecian no existir
diferencias de gran relevancia entre autoridades de los dos
principales gobiernos de la ZzMvM. En principio, el gobier-
no mexiquense consideré el proyecto del tren suburbano
como una prioridad y parecia dispuesto a valorar una par-
ticipacién econdémica mayor que la del Distrito Federal.

Cada vez mas las autoridades enfrentarian la imposibili-
dad de mantener los subsidios actuales al transpotte, oneroso
para las arcas de los gobiernos de laZzMVM. Adicionalmente,
la construccion de grandes obras para desahogar puntos
criticos de la red vial —como el caso del segundo piso para
el Periférico y el Viaducto—, aunque eventualmente resol-
vieran “cuellos de botella”, también representarian enor-
mes erogaciones presupuestales, dejando la percepcion de
intereses electorales.” Estas acciones acentuatian la con-
frontacion de los distintos niveles de gobierno de la ZMVM,
cuando se persista en enfoques “localistas”.

Algunos especialistas ambientales consideraron que la
construccion del segundo piso representaba un deterioro
significativo a la ecologia y calidad de vida de los habitan-
tes de la ZMVM, entre otras razones, argumentaban la ge-
neracién de desérdenes ambientales (microclimas) y de
imagen urbana (impulso indirecto al cometrcio informal).
Otro de los argumentos opuestos a este proyecto, era la
emanacién de particulas contaminantes dentro de las ca-
sas cercanas al segundo piso, ya que la construccién no
contribuiria a la dispersion de la contaminacion. Asimis-
mo, los problemas del piso asfaltico del viaducto, ya que
éste es un material menos sélido que podria dafarse seve-
ramente durante un sismo, ponia en riesgo la vida de los
pobladores cercanos a esta vias.

% A principios de junio de 2002, el proyecto del segundo piso para un
tramo del Periférico y el Viaducto seria virtualmente abandonado por
¢l Gobierno del Distrito Federal por una razén principal: la solvencia
econdmica, El argumento oficial fue que la obra seria sometida a un
plebiscito en los proximos meses, no obstante que fue imposible que
las empresas aceptaran construir la obra con el reducido presupuesto
que ofrecia el GDF.
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Un aspecto de consideracién para el incremento de la
red vial en la ZMVM ha sido la construccién del nuevo ae-
ropuerto de Texcoco, y aunque inyectaria energia a la
economia de la regidn, también acarrearia nuevos asen-
tamientos humanos periféricos y con ello nuevas vias; en
consecuencia, una expansién incontrolada del area metro-
politana, dafiaria y perturbaria el equilibrio ecolégico de esa
zona, lo que generara fuerte tension social en poblaciones
campesinas sujetas a la absorcién urbana.®

En otro orden, los planes de expansién del Sistema de
Transporte Colectivo Metro setian eventualmente aplaza-
dos por la operacién deficitaria que registra, en la medida
que se mantengan sus actuales subsidios. Al disefiar estra-
tegias periddicas de incremento del boleto del Metro, en
tanto continuen subordinadas a “consultas populares”, las
autoridades del Distrito Federal dejarfan la impresion de
una suerte de “resguardo” electoral a su popularidad.

No obstante, ante las constantes controversias que
crean las acciones de los gobiernos de la ZMVM, sujetas a
intereses electorales o la vinculacion con intereses empre-
sariales, sin mecanismos adecuados de consulta ciudada-
na y sin la debida planeacién de largo plazo, los distintos
sectores soclales enfrentaran a sus gobiernos con deman-
das, principalmente de especialistas que estarian presen-
tes en coyunturas especificas. Hay que recordar que la
dinamica electoral genera, en cada periodo, una relativa
“paralisis” en las decisiones estratégicas del gobierno ca-
pitalino o de la administracién mexiquense; o por el con-
trario, una mayor actividad para resaltar los aspectos
positivos de sus decisiones.

En general, el crecimiento paulatino del parque
vehicular disminuira la movilidad vial de la ZMvM, con el
incremento de los tiempos de traslado; en algunas rutas
de transporte publico se observara la saturacion y desor-
den que provocan, el deterioro promedio de las unidades
pot sobreuso, asi como la vinculacién con redes de fun-
cionarios cotruptos pese a los programas que la comba-
ten; la necesidad de atencion de los paraderos (iniciando
con el de Indios Verdes, actualmente en condiciones criti-
cas). También sera mucho mas clara la necesidad de pla-

% Carlos Alvarez, presidente del grupo ecologista México, Comuni-
cacion y Ambiente, considera “absurdo que después de 25 afios de res-
cate del Lago de Texcoco, ahora pretendan un aeropuerto”. Agence
France Press, Ecologistas en contra de construccion del aeropuerto en la 0na de
Texcoco. Por lo que se refiere a los campesinos, el Proyecto del Nuevo
Aeropuerto de Texcoco ha generado controversias por el pago de la
tierra, y en julio de 2002, el movimiento hasta entonces de resistencia,
habia tomado matices violentos.



nes de transporte de largo plazo, para el impulso de los
modos de transporte masivo.

Escenario de Futuros Electorales

El elemento que definira el futuro electoral y, por lo tan-
to, la composicién del gobierno y el disefio de las politi-
cas publicas en la ZMVM sera la dispersion del voto, un
fenémeno que parece inherente a las sociedades urbanas
de inicios del siglo XXL

Esta dispersion electoral de las fuerzas politicas podria
incidir en la construccién de alianzas coyunturales, en es-
trategias de corto plazo y, en consecuencia, en las decisio-
nes e iniciativas gubernamentales respecto a problematicas
de la ZMVM, todas influidas por sinergias “localistas” de
atencién institucional.

Las politicas de campafia y la dimensién electoral de las
fuerzas politicas parecen determinar el futuro institucio-
nal de la ZMVM, existe una serie de practicas que asi lo in-
dicaran. Los politicos y funcionarios tienen conductas més
dirigidas a “proteger” agendas personales o carreras poli-
ticas, es decir, a procurar su futuro politico, mas que la
vision estratégica que requiere la metropoli.

Un ejemplo ocurrié inmediatamente después de las
elecciones del 2000, cuando los municipios y las delega-
ciones con mayoria panista deseaban impulsar acuerdos
“regionales” de coordinacién metropolitana, frente a la
posicion de los gobiernos del Distrito Federal y del Esta-
do de México, quienes “bloquearon” esta posibilidad por
impedimentos juridicos.”

Enun pronéstico reservado, en el Distrito Federal las
disputas electorales de los préximos afios podrian man-
tener intacto el “atraso” institucional encargado de la
coordinacion metropolitana, particularmente porque las
disputas electorales podrian centrarse entre las fuerzas
de “oposiciéon”, ahora en el gobierno —PRD y PAN~—. En
cambio, en el Estado de México la disputa se centraria

7 Jiménez Jacinto, Rebeca y Oscar Herrera, “Critican plan metropoli-
tano de panistas”, en E/ Universal, oct. 19, 2000, p. 1. Los alcaldes
panistas firmaron, con base en las reformas al articulo 115 constitu-
cional, un documento denominado Bases de Colaboraciin entre Municipios
Metropolitanos, al cual esperaban se sumen autoridades municipales de
Tultitlin, Coacalco y Ecatepec, asi como los delegados de Azcapotzalco,
Miguel Hidalgo, Alvaro Obregén y Gustavo A. Madero.
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entre el PAN y el PRI, por un incremento de influencia del
primer partido en elecciones locales recientes, ver ma-
pas 8y 9.

Aunque existen ejemplos recientes de la relacion elec-
toral con el impacto de las campafias politicas en la ZMVM,
estos impactos, contradictoriamente, s6lo polarizan posi-
ciones de funcionarios o titulares de gobierno. En buena
medida, la “vinculacién” electoral entre ambas entidades
ocurre a partir de la fuerza que adquieren las campanas
politicas. Asi por ejemplo, en 1997, el “efecto Cardenas”
produjo una votacién mayoritaria en algunos municipios
conurbados, en tanto que en el 2000 la figura de Vicente
Fox implicé incrementos en la votacién del PAN y triunfos
en algunas delegaciones del Distrito Federal y municipios
conurbados.

Por los resultados obtenidos hasta ahora (2002), no se
prevé un escenario de abierta colaboracién institucional y
entendimiento. Los gobiernos locales parecetian someti-
dos alas directrices nacionales de sus respectivos partidos,
o enfrascados en polémicas que distraen la atencién de las
soluciones metropolitanas de largo plazo.

En este orden, con las tendencias de dispersion elec-
toral de la ZMVM, el gobierno federal podria intervenir con
criterios ordenadores. Sin embargo, dado que algunas
polémicas locales se centran contra el actual presidente de
Ia republica, la intervencidn federal es fallida hasta ahora.
Un ejemplo de ello puede encontrarse en las dificultades
que enfrenta al decidir el asentamiento del nuevo aeropuet-
to en Texcoco. También en la tibia intervencion respecto
al proyecto de segundo piso para el Periférico y Viaducto.

En este sentido, una reflexién simplista hace parecer que
st la ZMVM fuera gobernada por un solo partido, entonces
los problemas se resolverian. Como no es asi, los partidos
que gobiernan la ZMVM carecetian en el mediano plazo de
capacidad e iniciativa institucional para resolver los proble-
mas metropolitanos, por sujetar sus decisiones y acciones
a la bisqueda de consensos electorales, principalmente.

La Diversidad Politica

El corporativismo politico del PRI mantuvo bajo control
la ZMvM. Este mecanismo dot6 a la mayor parte de sus
habitantes de servicios publicos —agua, transporte, vivien-
da, drenaje, luz, mantenimiento de calles—, a través de sus
organizaciones sectoriales. Esto, en un marco de alta
politizacion de la ZMVM, por constituir el principal “cen-
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Mapa 8
Distrito Federal: primera, segunda y tercera fuerza
en la eleccion de diputados, 1994-2000 (division delegacional)
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Estado de México: primera, sequnda y tercera fuerza
en la eleccion de diputados, 1994-2000

Mapa 9
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tro” politico del pais. En buena medida, la metrépoli se
convirtio en el nddulo del conflicto politico nacional y los
movimientos de oposicion.

Desde la década de los afios ochenta, el pais resintio
una efervescencia politica, con el desplazamiento paulati-
no del dominio tradicional del PRI. En este lapso, en va-
tias zonas del pais, cada eleccién arrojaba resultados
disimbolos: a veces el PRI era sustituido por el, PAN, otras
ocasiones pot el PRD. Este fendmeno se registré principal-
mente en las zonas urbanas.

Sin embargo, fue hasta 1997 cuando la oposicion poli-
tica urbana triunfé en el gobierno del DF (con Cuauhté-
moc Cardenas). Esta tendencia politica se ratificaria en el
ano 2000, cuando el PRD, con la candidatura de Andrés
Manuel Lopez Obrador, confirmé en el GDF (2000-2006).

La “Diferenciacion” del Voto Urbano

Como se ha advertido, una de las razones que sustentan
la diversidad politica en la ZMVM se ubica en el llamado
voto diferenciado, es decir, cuando el elector decide votar por
una fuerza politica diferente para cada cargo (por ejem-
plo, para el PAN en la Camara y por el PRI para el gobierno
municipal).

Asi inicia un proceso de dispersién del voto acentua-
do en los procesos electorales a partir de 1994. Aqui se
estima que en los posibles escenarios a futuro para la ZzMvVM
dominaria la dispersién del voto, lo que decidira su confi-
guracion politica con un “fraccionamiento” de las repre-
sentaciones en el gobierno de la misma.Este proceso de
cambio politico estuvo marcado por la sustitucion del dis-
curso tradicional y sus inercias, cuyas identidades fueron
durante afios la corrupcion de sus dirigentes y la burocra-
tizacioén del gobierno de la ciudad (regencias). Aparente-
mente, estas razones tuvieron gran peso sobre el electorado
para cambiar su orientacion.

En general, la nueva orientacién del voto produjo co-
yunturas criticas: catarsis por el estancamiento econémi-
co del pais, pugnas entre grupos del gobierno local con el
gobierno federal, el peso de la mercadotecnia en las cam-
panas politicas, el crecimiento de votantes indecisos en las
zonas urbanas, entre otros. En ese sentido, es importante
el peso electoral de la poblacion urbana, que representa en
conjunto cerca de 30 millones de votos.

En el nuevo escenario electoral de Meéxico, es funda-
mental el peso de la poblacién urbana y semiurbana, en las

grandes ciudades y en las metrépolis, como sustento es-
tratégico del cambio politico nacional de afios recientes.

En términos generales, la actual diversidad politica
metropolitana supondria en el mediano plazo que conti-
nuen los roces, las diferencias, las pugnas y los desacuer-
dos entre los distintos niveles de gobierno, con dificultades
para la toma de decisiones y con la eventual agudizaciéon
de la problematica urbana.

La diversidad politica en la ZMVM provocada por la
competencia electoral en los tltimos afios (1994-2000)
provocé el crecimiento de los partidos de oposicion res-
pecto del PRI; asi como el cambio en las posiciones de la
segunda y la tercera fuerza politica respecto a las prefe-
rencias del electorado.

Como se puede observar en los primeros mapas corres-
pondientes al Distrito Federal, en 1994 la eleccién para
diputados federales ubicé la competencia entre el PAN y el
PRD para obtener la segunda y la tercera fuerza. La presen-
cia de Accioén Nacional en el area notte y este del Distrito
Federal mostré el crecimiento de la oposicion y la even-
tualidad de gobernar en partes especificas de la ZMVM.

Tres afios mas tarde, con la creacion y eleccion del Jefe
de Gobierno (1997), el PRI pierde los comicios y gana el PRD
con el denominado “efecto Cardenas™. La segunda fuerza
fue ocupada por los priistas y la tercera por los panistas.

La resonancia de ese triunfo se evidencié en la com-
posicién del Congreso de la Unidn, dentro del cual, nin-
guno de los tres principales partidos tenian mayoria por si
solos, pero como bloque, la oposicidon logré destacar.

Para el 2000, se logré integrar otra figura de gobierno,
los jefes delegacionales, durante la eleccién para el Distrito
Federal; existia una conformacion electoral completa de
los niveles de gobierno y de representacion politica (jefe
de gobierno, jefes delegacionales y legisladores). En este
sentido, la preferencia electoral de la ciudadania provoco
atn mayor diversidad lidereada por los panistas. En tanto,
las posiciones de segunda y tercera fuerza que en 1994 ha-
bian adquirido, respectivamente el PAN y el PRD, seis afios
mas tarde se ubicaban en la primera y segunda fuerzas, cu-
riosamente en las mismas zonas.

Para el caso del Estado de México, las votaciones tam-
bién para diputados federales en el periodo antes senala-
do (1994-2000) trazaran otro mapa de preferencias
electorales y de control politico. Se observaba un predo-
minio del PRI en el gobierno de la entidad y sus munici-
pios. Sin embargo, esto cambiaria de nuevo en el 2000,
cuando la presencia del PAN es notable y en menor escala
la del PRD.
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Tabla 4
Desempeifio legislativo sobre la metrdpoli

Nivel legislativo Titular Actividades
Comisién del Distrito Federal de la Ca- Jorge Lara, Foro Internacional sobre Gobiernos
mara de Diputados del Congreso de la del PAN Metropolitanos (agosto, 2001) Foro la

Uniodn

Gestién Metropolitana (mayo, 2002)

Comision de Desarrollo Metropolitano
de la ALDIE

Rolando Solis
Obregén, del PAN

Iniciativa para crear la Secretaria de Asun-
tos Metropolitanos del Distrito Federal
(abril, 2002)

Comisién de Asuntos Metropolitanos del
Congtreso del Estado de México

En esta entidad la disputa se presenta entre el PRI y el
PAN y las regiones de mayor presencia y competencia elec-
toral son la zona sur y oriente de la entidad, representada
por el corredor industrial y colindante con el Distrito Fe-
detal, y la zona nororiente, donde existe una poblacién
rural relativamente importante. La presencia politica en la
primera zona es del PAN y en la segunda prevalece el PRI.

La eleccion, en 1997, para jefe de gobierno obtenida
por un partido opositor parecia establecer nuevas condi-
ciones de atencién conjunta a la problematica metropoli-
tana entre el Distrito Federal y el Estado de México. Con
el acercamiento inicial entre los jefes de gobierno de las
entidades (Cuauhtémoc Cardenas y Rosario Robles con
Arturo Montiel) lograron integrar la Comisién Ejecutiva
de Coordinacién Metropolitana. Sin embargo, en los ni-
veles de interlocuciéon de ambos gobiernos, el desarrollo
de las relaciones institucionales mostré desde el inicio ciet-
tas dificultades: la falta de claridad en las atribuciones de
ambos gobiernos para atender la metrépoli, sobre todo en
su zona limitrofe; el desconocimiento de los nuevos fun-
cionarios de la realidad metropolitana, la falta de especia-
listas para negociaciones y acuerdos, y la falta de planeacién
en programas y proyectos de largo plazo.

Para el afio 2001, la falta de interlocucion se evidencio
entre los jefes de gobierno quienes, por diferencias politi-
cas e 1deologicas, asi como por una vision distinta de la

Antonio Cabello
Sanchez, del PRD
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El congreso aprueba la creaciéon de la
Secretaria de Desarrollo Metropolitano
(diciembre, 2001)

metrépoli, han limitado la atencién y coordinacién de la
problematica comin.

Por parte del Distrito Federal, el jefe de gobierno con-
tina siendo de extraccién perredista (Andrés Manuel
Lépez Obrador) y su vision se inscribe sélo en la capital
del pais, al reducir sensiblemente la estructura de la coor-
dinacién metropolitana.

En tanto, el gobernador mexiquense del PRI, Atturo
Montiel, le ha dado un rango de primer nivel al ambito
metropolitano al crear la Secretaria Desarrollo Metropo-
litano pero sin establecer acuerdos conctetos con su ho-
moélogo capitalino. La confrontacién politica existente
entre ambos ha generado una crisis institucional para
atender los graves rezagos de la metrépoli y las deman-
das de su poblacién, lo que refleja la falta de voluntad
politica.

Los resultados de las elecciones (2000) para diputados
federales prefiguran el posible triunfo de fuerzas politicas
distintas al PRI en la ZMVM. Para el caso de la metrépdli, la
contienda politica se presentd entre el PAN y el PRI en el
Estado de México —diputados locales y municipios—, y en-
tre el PAN y el PRD en el DF —asambleistas y delegados
politicos—. De los 59 municipios que integran la ZMVM, 20
de ellos estan gobernados por el PAN y seis de éstos colin-
dan con el Distrito Federal en la zona norte de la capital,
lo que se ha denominado el corredor industrial.
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Tabla 5
Niveles de gobierno, niumero de autoridades y distribucion politica de las autoridades locales electas involucradas
en el gobierno de la Zona Metropolitana del Valle de México, Distrito Federal 2001

Autoridades Numero PAN PRI PRD Otros

Jefatura de Gobierno 1 titular 1 1

ALDF 66 diputados 17 16 19 14

Delegaciones 16 jefes delegacionales 6 10

Subtotal 83 autoridades 23 16 30 15
Estado de México

Autoridades Numero PAN PRI PRD Otros

Gobierno del Estado 1 gobernador 1

Camara de Diputados local 75 diputados 29 25 16 5

Ayuntamientos 58 presidentes municipales 20 24 13 1

Subtotal 134 autoridades 49 50 29 6

Total 217 autoridades 72 80 44 21

Fuente: Elaboracion propia con datos del IFE, CAmara de Diputados del DF y Edo. Mex., marzo 2002.

Las “Posiciones” en Disputa

En este entorno, la importancia estratégica de la ZMVM
radica en la concentracion de “posiciones” politicas; aun-
que no sdlo alrededor de las contiendas electorales.

La zMVM es la region de pais que comprende el mayor
namero de distritos electorales federales, 36 del Estado de
Meéxico y 40 del Distrito Federal; de distritos locales, 45
del Estado de México y 40 del Distrito Federal. Ayunta-
mientos, 59 presidentes municipales y sus representacio-
nes en los ayuntamientos con los regidores y sindicos, y
16 delegaciones, ademas de tres gobiernos de entidades
federativas, dos gubernaturas y una jefatura de gobierno.*

2 Aunque se reficre a dos gubernaturas, la del Estado de México e Hi-
dalgo, en el andlisis de posiciones no se contemplan las de Hidalgo por
su escasa importancia actual en los mecanismos de coordinacién me-
tropolitana.

Los 6rganos de representacion involucrados en el go-
bierno de la ZMVM son: la ALDF, la Camara de Diputados
del Estado de México, los 58 gobiernos municipales del
Estado de México con sus respectivos cabildos y las 16
delegaciones politicas del Distrito Federal. En nameros
totales, 217 autoridades participan directamente en la go-
bernacién de la ZMVM, ver tabla 5.

En la distribucion general, el PRI y el PAN disputan la
mayoria =80 y 72, respectivamente—, el PRD ocupa el ter-
cer lugar con alrededor de la mitad de posiciones (44). En
particular, en el Distrito Federal, el PRD tiene el mayor
numero de posiciones (30), seguido de cerca por las otras
fuerzas —23 del PAN y 16 del PrRI—, destaca que el PRI s6lo
esta representado en la ALDF —16 posiciones—. En el es-
tado de México la representacion es muy similar entre el
PRIy el PAN =50 y 49 posiciones, respectivamente— el PRD
se encuentra en un nototio tercer lugar.”

¥ Hay que agregar el municipio de Tizayuca, Hidalgo, gobernado por
Juan Nufiez Perea, del PRI
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En todo ello se advierte que no resultaria sencillo po-
ner de acuerdo a este conjunto de funcionarios, politi-
cos y representantes populares, dado su diverso origen.
No parece ficil imaginar un escenario favorable de co-
laboracién metropolitana. Sin embargo, ses posible? En
los apartados siguientes se intentan nueva, respuestas
a esta pregunta.

Escenario de la
Reconfiguracion Institucional

En los préximos afos, en tanto que la ZMVM permanez-
ca dividida por jurisdicciones politico-administrativas tra-
dicionales —que favorecen diferencias en los “tiempos
institucionales”—y se acentie la diversidad politica recien-
te, los esfuerzos de coordinacion intergubernamental
para la solucién de problemas metropolitanos podrian ser
insuficientes para construir una figura de “gobierno me-
tropolitano” o mucho menos, construir otras opciones
de coordinacién metropolitana.®

En este esquema, varios son los aspectos que impiden,
obstruyen, dificultan o generan puntos de quiebre en la
articulacion intergubernamental en la ZMVM. Ahora seran
analizados seglin su importancia en el disefio de estrate-
gias de atencion a la problematica respectiva.

Los Obstaculos,
Dificultades y Puntos de Quiebre

Después de una larga tradicién de practicas centralistas,
Meéxico enfrenta ahora los retos de superar inercias,
burocratismos, ineficiencias en las instituciones de gobier-
no. La atencién a la “cuestion urbana” no es la excepcion.
Las condiciones pata la integracién de expedientes de

 No obstante, son reconocidas las discusiones actuales sobre la via-

bilidad de esta figura. Por un lado autoridades capitalinas consideran
como una necesidad ante la magnitud de la problematica, asi como es-
pecialistas y legisladores de las entidades involucradas, que plantearon
e¢sa posibilidad, pero estiman que lo mas importante es un fondo me-
tropolitano con recursos economicos para que ello logre concretarse.
Entrevista con Higinio Martinez, coordinador de la dependencia res-
pectiva por el GDF, abr. 2002.
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coordinacién o colaboracién intergubernamental en la
ZMVM estan fundadas, primeramente, en las diferencias de
organizacion institucional.

En el caso particular de los gobiernos del Estado de
Meéxico y del Distrito Federal se trata de diferencias en los
niveles de decision, jerarquias y atribuciones que tienen las
areas de ordenacion urbana. Adicionalmente, se trata de di-
ferencias en la voluntad institucional de los equipos de go-
bierno para aplicar una determinada politica o acuerdo.

Puede advertirse que el conjunto de politicas publicas
y reformas institucionales de las Gltimas décadas trataron
con escasa eficacia la solucién a las demandas de partici-
pacién democritica. Los “nudos institucionales” refieren
limitantes de funcién u obstaculos para la toma de deci-
siones o bien, puntos de quiebre que impiden a los equi-
pos de gobierno una continuidad sistematica en la
aplicacion de estrategias metropolitanas y por lo tanto, el
disefio de politicas publicas metropolitanas.® Estos pun-
tos de quiebre se abordan inicialmente desde tres perspec-
tivas: las relativas a las figuras y funciones juridicas, el
presupuesto y la colaboracién interinstitucional.

Las Figuras y Funciones Juridicas

Aunque goza de un estatus juridico particular, el Dis-
trito Federal es una demarcacién representada por tres
poderes formales: el ejecutivo a través de la jefatura de
gobierno; el legislativo con la ALDF y el judicial, con una
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.
ElDF no tiene rango de entidad federativa y atn se dis-
cute en el contexto de la reforma politica para el DE la
posibilidad de conformar el estado 32. Ello ubica a la ca-
pital del pais en desventaja en vatios rubros importan-
tes con su homoélogo, el gobierno del Estado de México.
En términos juridicos, los municipios mexiquenses no
pueden decidir planes de caracter metropolitano sin la
anuencia, intervencién o representacién del gobierno
estatal.

3 “Entre el Distrito Federal y el Estado de México, la coordinacién me-
tropolitana es escasa, la planeacién no existe y el marco juridico entre
ambas es precario, coincidieron diputados, ex funcionarios, servido-
res publicos y académicos”. Esa reflexién qued6 como una conclusién
general del foro “La gestiéon metropolitana”, organizado por la Comi-
sion del Distrito Federal en la Camara de Diputados, en la que tam-
bién se lamentd que las diferencias politicas y de partido entre los
mandatarios de las regiones diluya la coordinacién. Alberto Cuenca,
“Fustigan descoordinacién en la Zona Metropolitana”, E/ Universal,
may. 26, 2002.
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* No existe definicion clara ni igualdad de atribuciones
en la normativa para la atencion de la problematica
metropolitana en cada municipio conurbado pertene-
ciente a la ZMVM.

Atribuciones legales sin claridad por diferencias entre
los gobietnos y los espacios de decisién institucional
entre el Distrito Federal y el Estado de México. Defi-
nicién de competencias para atender la problematica
metropolitana.

Las insuficiencias en la definicion de ambitos de com-
petencia de cada entidad gubernamental de la ZMVM, sus
responsabilidades y campos de actuacién. En ocasio-
nes, ello deriva en conflictos limitrofes por la dotacién
de servicios pablicos, entte otros.

Presupuesto

* El presupuesto de egresos para el Distrito Federal es
aprobado por el Congreso de la Union. El GDF pro-
pone un esquema para obtener recursos y el destino de
los mismos no tiene autonomia como todas las enti-
dades federativas. Parece existir falta de interés federal
para destinar un presupuesto especifico a la atencién
de la problematica metropolitana o bien atiende deci-
siones, segun la coyuntura politica.

Desatencion presupuestal a la conformacion de nue-
vos grupos poblacionales metropolitanos en la dota-
c16n de servicios publicos —agua, luz, servicios de salud
drenaje, seguridad y transporte—, lo cual detiva en con-
flictos limitrofes entre autoridades de las delegaciones
y municipios, principalmente.

Parece mayor la atencién por resolver los problemas
del Distrito Federal que los del area mexiquense o de
la proyeccion de la megaldpolis, por tratarse la prime-
ra del principal “centro politico” del pais. Puede citar-
se la atencién publica e institucional que produjeron
o producen la construccién del nuevo aeropuerto en
Texcoco y el proyecto del segundo piso en las vias de
Viaducto y Periférico.

Colaboracion Interinstitucional

* Existen fuertes diferencias estructurales, organizacio-
nales y juridicas en los diversos niveles de gobierno
y de autoridades de la Zona Metropolitana del Valle
de México. Actualmente se percibe una reduccién
considerable en la capacidad de acuerdos o respues-
tas eficaces a la problematica metropolitana.
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* Con el impacto en los niveles de decision, se determi-
nan soluciones segun interés de la opinién publica antes
que su prioridad o relevancia. De esta forma, la opinion
publica es la que puede decidir qué es primordial en la
coordinacién de los gobiernos que comparten el am-
bito metropolitano.

El desequilibrio jerarquico por la cultura politico par-
tidista de las autoridades, ademas de la confusion de la
gestion de gobierno con la identidad de partido, impi-
de la formalidad institucional para concretar acuerdos
y estrategias de acciéon gubernamental.

Nuevo Escenario de la
Colaboracion Interinstitucional

Con el triunfo de Vicente Fox Quezada en la presiden-
cia de la republica y la confirmacién del PRD en el gobier-
no del Distrito Federal, en el 2000, se crey6 en el inicio
de sinergias en la ZMVM con nuevas estrategias de coor-
dinacién metropolitana, de convivencia y colaboraciéon
politica.

Como se ha dicho, la ZMVM como “centro” geografico
y politico de la nacién, padeci6 el deterioro de la legitimi-
dad electoral priista y las sucesivas crisis politicas e institu-
cionales ocurridas en el plano nacional, con consecuencias
en laactividad de ordenacién metropolitana. De este modo,
la “liberalizacién” de los controles politicos y de los me-
canismos de cooptacién del sistema politico provocé fuer-
te impacto en las politicas publicas para la ZMvM. En ese
sentido, la alta competencia y la diversidad politica son
elementos actuales de la condicion estratégica de la ZMvM,
lo que influiria en e] disefio de su gobernabilidad futura.
Ello se reflejaria en la instrumentacién de programas, pro-
yectos y acciones futuras de los funcionarios de acuerdo
con su partido de origen.

Con los triunfos de partidos de oposicidén en las ciu-
dades del pais se incrementé su presencia legislativa, que
favoreci6 coyunturas de confrontacién entre partidos
y entre gobiernos con diferente filiacion politica. En
este caso puede ubicarse el enfrentamiento constante
entre Andrés Manuel Lopez Obrador con el presidente de
la republica, Vicente Fox Quezada, y del primero con la
Asamblea Legislativa.

Asi, se supusieron nuevas oportunidades para la demo-
cratizacion del sistema politico, una demanda de grupos
opositores desde hacfa décadas. Con estos cambios, se



incrementaban también las expectativas de mejoramiento
y eficiencia de las politicas ptblicas para la urbe mas grande
del pais.®

Los Perfiles del Funcionariado

La accion gubernamental para la ZMVM seria planeada y
disenada por equipos de gobierno cuyos integrantes, es-
pecialistas o no, cuentan con experiencia en el desarrollo
de la problematica metropolitana. Actualmente, este su-
puesto no es del todo cierto.

En lo que podria ser una clasificacién de los equipos
actuales de gobierno en la ZMVM, se encuentran dos ti-
pos de funcionarios, segin una visién tradicional: los es-
pecialistas en temas metropolitanos y por ello con
capacidad de visién estratégica; y por otra parte, estan los

* Alberto Székely, al referirse a la expectativa democratica del pais crea-
da por los nuevos acontecimientos en el Valle de México, especifica-
mente, el Distrito Federal, 1o planted de la siguiente manera: “En 1997,
la celebracion de las primeras elecciones federales con un semblante
de democracia y limpieza que arroj6 por primera vez un nuevo Con-
greso con posibilidades de independencia en su Camara de Diputa-
dos, asi como ¢l primer gobierno electo para la capital del pais, que
llegé con una plataforma politica que, en buena medida, sncluia como
banderas la restitucion del estado de derecho, la reforma politica, la reforma a la
administracion de la justicia y la apertura a la participacion ciudadana; deman-
das socales con alta aceptacion en la poblacién urbana. Asi, el nuevo
gobierno de la ciudad convoc a una reforma politica que incluirda en-
tre otros temas principales ‘la adopcién de una ley de participacién
ciudadana’, que de concretarse inducirfa un progreso significativo en
la participacién social en la gestién del medio ambiente urbano en la
Ciudad de México, lo que debera ir aparejado de una reformaalale-
gislaciéon ambiental. Tal legislacién dispondtia derechos inherentes al
de participacion, asf como los instrumentos y mecanismos especifi-
cos para dar cabida a su ejercicio y ampliar las oportunidades del mis-
mo, como serian el plebiscito, el referéndum, la consulta ciudadana, la
audiencia puablica, los procedimientos de revocacion de mandato y de
separacion del cargo, 1a iniciativa popular, la colaboracion ciudadana,
la instancia de quejas y denuncias, el derecho a la transparencia de la
funcion pablica, el derecho ala informacidn, el derecho a la difusién
publica, el derecho de consulta documental, el derecho a exigir la ren-
dicion de cuentas, ¢l derecho a impugnar los actos emanados de las
autoridades para asegurar su constitucionalidad y legalidad, ¢l dere-
cho al reconocimiento de suficiente interés jurddico en la interposicion
de recursos administrativos y judiciales, el derecho a la exacta obser-
vancia de la ley, el derecho a integrar auténticos mecanismos de parti-
cipacion ciudadana y el establecimiento de un érgano independiente
de contraloria ciudadana”. Székely, Alberto, 1998. Desafio del nuevo es-
cenario politico para una participacion social en la gestion del medio ambiente ur-
bano en México, LAM-X, p. 2.
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funcionarios politicos con trayectoria partidista o ligados
a grupos tradicionales en la burocracia gubernamental,
quienes enfrentarian actualmente serias dificultades en la
planeaciéon metropolitana de largo plazo. Ellos regular-
mente provienen de ambitos académicos y su experien-
cia directa de gobierno es inicial, por lo que a veces
carecen de sensibilidad politica y social para instrumentar
acciones. Los funcionarios politicos poseen mayor expe-
riencia gubernamental aunque en ocasiones utilizan la ac-
tividad negociadora para el otorgamiento de “cuotas”
institucionales, lo que regularmente deja en segundo pla-
no la atencién metropolitana.

En los equipos de gobierno de ambas entidades
federativas se encuentran estos dos tipos de funciona-
rios; en ambos casos, su arribo se deriva de una coyun-
tura especifica con insuficiencia de soluciones efectivas
para la problematica de la Zona Metropolitana del Valle
de México.

Los Funcionarios Especialistas

Con el arribo de partidos de oposicion, en algunos nive-
les de gobierno de la ZMVM se observé la llegada de funcio-
narios especialistas en materia urbana. Se ha creido que esta
“eleccion de expertos” produciria iniciativas de indole me-
tropolitano, a favor de estrategias de coordinacion. Ellos
fueron:

Por el Distrito Federal

Durante la administracién de Cuauhtémoc Cardenas y
Rosario Robles (1997-2000): Roberto Eibenshutz Hartman,
secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda, y César
Buenrostro Hernandez, secretario de Obras. Ambos, con
una larga trayectoria en temas urbanos. El primero, impul-
sor de los programas parciales de desarrollo urbano y el
segundo, de una estrategia para captar las fugas de la red
de abastecimiento agua potable, calculadas en alrededor del
42% del caudal.

Mis tarde, en la administracion de Andrés Manuel
Loépez Obrador (2000-2006) fue designada Claudia
Sheinbaum en la Secretarfa del Medio Ambiente, quien
combina los perfiles de alto desempefio académico y espe-
cialista en temas del medio ambiente; con vinculos en la
burocracia partidista a través de Carlos Imaz. Este es inte-
grante del equipo de confianza del actual jefe de gobierno.
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Estado de México

Un caso nototio de funcionario especialista ocurtié con
el arribo de Francisco Covarrubias Gaitin, anterior direc-
tor del Programa Universitario de Estudios de la Ciudad,
quien funge como Secretario de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas en la administracién estatal de Arturo
Montiel (1998-2004).

Los Funcionarios Politicos

De otro lado, pueden encontrarse casos de funcionarios
politicos, algunos de reciente ingreso a la administracién
publica y cuya carrera se circunscribia a la burocracia par-
tidista. En el caso del Distrito Federal destacé Pedro
Etenne Llano, subsecretario de Coordinaciéon Delegacio-
nal y Metropolitana, dependencia con al menos cuatro
cambios de nombre en el transcurso de la administraciéon
1997-2000; no obstante, tenia acuerdo directo con el jefe
de gobierno. Fue removido a nivel coordinacién —muy
parecido a direccién de area— y disminuido su personal al
iniciar la administracién 2000-2006.

Esta posicién fue ocupada por otro funcionario poli-
tico partidista, Higinio Martinez Miranda, anterior dirigen-
te del PRD mexiquense y su candidato a gobernador en las
elecciones de 1998, con resultados desastrosos. A princi-
pios de 2002, se ausentd de su cargo para participar como
candidato a secretario general del PRD en la fé6rmula de Ro-
sario Robles. Sin embargo, al triunfar la férmula Robles-
Martinez, la secretaria general fue otorgada a la segunda
férmula, encabezada por Jests Ortega. Entonces, Martinez
Miranda regreso a ocupat su cargo en el Gobierno del Dis-
trito Federal.

Dependencias de Coordinacion Metropolitana

Por el Estado de México

Secretaria de Desarrollo Metropolitano.

Secretaria de Ecologia.

Secretaria de Desatrollo Urbano y Obras Publicas.
Secretaria de Comunicaciones y Transporte.
Procutaduria General de Justicia del Estado de México.
Subsecretaria de Seguridad Publica.
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Por el Distrito Federal

Coordinacion General de Programas Metropolitanos.
Secretaria del Medio Ambiente.

Secretaria de Transporte y Vialidad.’

Secretatia de Desatrollo Urbano y Vivienda.
Secretaria de Seguridad Publica.

Comisiones de Coordinacion Metropolitana

Comisién Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana.
Comisién Ambiental Metropolitana (CAM).

Comisién Metropolitana de Asentamientos Humanos
(COMETAH).

Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad
(COMETRAVI).

Comisién de Agua y Drenaje del Area Metropolitana
(CADAM).

Comision Metropolitana de Proteccién Civil.
Comisién Metropolitana de Procuracién de Justicia y
Seguridad Publica.

Comisién Metropolitana de Residuos Sélidos.*
Comisién Metropolitana de Salud.*

Organos de Representacion Politica

Asamblea Legislativa del Distrito Federal

Entre sus comisiones se encuentra la Comisién de
Desatrollo Metropolitano, que ocasionalmente celebra
encuentros patlamentarios con estados circunvecinos —
Hidalgo, Estado de México, Tlaxcala, Morelos y Puebla.

La idea de la coordinacién metropolitana para la zona
les plantea el reto de homologar las leyes y la actuacién
coordinada entre diferentes instancias de gobierno. Este
tipo de eventos no tiene un impacto de caracter normati-
vo hasta ahora. La posible divisién territorial de las dos
delegaciones mas grandes para hacer eficiente su opera-
cién se encuentra entre las materias de discusion actual
(2002) de este 6trgano legislativo.

* Se realizan platicas y reuniones para lograr la creacién de ambas co-

misiones.



Igualmente la propuesta de diversas fuerzas politicas de
convertir en el estado 32 al Distrito Federal —opcién que
ha sido abordada por distintas fuerzas politicas en multi-
ples ocasiones—, esta sujeta a discusion.

Congreso del Estado de México

El Congteso del Estado como 6rgano legislativo de la
entidad, no tiene representacidén explicita de la ZMVM.
Realiza encuentros interparlamentarios peridédicos con la
ALDFy la Camara de Diputados del Congreso de la Unién.

Las acciones del congreso mexiquense aun requieren
de concrecién, particularmente en la homologacion de
directrices juridicas para la ordenacién metropolitana
—medio ambiente, transporte, agua potable, etcétera.

En el congreso mexiquense existe la comision de Asun-
tos Metropolitanos encabezada por el perredista Antonio
Cabello. Su principal actividad es dar continuidad a los
trabajos de los jefes de gobierno de ambas entidades y
exhortarlos para avanzar en la atencion a las demandas de
la poblacién metropolitana.

Modelo para la Toma
de Decisiones Metropolitanas

Con el proposito de ubicar las propuestas que favorezcan
las relaciones institucionales entre los distintos niveles de
gobierno de la ZMVM, se han elaborado algunas propues-
tas de ordenamiento, que se tratan mas bien de indicios
personales de o y por donde transitar en este petiodo.
Este ejercicio no es exhaustivo, aunque se pretende obje-
tivo en la determinacién de las caracteristicas de un gobiet-
no con capacidad para atender la problematica actual y
futura de la zona metropolitana.

Este modelo tiene tres apartados: la integracion del
gobierno, la condicion de los equipos de gobierno actual
y la identificacion de nudos institucionales.

La Integracion del Gobierno

En primer lugar, se determina que los procesos institucio-
nales de ordenacién gubernamental requieren exhaustivi-
dad en la selecciéon de la curricula de funcionarios. Como
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segundo punto, es preciso determinar perfiles profesionales
necesatios para la administracién metropolitana, a pattir de
retos actuales especificos y necesidades futuras. En tercer
lugar, que los equipos de gobierno tengan previsto la aten-
cion de coyunturas criticas en el mediano o largo plazo.

Procesos de seleccion

* Lanueva administracion determina el perfil de gobier-
no que adoptara, los retos, las cualidades y los compro-
misos adquiridos durante la campafia politico-electoral.
Se definen escenarios y estrategias para enfrentatlos.
Inicia la fase de seleccidn, la “caza de talentos” con
habilidades especificas —politicos, administradores, es-
pecialistas, tipo de negociadores, etc.—, para desempe-
nar las funciones propias de la administracién y
enfrentar escenarios previstos. Este equipo de recluta-
miento ocutrre a través de convocatorias abiertas o ce-
rradas, segin se quiera.

Lo ideal seria que los perfiles del funcionariado cubtan
objetivos de eficiencia y eficacia y delimiten las tradi-
ciones nocivas de la administracién politica (nepotis-
mo, trafico de influencias, improvisacién, pago de
“cuotas” partidarias, cotos de poder burocratico o sin-
dical, etcétera—. En la prictica, el nuevo equipo de go-
bierno deberi medir resistencias y posibilidades de
alianzas para determinar el futuro de la labor de gobiet-
no y sus capacidades de innovacién institucional.

Eleccion del Perfil Profesional

El petfil profesional, definido de acuerdo con los intere-
ses, tendencia politica, tipo de gobierno y problematicas
detectadas, se refiere a las caracteristicas y aptitudes de
funcionarios miembros del equipo para la adecuada toma
de decisiones, en la atencién de la problematica metro-
politana. Se ubica cuando la planeacién estratégica ha de-
terminado con claridad los retos y los planes de la
administracién vigente.

Escenario actual

* Burocracia partidista en el gobierno. Existen funcio-
narios provenientes de burocracias partidistas o equi-
pos de administraciones anteriores, algunos sin
especializacion en la funcién que desempefian o que



agregan su comprension “politico-partidista” al am-
bito metropolitano.

Patrimonialismo y corporativismo. Se ha encontrado
favoritismo o “red de intereses” de funcionatios des-
de distintos niveles jerarquicos, con posiciones institu-
cionales como compensacién de trayectorias de partido
y tendentes al cumplimiento de lealtades individuales
o de grupo.

Funcionatios de alta especializacion. También se ubi-
can funcionarios de alta especializaciéon formados en
universidades nacionales o extranjeras. Con capacidad
para la integracién de equipos de analisis y planeaciéon
estratégica. Eventualmente, estos funcionarios exhiben
menor “sensibilidad” politica para la negociacion con
grupos de oposicién o contestatarios, aunque tengan
comprension objetiva de las necesidades de gobierno
en la metrépoli.

Agendas personales en la atencién metropolitana. En al-
gunos casos, se detectan equipos de trabajo que ocupan
posiciones clave en la atencién metropolitana, con agen-
das “personales” en la gestién publica o bien, con difi-
cultad para articular la colaboracién institucional con
otros niveles de gobierno.

El capital politico del funcionatio. Existencia de enfo-
ques, acciones o decisiones gubernamentales que su-
gieren intenciones de mantener el capital politico
individual o de grupo, que reflejan falta de organiza-
cién y capacidad de administracién.

Resistencia a la planeacion. Equipos de gobierno sin
experiencia en la acciéon gubernamental y con resisten-
cia a recibir sugerencias recomendaciones por parte ex-
pettos profesionales “sin” compromiso o lealtad.

Escenario ldeal

* Seleccién de especialistas en materias especificas re-
lacionadas con la metrépoli —expertos en tecnolo-
gias anticontaminantes, en modos alternativos de
transporte, tecnologias en el tratamiento del agua,
metas eficaces de procuracion de justicia y seguridad
publica, manejo democritico de la conflictiva social
y politica, planeacion y desarrollo urbano, etcétera—.
En el ideal, los especialistas aplicardin conocimien-
tos, estrategias y tecnologia moderna en los procesos
institucionales.

Funcionarios con experiencia en la gestion politico-ad-
ministrativa. Con rasgos de “sensibilidad soctal” o es-
pecialidades directivas en la conformacién de equipos
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de alto nivel. Esto conllevaria a una delimitacién de de-
cisiones con sesgos ideologicos o exclusivamente por
intereses de grupo o partido.

Planeacién y manejo de escenarios de conflictos. For-
macion de equipos eficientes con habilidades en la ne-
gociacién politica y el disefio operativo de la imagen
gubernamental, asi como la vinculacién o alianza con
grupos afines a proyectos o programas de desarrollo
urbano, con objeto de apropiarse de conocimientos so-
bre la problemitica urbana en diversas ciudades del
mundo.

Desarrollo de procesos institucionales. Para la forma-
cién y consolidacién de equipos de gobierno a través
de: estrategias de capacitacién en el mediano y largo
plazos, instauracién del servicio civil de carrera, impul-
s0 a la colaboracién metropolitana internacional, bus-
queda de financiamiento externo, etcétera.

Impulso a la planeacion estratégica en la toma de deci-
siones institucionales como herramienta basica de la
actuacion gubernamental.

Sensibilidad politica. En el funcionariado parala reso-
lucién de conflictos y escenarios adversos, a través de
la accién gubernamental directa.

Creacidén de mecanismos para recuperar iniciativas so-
ciales respecto a la problematica metropolitana —parti-
cipacién ciudadana, encuestas, referéndum, plebiscito.

Atencion de Coyunturas Criticas

Con la definicién de los perfiles del funcionariado se ob-
tendria mayor eficacia y eficiencia en la atencién de coyun-
turas criticas metropolitanas: inestabilidad, violencia social,

desorden urbano o simplemente escenarios de alta tension

social, sea general, o bien, tension entre actores soctales o
politicos determinados.

Escenario actual

152

Confusién entre la gestiéon publica y la identificacion
de partido. Cuando se establecen equipos de gobierno
coyunturales —segun el partido triunfante—, las decisio-
nes gubernamentales adquieren sesgos ideologicos
—asignar colores partidistas a los edificios o emblemas
institucionales, por ejemplo.

Practicas ideoldgicas o “sectarismo” en el gobierno. La
actuacion ideoldgica-partidista de gobierno es una



limitante para la comprension integral de la cuestion
metropolitana y en consecuencia para la toma de deci-
slones, asi como para la definicion de estrategias espe-
cificas.

Elementos negativos en las tradiciones del sistema
politico. Se desarrollan habitos clientelares o patrimo-
nialistas en el ejercicio de gobierno, con la promocién
de la imagen institucional, en la dotacién de servicios
o en petiodos electorales.

Intereses y compromisos sectoriales. Se administra
con directrices especificas, dirigidas a resolver com-
promisos adquiridos en campafla, aun cuando se tra-
tara de practicas indebidas —supuesto interés pro
empresarial del gobernador Arturo Montiel en la pro-
mocién del aeropuerto en Texcoco; supuesta parti-
cipacion de René Torres Bejarano en las elecciones
internas del PRD cortando la luz a una colonia en
Iztapalapa, donde se ubicaban lideres de otro grupo
perredista, etcétera.

Bajo nivel de la eficacia politica del funcionariado en
coyunturas criticas. Se trata de funcionarios con difi-
cultades para enfrentar escenarios adversos por falta de
elementos discursivos, de pricticas democraticas, falta
de habilidad para generar consensos, inexistencia de ele-
mentos para una adecuada negociacién politica o so-
cial con grupos de presion, asi como nula capacidad de
convocatoria o escasa importancia de la planeacion
estratégica en la actuacién institucional.

La diversidad politica como obsticulo. El nuevo esce-
nario de diversidad politica que predomina en la ZMVM
disminuye la posibilidad de acuerdo o negociacién por
disputas de partidos o disputas entre sus ditigencias na-
cionales. El habito democratico en México es latgo,
pero no el habito de pluralidad politica en los gobier-
nos vecinos.

Escenario ideal

* Distincion entre gestién publica y accién politica. Es
preciso dotar de elementos para que se “notmalicen”
en el funcionariado, la distincién entre las politicas
publicas (del gobierno) y la accién politica (de parti-
dos u organizaciones), en el disefio de programas y
proyectos, asi como en la toma de decisiones institu-
cionales.

Equipos para la negociacién politica de alto nivel.
Formacién de equipos para fortalecer la negociacién
politica como avance en la coordinacién interinstitu-
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cional metropolitana. Se trata de prever retos y asumir
compromisos en el disefio y aplicacién de estrategias
metropolitanas.

Equipamiento tecnolégico de avanzada. A través de la
cootdinacion intetinstitucional se crearfan factores de
desarrollo tecnolégico comun en la ZMVM para la mo-
dernizacién de procesos institucionales —intercomuni-
cacién policial, medicién de contaminacion, planeacion
y operacién de redes de transporte y su ordenamiento
comun, recoleccion, seleccion y tratamiento de los re-
siduos soélidos, etcétera.

Formacién sistematica de equipos institucionales. Ini-
ciat procesos de formacién institucional del funciona-
riado para dotar de perspectiva profesional y estratégica
a los diversos niveles de gobierno, dirigido a lograr
resultados 6ptimos en la coordinacién metropolitana.
En este sentido, disminuir eventuales “cotos” profesio-
nales en la burocracia y modernizar con tecnologia de
punta los procesos de gobietno.

Coyuntura politica favorable. Como gobiernos “de
oposicion”, el gobierno de la ciudad y el gobierno fe-
deral, tienen, junto con el Estado de México, la
corresponsabilidad de gobernar la ciudad mas grande
de América Latina y no desgastar su capital politico y
electoral en enfrentamientos con funcionarios de dife-
rente partido, involucrados también en la solucion de
la problematica metropolitana.

Propuestas de
Gestion Metropolitana

Como se percibe, el escenario para la ZMVM es complejo
y esta caracterizado por una relativa desatencion al teji-
do social e institucional como por la crisis de alternati-
vas para mejorar la calidad de vida —agua suficiente, aite
limpio, transporte eficiente y niveles de seguridad publi-
ca— Como se ha destacado en este trabajo, en el largo
plazo, la ZMVM presentarfa escenarios con alto conteni-
do de ingobernabilidad.

En oposicién a esta posibilidad y en el camino de
construir alternativas, se presentan a continuacion algu-
nas propuestas de accién gubernamental como opciones
adicionales a las muchas existentes, para resolver pau-
latinamente los problemas de la metrépoli mas grande

del pafs.
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Estrategias Institucionales
de Coordinacion Metropolitana

tos sociales. Para ello se requiere establecer minimos
promedios de consumo.

Responsabilidad juridica de los gobiernos en la coor-
dinacién metropolitana. Mediano plage: Dada la grave-
dad delos problemas, el gobierno federal o el Congreso
de la Uni6n determinarfa campos, aspectos y sectores
susceptibles de obligatoriedad en la coordinacién me-
tropolitana, que evitarfa la limitacién de acciones co-
yunturales o localistas.

Corresponsabilidad de los gobiernos locales con pat-
ticipacion federal. Mediano plago: Hasta ahora, parece
necesaria la participacion federal como “facilitador” de
los compromisos metropolitanos entre los gobiernos
locales, como por su propia responsabilidad politica.
Mayor capacidad interinstitucional para obtener finan-
ciacion internacional. Largo plago: A partir de planes con
vision metropolitana se incrementarian las capacidades
para la obtencién de financiacién internacional en el
desarrollo de la region.

Participacién social en la eficiencia de los servicios
publicos. Dotar de mecanismos para la vigilancia de las
decisiones gubernamentales en materia de coordinacion
metropolitana.

Sustituctén de los actuales mecanismos de coordina-
cién. Mediano plago: Integrar y renovar las actuales co-
misiones o mecanismos dispersos de coordinacion
metropolitana por nuevos mecanismos con caracter
tetrapartita —municipios, delegaciones, gobiernos de las
entidades y gobierno federal—, con capacidad de deci-
siones ejecutivas y jurisdiccién definida, obligatoriedad
de sus resoluciones, entre otros.

Agua

* Programa para racionar el suministro del liquido. Me-
diano plazo: Resultatia viable si no se alcanza un acuer-
do metropolitano de suministro, de control de la
explotacién de los mantos freaticos, sino se invierte en
mantenimiento del proyecto hidraulico Temascalpetec
y se construyen represas o se privatizan algunas partes
del proceso de abasto, entre otras opciones.

Impuestos selectivos al consumo de agua. Largo plazo:
Diferenciar el consumo de zonas de alto ingreso con
el consumo populat, tan distinto en la ZMVM por habi-
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Campana “cultural” por el ahorro del liquido. Mediano
plago: Crear, promover y premiar habitos de ahorro de
agua, sustituir agua potable para riego por agua tratada
o uso de atomizadores en el lavado de autos. En con-
junto, campafias de informacién en pro de la elimina-
cion de subsidios, realizacion de consultas sobre la
conciencia de agotamiento del liquido o bien, eliminar
el subsidio a partir de determinado consumo.
Reglamentacion de la explotacion del acuifero. Media-
no plazo: A través de acuerdos intergubernamentales
normar los consumos maximos del acuifero y fijar la
responsabilidad social e institucional de su recarga.
Eficientar la campafia contra las fugas de la red de abas-
to. Medzano plazo: St se estima que se pierde 42% en fu-
gas en la red y que con la recuperacion del 25% se
completarfan algo de las necesidades actuales, se tequiere
entonces un programa metropolitano de recuperacién
de liquido por fugas, tomas clandestinas, penaliza-
cién de la sobrexplotacion del acuifero, etcétera.
Coparticipacién para el tratamiento de la recarga pluvial
y de descarga. Largo plago: Permitir la participacién de
la inversién privada o de las agencias internacionales
de desarrollo —BID, BM, PNUD, entre otros—, en la cons-
truccién de plantas de tratamiento —drenaje o carga
pluvial- o el uso de las lluvias para la recarga del acuife-
ro. Igualmente establecer estrategias de coordinacion del
gobierno federal, estatal y municipal en este aspecto.
Mejorar la calidad del agua. Largo plazo: Con los impues-
tos selectivos y la eliminacién de subsidios, el gobier-
no estara obligado a ofrecer mejor calidad del liquido;
invertir en tecnologia para el tratamiento del drenaje,
la carga pluvial, de cambiar el agua de riego por agua
tratada, entre otros. Con los ingresos recaudados por
los impuestos, asi como garantizar la potabilidad del
agua de consumo directo de los habitantes.
Incrementar la participacién de la Comisién Nacional
del Agua. Mediano plago: Disminuir la “ausencia” fede-
ral en los acuerdos gubernamentales en materia de agua
y el aumento del caudal para la ZMVM, pata conciliar
intereses y fortalecer la visiébn metropolitana en las
autoridades locales. Actualmente la CNA tiene la presi-
dencia de la Comisién de Agua y Drenaje del Area
Metropolitana (CADAM).

Intercambios metropolitanos en el abasto de agua. Corro
plago: Alcanzar acuerdos metropolitanos para el inter-
cambio de liquido entre delegaciones o de éstas con



municipios o intermunicipales para satisfacer las de-
mandas urgentes segin caudal disponible.
Compromisos intergubernamentales para la recarga del
acuifero. Largo plazo: Es factible destinar recursos es-
pecificos para la recarga del acuifero, particularmente
en zonas especificas donde la sobrexplotacion registra
efectos perniciosos, a partir de acuerdos interguberna-
mentales —por mayor desertificacién o hundimiento—,
entre otros.

Medio Ambiente

Crear una cultura de separacion de los residuos sélidos.
Largo plago: Establecer periodos de “reeducacion”, para
que la poblacién conozca y aprenda el proceso de se-
paracion de basura antes de entregarla a los servicios
de limpia. La finalidad sera ctear economias de escala
alrededor de esta actividad y eventualmente disminuir
el poder de los grupos que manejan “la industria de la
basura”, que sin experiencia y métodos alternativos
realizan esta actividad y son controlados por algunas
autoridades o lideres afines.

Normatividad estricta sobre la separacién de residuos
solidos. Largo plage: Evitara que se pierda este esfuerzo
en “buenas acciones”. Se buscaria la separacion de la
basura o su rechazo si no es asi, al momento de su reco-
leccion o bien, se cobre a la poblacién que no lo haga.
Normatividad estricta para practicas cotidianas de
procuracién ecolégica. Largo plago: Se regularian los
espacios de fumar y no fumar, la reglamentacion so-
bre depositos clandestinos de basura, recoleccion
de excremento de las mascotas, uso indiscrimina-
do de agua en sitios publicos, maltrato o invasién de
zonas de conservacion, tala de arboles o bien, pre-
mios al cuidado de los mismos.

Normatividad estricta en las emisiones contaminantes.
Mediano plaze: Mediante directrices legislativas fortale-
cidas por acuerdos intergubernamentales, se aplicaria
una normatividad ambiental uniforme en toda la zMvM,
en relacién con emisiones contaminantes —vehiculos,
industria contaminante, manejo de residuos sélidos,
areas protegidas, contaminacién por desechos, entre
otros—, con vigilancia institucional permanente.
Acuerdos intergubernamentales para la creacion de
nuevos rellenos sanitarios. Mediano plago: Se requerira
un presupuesto conjunto para la metropoli, compro-
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miso entre los gobiernos para el tratamiento de los
residuos solidos y su reutilizacién. Asi, los nuevos es-
pacios para los rellenos sanitarios cumplirin con las
condiciones sanitarias basicas de operacion asi como
con la tecnologia moderna adecuada.

Control metropolitano de los rellenos sanitatios. Por
intereses diferentes y de agendas personales, es facti-
ble que “la industria de la basura” sea redituable para
algunos funcionarios de gobierno. En este sentido, se
crearia una instancia neutral para tomar decisiones
sobre los depdsitos finales de basura o en su caso su
cancelacion y presionar a los gobiernos con un proble-
ma de salud publica en la metrépoli.

Rendicién de cuentas sobre la gestiéon ambiental. Lar-
Lo plazo: Determinar la presentacion petiddica de resul-
tados de areas de desatencioén gubernamental, focos de
infeccion; asi como la identificacién de la incapacidad
de acuerdos, criterios politico-partidistas, corrupcion
ambiental, entre otros factores.

Campanas de integracién de grupos civiles a la coor-
dinacién metropolitana. Largo plago: Se concretatia en
programas en medios de comunicacion de “denuncia
social” o de presentacién de funcionarios sectoriales.
Con campafias en medios de comunicacion o vincula-
cién con grupos ecoldgicos se contatia con una socie-
dad civil mas activa en la informacién a los medios
sobre el problema.

Desalentar el uso del vehiculo particular. Larg plazo:
Seria sustituido paulatinamente por la aplicacion pre-
ferencial de modos de transporte masivo —Metro, tren
suburbano, autobuses, tren eléctrico, entre otros—. Eso
requiere de un gran acuerdo metropolitano con una
fuerte inversién en el sector de todos los niveles de
gobierno involucrados. Sin una sélida base financiera,
ningun plan metropolitano prosperatia.

Campafias que promuevan el uso intensivo del trans-
porte. Largo plazo: Convencer de la pertinencia de cui-
dar el ambiente, de los efectos perniciosos que tienen
los viajes unipersonales, a través de informacion veraz
y objetiva sobre el deterioro ambiental, como de la re-
cuperacion de la calidad de vida.

Seguridad Publica

* Creacion de cuerpos metropolitanos de seguridad pu-

blica. Iargo plago: Crear policias metropolitanas de ac-



tuacidn sectorial: en el transporte, la proteccién
ecolégica y ambiental, la seguridad en grandes concen-
traciones de poblacién, los lugares de trabajo, para la-
bores de investigacion del narcotrifico, escuelas, etc.
Hasta ahora, la dificultad de coordinacion en la mate-
ria la detiene la “jurisdiccién” y los cotos de poder en-
tre la estructura policiaca, asi como la relativa ausencia
del gobierno federal en ese sentido.

Especializacion de los cuerpos de seguridad. Largo pla-
z0: Formacién de los elementos policiacos en materia
metropolitana y mejorar sus salarios para evitar corrup-
ci6én y colusiéon con las bandas delictivas. Programas de
estimulos y capacitacién que eviten la desercion o re-
nuncia y con ello la utilizacién de los conocimientos
adquiridos al servicio de grupos criminales.
Acuerdos paulatinos de colaboracion. Largo plazo:
Quizi es el imbito donde se ubican mayores resisten-
cias institucionales por las acusaciones de vinculaciéon
con bandas criminales, corrupcién y narcotrafico. Por
esta razén se iniciaria por cuestiones simples de co-
ordinacién: banda radial identificada, uniforme simi-
lar, intercambio de informacion sobre investigacion
policiaca, uniformidad de ctiterios y castigos en la se-
guridad publica.

Vigilancia comun de zonas crimindgenas y del trafico de
estupefacientes. Iargo plago: Con la deteccién de zonas
crimin6genas y ubicacién de centros de distribucién y
venta de droga, los diferentes cuerpos de seguridad pue-
den establecer convenios para el intercambio de inteli-
gencia, informacién y coordinacién de operativos
policiacos en zonas susceptibles del Valle de México.
Creacién de una policia metropolitana. Largo plage: a
partir de los convenios de colaboracién en materia de
seguridad, se crearia una policia metropolitana de finan-
ciamiento comun y con aporte federal, para desarro-
llar tareas como:

Compatibilizar las fichas criminales de los distintos
cuerpos de seguridad.

Elaborar criterios de investigacién uniformes.
Uniformar las sanciones, penas y castigos para un mis-
mo delito.

Construccion de inteligencia policial.

Desarrollo de estrategias para el combate a puntos de
distribucién de droga.

Persecuciéon del comercio ilegal —pirateria—, delincuen-
cia comun y vigilancia en puntos estratégicos de accidén
delictiva —centros nocturnos, escuelas, bancos.

Geopolitica Metropolitana del Valle de México: 4Crisis o Reconfiguracién Institucional?

Seguimiento a operativos anticorrupcion y antidopajes.
Mecanismos de rotacién de los elementos, entre otros.
Coordinacién metropolitana en seguridad puiblica en los
diferentes niveles de gobierno. Largo plazo: Existe, como
en otros aspectos, una ausencia relativa del gobierno
federal en las acciones de seguridad publica en el Valle
de México. Con la intervencién federal es posible que
la seguridad publica tenga mayor resonancia y efectivi-
dad. Su participacién solo es justificada, segun las pro-
pias autoridades de la PGR, por tratarse de delitos del
fuero federal.

Fondo interinstitucional para la formacién de instru-
mento metropolitano de seguridad pablica. Largo plazo:
Dado el fracaso de los actuales mecanismos de coordi-
naci6én en la materia, se buscaria que como iniciativa
federal, en primera instancia, los gobiernos de ambas
entidades participen financieramente con una propor-
cion de sus partidas sectoriales.

Participacién social en mecanismos de vigilanda veci-
nal. Mediano plazo: Con formas de control vecinal para
el apoyo de las tareas de seguridad ciudadana, que con-
tribuyan principalmente a las denuncias de centros o in-
dividuos con sospechas de actividad ilegal o bien, con
la plena identificacién de sus elementos de seguridad
para disminuir paulatinamente la desconfianza a los
mismos.

Transporte
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Atenci6n a nudos de conflictiva vehicular. Largo plazo:
Establecer estrategias conjuntas —entre el Distrito Fe-
deral con las autoridades del Estado de México— para
reordenar efectivamente los paraderos de autobuses y
microbuses, principalmente el de Indios Verdes, que
representa una quinta parte de los nudos viales en la
metrépoli.

Crear un sistema eficiente de transporte metropolitano.
Largo plago: Con la colaboracién intergubernamental
—municipal, estatal y federal—, se buscaria que los pla-
nes del sector cuenten con mecanismos eficaces de or-
denacién de un transporte metropolitano, de calidad,
limpio, ordenado, costeable, de renovacion periddica,
entre otras caracteristicas.

Desarrollar un Plan Maestro de Transporte con preferen-
ciaalos modos de alta capacidad —Metro, tren ligero, tren
suburbano—. Iargo plage: Aunque se han presentado di-



ficultades financieras y politicas, las opciones de alta ca-
pacidad pueden contribuir a crear un sistema eficiente
en el traslado de pasajeros en el Valle de México. Existe
la propuesta de un proyecto de transporte metropolita-
no, que segun el Jefe de Gobierno capitalino, AMLO lo
entreg6 al propio gobernador mexiquense, Arturo
Montiel y atn espera de su respuesta.

Renovacién del parque vehicular de microbuses. Largo
plazo: Establecer criterios normativos estrictos que re-
gulen los tiempos de uso publico de las unidades, los
horarios de salida y llegada, paradas oficiales, nimero
de unidades por ruta, limpieza de la unidad, entre otros.
Vigilancia de taxis: En el entendido de ofrecer un me-
jor servicio, seguro y eficiente y no contaminante, que
elimine la pirateria y la complicidad con bandas crimi-
nales relacionadas con los secuestros-exptés, asi como
la eventualidad de elevar el valor del pasaje, para hacerlo
mas rentable para la iniciativa privada.

Crear una nueva cultura entre a los operadores del
transporte. Seguro de vida al pasajers. Cubierto tanto por
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las autoridades y como por el operador —o duefio de
la unidad- a fin de comprometer a éste Gltimo a ofre-
cer un buen servicio.

Promover el uso del transporte publico, antes que el
automévil particular. Largo plage: Realizar campafias de
difusién con respecto a las ventajas de usar el trans-
porte publico, entre otras: disminucion de la contami-
nacién, disminucién de los conflictos viales, mejora el
animo social, y desarrollar climas de cooperacion ur-
bana y social, ademas de elevar la eficiencia de progra-
nas anticontaminantes como el “Hoy no circula”.
Programa de difusion sobre los contaminantes peligro-
sos. Largo plage: Concientizar sobre el dafio causado por
las emisiones de los automéviles; convocar a la pobla-
ci6n para realizar esfuerzos tendentes a disminuir el uso
del automévil particular y generar confianza, seguridad
y eficiencia en el servicio de transporte publico, con el
objeto de reforzar compromisos entre el jefe de gobier-
no y gobernador mexiquense de mantener la calidad
del servicio.
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Introduccion

Al igual que las relaciones entre individuos, cuando las ciudades se conforman
de multiples unidades politico-administrativas, deben establecer reglas y cami-
nos para acordar y gestionar entre ellas decisiones benéficas, bajo el principio
de respetar el derecho del otro como via para que sea respetado el propio. Esto
es necesario cuando las ciudades en cuestién tienen una cierta autonomia po-
litica y administrativa y cuando sus relaciones de intercambio son fuertes y
comparten espacios o servicios, situacién siempre presente en las areas metro-
politanas. Cuando ademas, las fronteras entre sus unidades politico-adminis-
trativas se han diluido y existe libre movimiento de petsonas, bienes y servicios
entre ellas, lo que en principio pudiera ser una cualidad —aprovechar y disfrutar
de las ventajas que ofrece cada una a la otra— puede convertirse en un proble-
ma, cuando una de las partes considera que subsidia a la otra, al permitir que
sus equipamientos e infraestructura sean aprovechados por externos a cambio
de nada. Esto ocurte cuando los desequilibrios en cuanto a ventajas entre las
ciudades que conforman la metrépoli son notorios, lo que implica que la po-
blacién de las areas menos habilitadas recurran a las mejor servidas para satis-
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facer necesidades diversas —educacién, salud, empleo, co-
mercio, servicios, entretenimiento—. Igualmente suecede
cuando existe cierta especialidad en funciones urbanas de
alguna de las partes obligando a la otra a buscar atencién
a necesidades que no puede resolver de manera auténo-
ma. Finalmente, cuando se carece de reglas de intercam-
bio y de compensacioén entre las partes y una aporta a la
otra bienes o servicios sin ser compensada.

Este es un problema que enfrentan las dos entidades
que conforman la Zona Metropolitana del Valle de Méxi-
co (zMvM) —Distrito Federal y Estado de México— que se
ha estado agudizando a lo largo del iempo y para el cual
no se ha planteado una solucién. Mas grave aun, al inicio
del nuevo siglo no se ha iniciado un didlogo productivo
entre sus autoridades para tratar el tema.

El ambiente esta cargado de discursos, opiniones y lu-
gares comunes que son manejados por los politicos y
funcionarios de ambos gobiernos, con mas libertad e
intencionalidad que informacién que los confirme y cuan-
tifique. El resultado ha sido un alejamiento creciente entre
ambos gobiernos, reduciendo las posibilidades para gestio-
nar salidas a fenémenos que requieren de decisiones nece-
sariamente compartidas. Sea el agua, la inversion publica
federal en cada entidad, las aportaciones de cada una al gas-
to para educacion, el empleo o la vivienda, el manejo de los
desechos solidos o la contaminacion dela cuenca atmosfé-
rica, a lo largo de los afios noventa fue creciendo un senti-
miento en cada una de ellas de injusticia o desequilibrio, en
el que, por supuesto, cada una se considera victima dela otra.

Lo que pareciera ser un asunto para el discurso sin con-
secuencias concretas ha crecido afectando las relaciones
politicas entre las dos entidades; entre éstas y el gobierno
federal, y con los gobiernos municipales del Estado de
Meéxico. El tema se ha complicado ante la permanente cri-
sis financiera que enfrentan los gobiernos de las dos enti-
dades y ha permeado a la sociedad por las carencias que
sufren los habitantes de la metropoli. Es probable que no
sea posible medir con precisién las aportaciones de una
entidad a la otra, como producto del funcionamiento de la
metropoli. Igualmente, es probable que no sea, ni necesa-
rio ni redituable en lo politico, social y econémico hacerlo,
por el alto grado de subjetividad y politizacién que cada tema
o asunto tiene. Lo que si se requiere es informacion cienti-
ficamente avalada y aceptable para las partes, que permita
dimensionar los fendmenos mas controvertidos, sacatlos a
la luz, establecer dialogos sobre ellos y definir caminos de
negociacién que posibilite a su vez ubicar cada tema, asunto
o problema en su lugar y tomar las decisiones que corres-

pondan en cada caso. Con ello se lograria reducir o elimi-
nar los lugares comunes y las frases lapidarias que, ademas
de ser generalmente inciertas o verdades a medias, poco
abonan al didlogo y sobre todo a la solucién conjunta de los
multiples problemas que enfrenta la conurbacién mas im-
portante de México y una de las mis pobladas del mundo.

Objetivamente hablando, ;cuiles son los temas que ale-
jan a los gobiernos de las dos entidades, limitando las po-
sibilidades de atender conjuntamente las necesidades que
enfrenta la poblacién de la ZzZMvM? Asi como los asuntos
de la metrépoli son muchos y cada vez mas complejos, de
la misma forma las diferencias entre el Distrito Federal y
el Estado de México son multiples y dificiles de concep-
tuar y cuantificar, de manera que cada uno pudiera nego-
ciar o gestionar soluciones con la otra. Sin embargo, las
diferencias estdn ahi y aparecen en discursos y documen-
tos oficiales, sin que existan datos suficientes que comprue-
ben los dichos o elementos aceptables para cualquiera,
creando un ambiente de incertidumbre que alimenta las
diferencias en lugar de reducirlas. Las evidencias muestran
que los grandes temas son diversos. Sin pretender ser
exhaustivos, destacarfan por su sensibilidad sociopolitica
y/o financiera, los siguientes:

a) Elagua se ha ubicado en el centro de las preocupacio-
nes politicas y sociales por la crisis hidraulica que en-
frenta la metropoli, desde las fuentes para el consumo
metropolitano hasta su tratamiento y desalojo. Impac-
tos negativos que ha provocado la exportacion de agua
a la ZMVM desde el Estado de México y por la irracio-
nalidad en el manejo de este recurso.

) Lapoblacion del Distrito Federal, especialmente “migra”
en cantidades crecientes al Estado de México y vice-
versa (hacia el Distrito Federal), a trabajar y recibir
diversos servicios que son deficitarios en los munici-
pios conurbados, no obstante que se reconoce que el
propio DF fue el receptor de las migraciones nacio-
nales en la época en que la expulsiéon de poblacién
del campo —por el deterioro y también por el desarro-
llo y tecnificacién del agro— tuvo su apogeo.

¢) La expansion fisica de la gran ciudad, hacia el territorio
del Estado de México, se debe por razones propias del
desarrollo de la metrépoli, por acciones y politicas con-
cretas de los gobiernos de las dos entidades desde los
afos 60 hasta la actualidad —un ejemplo es el Bando Dos,
emitido en el afio 2000 por el jefe de gobierno del DF—,
y también por acciones de las autoridades de los munici-
pios conurbados y las delegaciones del Distrito Federal.
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d) La distribucién de recursos federales para cada enti-
dad ha causado inconformidad, por ambas entidades
federativas, desde la férmula de reparto de las partici-
paciones, como por ejemplo la aportacion federal al
gasto educativo o la inversién publica federal. Ambos
gobiernos reclaman de manera sistematica mas recur-
sos federales, existiendo un tremendo ruido en el am-
biente, ya que ni el gobierno federal escucha estos
reclamos, ni las entidades formulan adecuadamente los
argumentos que los sustenten. El resultado ha sido una
serie de negociaciones de coyuntura y acuerdos parcia-
les que a todos dejan insatisfechos, ya que ninguno de
los problemas de fondo ha sido debidamente atendi-
do. Pareciera claro que, en este fenémeno, la mayor res-
ponsabilidad corresponde al gobierno federal y dentro
de éste a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) que, desde la desaparicién de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, en el gobierno del presi-
dente Salinas, se convirtié en una supersecretaria que
decide sin consultar y que ha hecho a un lado los es-
quemas anteriores de planeacién, especialmente terri-
torial, que permitian contar con elementos de reparto
de recursos con criterios mas finos y aceptados que los
que se aplican desde el inicio de los afios 90. Mas grave
aun, el gobierno federal no ha entendido que su res-
ponsabilidad para soportar el desarrollo de la metré-
poli corresponde a toda la conurbacién y no sélo a la
ciudad localizada dentro del Distrito Federal.

El transporte. Este ha sido un tema sensible por dos
razones cuando menos, la primera es que la calidad de
los servicios entre cada entidad es muy diferente a favor
del DF; la segunda, es que la capacidad financiera para
enfrentar el tema ha sido totalmente desequilibrada, otra
vez a favor del DF, ya que se han canalizado importan-
tes recursos que permitieron crear una estructura, si bien
deficitaria, bastante mas moderna y ordenada que la de
los municipios conurbados. Los alegatos se han centra-
do en las aportaciones federales a estas obras —el Siste-
ma de Transporte Colectivo Metro, principalmente— y
al hecho que el DF no distrae recursos a educacion, lo
que si hace el Gobierno del Estado de México, contan-
do el DF con mayor capacidad para obra publica.

Los temas ambientales se han convertido en asuntos
relevantes debido a la crisis que enfrenta la metrépoli.
Los problemas derivan de la falta de claridad sobre
quién y en dénde se producen los contaminantes, y quién
y dénde se sufre por ello. Se critica al Estado de Méxi-
co, ya que los vientos dominantes transportan gases y
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polvos desde las zonas industriales del norte a la Ciu-
dad de México, y por el contrario, la produccién de
residuos sélidos y su disposicion en la que el Estado
de México, que produce menos basura, recibe la ma-
yor parte para ser enterrada en rellenos sanitarios no
siempre ambientalmente sustentables.

La percepcion que, desde diversos espacios se tiene de
la metrépoli, mantiene la idea de Ciudad de México sin
distincién entre el DF ylos municipios conurbados, man-
teniendo desde el lenguaje una idea de dominio que li-
mita las posibilidades de acuerdos estatales entre pares.

Lo que se pretende destacar en este ensayo es que el
tema real, mas alla de falsos problemas y distractores, es
cémo planificar, financiar, administrar y gobernar una
metrépoli gigante que es compartida por dos gobiernos
casi soberanos, de distinto signo politico, con percepciones
muchas veces erradas uno sobre el otro y con una historia
que sélo confirma la necesidad de atender las diferencias
entre ellas.

Nos preguntamos si sera posible que cada una de las
entidades reconozca que es parte de una metrépoli y por
ello tiene que acordar con la otra indefectiblemente, bajo
principios y normas aceptadas por ambas. Igualmente, si
sera posible que, a partir de datos e indicadores aceptables
por las partes, se pueda determinar un nuevo camino de
colaboracién que incluya compensaciones cuando corres-
ponda; si seria posible que se reformulara la legislacion para
dejar claro qué le toca a cada quién en la prestacion de
servicios, planeacién y atencién de los fendmenos de la
conurbacion; st el gobierno federal reconoceria su respon-
sabilidad en la dotacién de recursos ala ZMVM y no sélo a
una de las entidades que la conforman.

En sintesis, con poca y erratica informacion, se pro-
pone un analisis, todavia preliminar y sujeto a una multi-
tud de correcciones, sobre los fenémenos de la gran
conutbacién del centro de México y sobre las formas y
caminos que han seguido el DF y el Estado de México
para enfrentarlos.

Distrito Federal y Estado de México:
Historia de una Concertacion Fallida

En las grandes ciudades del mundo, un elemento logico
para actuar a nivel metropolitano ha sido la necesidad de
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hacer eficiente el otorgamiento de los servicios, aprove-
chando las economias y las externalidades de manera tal
que la poblacién que habita en alguna demarcacién apro-
veche los servicios de otras al laborar, estudiar o realizar
otras actividades urbanas. Ello implica acuerdos y visio-
nes comunes, asi como politicas compensatorias. Cuando
éstas no existen entre los agentes politicos que deciden
sobre la asignhacion de los recursos publicos, es decir, cuan-
do la administracién y el gobierno de la metrépoli estin
fragmentados, el resultado es el desorden y la baja eficien-
cia econdmica y social, ademas de efectos de toda natura-
leza no previstos. No obstante la 16gica que soporta las
ideas anteriores, las relaciones institucionales entre el Dis-
trito Federal y el Estado de México durante las tltimas tres
décadas, para enfrentar un fenémeno socio-espacial que
les es comun, a saber, la ZMVM, son una evidencia del cen-
tralismo y la soberania estatal; del encuentro y el desen-
cuentro; de la falta de voluntad politica para cooperar y del
aislamiento de las determinaciones centralizadas; de la
planeacion institucional y la decisidén petrsonal. En sinte-
sis, son el reflejo de la politica mexicana y de la propia
estructura socio-espacial de la mettépoli, ambas caracte-
rizadas por la fragmentacion y la contradiccién.

Los problemas propios de ambas entidades se han ido
agudizando y haciendo mas complejos como producto del
fenémeno dela conurbacién. Es claro que dicho fendme-
no ha sido, por una parte, el resultado histérico de un
modelo de desarrollo desequilibrado que ha expulsado
poblacion del campo para concentrarla en grandes me-
tropolis; pero también es un fenémeno que fue auspicia-
do por los gobiernos de las dos demarcaciones, y por ello
no puede considerarse que una “afecté” a la otra. Desde
los afios cincuenta, con la prohibiciéon de nuevos desarro-
llos habitacionales e industriales dentro del DF, y con la
atraccion de estas actividades por parte del Estado de
Meéxico, se crearon las condiciones de una acelerada co-
nurbacién. Nuevamente, al inicio del siglo XXI, parece
repetirse la historia, el jefe de gobierno del DF emiti6 el
llamado Bando Dos, por medio del cual queda limitado
severamente el asentamiento habitacional en las delegacio-
nes periféricas, trasladando la oferta de suelo para vivien-
da popular a los municipios conurbados del Estado de
Meéxico. Por su parte, esta entidad no ha planteado limites
a la construccién de unidades habitacionales, permitien-
do la ampliacion de la frontera urbana hasta municipios
cada vez mas alejados del centro metropolitano.

La densa y compleja trama urbana entre las dos enti-
dades se forma potr miles de kilémetros de calles, aveni-

das y lineas férreas; por lineas de conduccién de agua,
energia eléctrica y otros energéticos; por lineas de trans-
porte y especialmente por relaciones sociales, econdmicas,
politicas y culturales sostenidas por cerca de 19 millones
de personas que, en su mayor parte, entienden a este con-
glomerado urbano como una unica y gran ciudad. Sin
embargo, en la realidad son dos ciudades o, si se quiere,
una multitud de ciudades las que conforman la gran me-
tropoli desde la perspectiva de sus gobiernos. Para el Dis-
trito Federal o para el Estado de México, la ciudad se agota
dentro de sus limites y considera que la otra entidad es, en
efecto, “otra” en casi todos los sentidos. El esquema ya
empieza a reproducirse en las delegaciones del DF y en los
municipios de la conurbacién pertenecientes al Estado de
México, por obra y gracia de la “democtatizacién” de la
politica mexicana. Los presidentes municipales (en el Es-
tado de México) y los delegados (en el DF) conciben “su
territorio” de manera aislada, con poca relacidn, interde-
pendencia y corresponsabilidad con sus vecinos, alejandose
de una visién metropolitana.

Esto se explica también por la creciente autonomia que
ha ido adquiriendo el DF y sus demarcaciones —delegacio-
nes politicas—, por una parte, y por la pluralizacién politi-
ca de los ambitos de gobierno que tienen presencia en la
metr6poli, por la otra; fendmenos que si bien son altamen-
te positivos para la modernizacion de la politica nacional,
han provocado un alto costo. En relacién con lo primero,
alolargo de los ultimos tres lustros se ha transformado el
estatuto juridico institucional del DF hasta lograr una au-
tonomia politica que le permite elegir a sus autoridades
ejecutivas —centrales y delegacionales— y legislativas, en
un proceso que culminara seguramente en la asuncién de un
estatuto del tipo “ciudad auténoma”, casi similar al de
las demids entidades de la federacidn, pero manteniendo su
papel de capital nacional Destaca sin embargo, la baja aten-
cién que ha tenido el fenémeno metropolitano en este
proceso y que ha mantenido sin aprobacién a la reforma
politica del Distrito Federal.

En relacion con lo segundo, al inicio del nuevo siglo, el
gobierno federal habia emanado de una alianza centrada en
el Partido Accién Nacional (PAN); el del DF, de otra alianza
en torno al Partido de la Revolucién Democratica (PRD) y
el del Estado de México del Partido Revolucionatio Insti-
tucional (PRI). De la misma forma, los municipios y delega-
ciones, por un lado, y los congresos locales —Asamblea
Legislativa del Distrito Federal y Camara de Diputados del
Estado de México—, por el otro, contaban con gobiernos y
estructura partidatia, respectivamente, emanados de estos
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tres partidos con presencia relativamente equilibrada, de
manera que dificilmente alguno pudiera ser dominante.
Algo similar ocurria con el Congteso de la Unién y sus
dos camaras, que de diversa manera tienen influencia en la
ZMVM, y con la composicion partidista de los cabildos
mexiquenses de los municipios conurbados. Si a dicha mez-
cla le agregamos la escasa madurez de estos institutos poli-
ticos para convivir en condiciones de alta competitividad y
para construir una estructura juridica para el fenémeno
metropolitano, el resultado ha sido una tendencia a que
prevalezcan las posiciones de partido por encima de las
orientaciones politicas y las visiones territoriales, lo que se
traduce en posiciones competitivas y no cooperantes o so-
lidarias, con lo cual, en estricto sentido, la ZMVM ha careci-
do de gobierno y tiende a alejarse de esta posibilidad. En su
lugar predomina la atomizacion, al grado que los cerca de
19 millones de habitantes que tenia en el afio 2000, estaban
gobernados por entre 34 y 58 ayuntamientos (segin la ver-
s16n de metropoli que se asuma), 16 delegaciones politicas,
dos gobiernos estatales (considerando al del DF como tal)
y el gobierno federal. A su vez, legislaban: el Congteso de Ia
Unidn, la Camara de Diputados del Estado de México,
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, adem4s de los
cabildos municipales. Cada cual crea leyes, planes y politi-
cas publicas con clara orientacion local o propia y con un
desapego generalizado hacia el fenémeno metropolitano,
porque para estas instancias de poder sigue siendo un fe-
némeno poco conocido. Prueba de ello, es la inexistencia
de un estatuto constitucional que obligue al gobierno, en sus
tres ambitos, a actuar desde perspectivas metropolitanas.
Finalmente, desde el gobierno federal es clara esta divi-
si6n. En primer lugat, ha decaido sensiblemente el interés
por la planeacién territorial desde los anos 80, con lo cual
las conutbaciones interestatales como la ZMVM han carecido
de presencia federal en su planeacién; en segundo lugar, la
distribucién de recursos federales para el desarrollo urbano
por medio de la inversiéon publica federal, se ha hecho his-
toricamente sin considerar ala metrépoli como unidad pro-
piciando los desequilibrios y la fragmentacién socioespacial
que se observan entre las dos entidades que la conforman.

¢Qué Propuestas se Pueden Derivar de lo Anterior?

1.- A partir de la legislacion vigente es posible precisar el
fenémeno de conurbacién y establecer las normas que
garanticen el caracter obligatorio de la coordinacién
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interestatal e intermunicipal en 4reas metropolitanas. Sin
embargo, poco ha funcionado en la practica porque las
metropolis —al igual que las regiones— no existen como
ambito territorial en la legislacién mexicana. Se requie-
re un estatuto constitucional que reconozca el fendéme-
no metropolitano y su modalidad interestatal, como es
el caso de la Zona Metropolitana del Valle de México.

2.- Es necesario definir con precisién tesponsabilidades y
atribuciones; es decir, qué cotresponde a quién entre
los tres ambitos de gobierno y qué es especificamente
metropolitano, en la atencién a las necesidades de pla-
neacion y ordenacién metropolitana y la provisién de
servicios y equipamientos publicos.

3.- Se requiere adoptar un sistema de planeacion y orde-
nacién metropolitana que parta de un proyecto parala
ZMVM acordado entre los tres ambitos de gobierno y
que sea la base obligatoria sobtre la que se desarrollen
los planes y programas espaciales y sectoriales, estata-
les y municipales, que afectan a la metrépoli.

4.- Promover y facilitar el asociacionismo municipal —y
delegacional— como mecanismo privilegiado pata el de-
sarrollo de proyectos metropolitanos.

5.- El gobierno federal debe asumir su responsabilidad de

coordinacion interestatal y aportacién de recursos para
el desarrollo de la Zona Metropolitana del Valle de
México.

Las Relaciones Institucionales
y Algunos de sus Problemas

A partir del aceleramiento de la urbanizacién metropoli-
tana, en la década de los afios setenta, se fueron amplian-
do los desequilibrios en diversos asuntos relativos a la
metropoli, que han tenido como producto un cierto aleja-
miento entre los gobiernos del Distrito Federal y del Es-
tado de México, con la consecuente descoordinacidén en
la planeacion de la metrdpoli. Los elementos mas visibles
de dicha relacién han sido los siguientes.

El Agua

Uno de los temas mds relevantes de la relacion entre las
dos entidades es el abastecimiento de agua potable parala
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Tabla 1
Consumo de agua en la Zona Metropolitana
del Valle de México por fuente, 2000 (m*/seg)

Fuente DF Municipios ZMVM
conurbados

Acuifero del Valle 18 19 37

de México

Acuifero de Lerma 4 1 5

Sistema Cutzamala 13 7 20

Total 35 27 62

Nota: Incluye 34 municipios del Estado de México que son:

Acolman, Atenco, Atizapan de Zaragoza, Coacalco de Berriozabal,
Cuautitlan, Cuautitlan lzcalli, Chalco, Chiautla, Chicoloapan, Chiconcuac,
Chimalhuacan, Ecatepec de Morelos, Huixquilucan, Ixtapaluca, Jaltenco,
La Paz, Melchor Ocampo, Naucalpan de Judrez, Nextlalpan, Nezahual-
coyotl, Nicolas Romero, Papalotia, Tecdmac, Teoloyucan, Teotihuacan,
Tepetlaoxtoc, Tepotzotlan, Texcoco, Tezoyuca, Tlalnepantla de Baz,
Tultepec, Tultitlan, Valle de Chalco Solidaridad y Zumpango.

Fuente: Gor, 2001. Compendio de la bGCoH. CAEM, 2001. Sistema estatal
de informacion del agua.

7ZMVM, que en el afio 2000 alcanzo altededor de 62 m?/
seg, de los que 43.5% cotrespondieron a los municipios
conurbados del Estado de México y 56.5 al Distrito Fe-
deral ! (ver tabla 1). Por su fuente, 51.43% del caudal para
el DF provino del acuifero del Valle de México, 11.43%
del acuifero de Lerma y 37.14% del sistema Cutzamala.
Por su parte, los municipios metropolitanos recibieron
70.34, 3.74 y 25.92%, respectivamente, de dichas fuentes.
Destaca que la fuente principal de agua para la metrépoli
sigue siendo el acuifero del Valle de México que, de acuer-
do con las fuentes oficiales, presenta un alto grado de so-
brexplotacién, que ha llegado a casi duplicar la recarga,
ya que se extrafan (en 1994) del orden de 1 300 millones
de m’ por afio, aunque la infiltracion alcanzaba aproxima-

' Castelan, Enrique, 2002. E/mancjo del agna en la ZMCM: la forma dificil de
aprender, Informe de investigacion, Centro del Tercer Mundo para el
Manejo del Agua, México, DF.

damente 700 millones de metros ctibicos.? En el 2000 se
consumian en la ZMVM una cantidad aproximada de 300
1/hab/dia, destacando el DF con 351 1/hab/dia, 20% mas
que el consumo diario en los municipios conurbados, ver
tabla 2. Se tenian registradas en 2000 mas de 2.7 millones
de tomas de agua, de las que 53.85% se localizaban en los
municipios conurbados y el resto 46.15% en el DF, mien-
tras que en 1998, las propotciones fueron de 47.44% para
esta Gltima entidad y 52.56 para los municipios del Esta-
do de México, situacién que muestra la tendencia a la con-
centracion urbana en éstos, ver tabla 3. Si se estima que el
consumo diario de agua en la ZMVM es del orden de 5.35
millones de m?, cada toma implicaria un consumo gene-
ral de 2.11 m®/toma/dia, ver tablas 3 y 4.

Durante décadas, para satisfacer la creciente deman-
da, la inica politica fue incrementar la oferta sin visualizar
en toda su magnitud los costos econémicos, sociales, po-
liticos y ambientales asociados. La inconformidad social
en Xochimilco (DF) y en Ecatepec (Estado de México),
dentro de la cuenca de México, debido a la sobrexplota-
cién del acuifero, es una evidencia de lo anterior. La poli-
tica de incrementar la oferta traslado el problema al Valle
de Lerma, al poniente del Estado de México. Este valle ha
abastecido de agua al DF por cerca de cincuenta aflos, se
han agotado los recursos y secado las lagunas que todavia
en los aflos ochenta eran fuente de una flora y fauna rica
y variada, debido a que presenta una sobrexplotacién de
aproximadamente 65% de acuerdo con informacion del
Consejo Consultivo del Agua del Estado de México. Lo
anterior ha provocado la desaparicion de cuerpos de agua
que se han convertido en terrenos que son ocupados para
usos urbanos con nueva poblacién, de la cual una parte
importante proviene de la Ciudad de México.

Una vez que la extraccion de agua del acuifero del Va-
lle de México y que el sistema Lerma fue insuficiente, en
una segunda etapa ha sido el sistema Cutzamala, ubicado
también al poniente del Estado de México, el que ha apot-
tado su caudal para ser transportado a la Ciudad de Méxi-
co. Su aportacion, sumada a las demas, ha resultado
insuficiente para las necesidades crecientes y, ante la inmi-
nente crisis hidrica del Valle de México, se han iniciado
gestiones para ampliar la importacién del liquido desde
nuevas fuentes, cada vez mas alejadas y con mayores com-

% Comision de Aguas del Distrito Federal y Fundacién para la Conser-
vacion del Agua en México,1994. Agua, una nueva estrategia para el Dis-
trito Federal, México, DF.
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Tabla 2
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Consumo y costo del agua en la Zona Metropolitana del Valle de México, 2000

Consumo/ | Consumo/| Costo/m?® | Costo/hab/ | Costo/hab/| Consumo Costo/dia
Entidad hab/dia hab/ (pesos dia bimestre (m?3/dia) (pesos
(m?) bimestre | corrientes) (pesos (pesos corrientes)
(m®) corrientes) | corrientes)
Distrito Federal 0.351 21.06 4.35 1.53 91.61 3024 000 | 13154 400
Municipios conurbados 0.253 15.18 4.10 1.04 62.24 2332 800 9 564 480
ZMVM 0.301 18.06 4.24 5356 800 | 22718 880

Nota: Incluye 34 municipios del Estado de México.

Fuentes: cAeMm, 2001. Sistema estatal de informacion del agua.

INEGI, 2000. Estadisticas del medio ambiente

del Distrito Federal y Zona Metropolitana

Tabla 3
Tomas de agua registradas en la Zona Metropolitana del Valle de México, 1998-2000 (dmbito espacial)

Tomas de Agua' % del total de la ZMVYM
zMvM/
Afio o Periodo Distrito Municipios ZMVM Nacional | Distrito | Municipios| ZMVM | Nacional

! Federal conurbados ? Federal [Conurbados (%)

1998 1255961 1391 249 2647210 14 126 291 47.44 52.56 100.00 18.74

1999 1256 245 1445773 2702018 14 694 525 46.49 53.51 100.00 18.39

2000 1256 245 1466 015 2722260 15155134 46.15 53.85 100.00 17.96

Incremento de tomas 1998-2000

Numero de tomas ’ 284 ’ 74766 | 75050 ’ 1028 843 | - | - | - | -
(%) | 002 | 537 | 284 | 7.28 | | -] - -

' Adiciona tomas domésticas, industriales, comerciales y de uso no doméstico de servicio medido,
destinadas a riego de parques y jardines, mercados y otros.
2 Incluye 34 municipios del Estado de México.

Fuente: INEGI, 2002. Anuario de estadisticas por entidad federativa.

plicaciones técnicas y politicas. Lamentablemente, obras
consideradas oficialmente como fundamentales no han
tenido continuidad. Los gobiernos del DF y del Estado de
México, iniciaron la construccién de un gran circuito
de distribucion de agua potable que rodearfa la metr6poli,
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dividido en dos semicirculos que se encontrarian en el gran
tanque denominado La Caldera, en el oriente del Estado
de México. EI DF le lamo Acuaférico y el Estado de Méxi-
co Macrocircuito. Como declaré Antonio Dovali, del go-
bierno del DF: “Las primeras etapas del Acuaférico fueron
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Tabla 4
Destino del agua en la Zona Metropolitana
del Valle de México, 2000

Concepto m?/seg (%)

Consumo humano 23.44 37.80
Fugas 22.94 37.00
Industria y servicios 11.72 18.90
Agricultura 3.90 6.30
Total 62.00 100.00

Fuentes: Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de Méxi-
co, 1999. La Ciudad de Méxicoen el siglo xxi. Castelan, Enrique, 2002. £/
manejo del agua en la zmem: la forma dificil de aprender.

construidas para transportar hasta 20 mil litros de agua
potable por segundo, pero ahora sélo lo aprovechamos
para suministrar 200 litros por segundo a la delegacién
Tlalpan.” (Reforma, jul. 7, 2002, p. 7B); es decir, sélo 1% de
la capacidad de disefio.

Los principales destinos del agua en la Zona Metropo-
litana del Valle de México corresponden al consumo huma-
no y las fugas, ambos con cerca de 23 m*/seg , ver tabla 4.
Al grave problema de sobrexplotacion del acuifero del
Valle de México y del Valle de Toluca-Lerma, se agregan
las fugas, siendo sorprendente que casi el mismo caudal
destinado al consumo de los habitantes de la metrépoli se
plerda por esta causa; existen fugas de agua a lo largo de
los sistemas de distribucién y en el mobiliario hidraulico
en todo tipo de instalaciones, edificios y vivienda (tanques,
muebles de bafio y cocinas, llaves y valvulas). Esta pérdi-
da es equivalente a 37% del volumen total del liquido que
se consume diariamente en la ZMvM. Las causas de este
problema son la antigiiedad de las redes e instalaciones, la
mala calidad de sus materiales y mano de obra al construir-
las, asi como su falta de mantenimiento, los excesos en la
presion hidraulica, los hundimientos en la cuenca de Méxi-
co agudizados por fenémenos sismicos y el robo de agua.’

La cobertura de servicios de agua potable y alcantari-
llado en la metropoli alcanzo 94.10 y 80.70%, respectiva-

3 Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México,
2000, La Cindad de México hoy, México, DF, p. 93.

mente, en el afio 2000. Por entidad, la cobertura de agua
en el DF fue de 95.99% y la de alcantarillado de 93.59%.
Por su parte, los municipios metropolitanos alcanzaron
una cobertura de 92.20% en agua y de 67.80% en alcanta-
rillado.* Estos datos, especialmente sobre saneamiento,
muestran la gran diferencia existente entre ambas entida-
des en cuanto a capacidad de atencion de los servicios
basicos para la poblacién.

La gran metrépoli ocupa menos de 1% del territorio
del pais, concentra el orden de 20% de la poblacién nacio-
nal y produce 31.3% del Producto Interno Bruto (PIB). Su
ubicacion a 2 200 metros sobre el nivel del mar provoca
costos y problemas adicionales de abastecimiento, ya que
la importacién de agua exige bombearla a alturas supetio-
res a 1 000 metros para cruzar las sierras que bordean al
Valle de México y, por otra parte, esta metrépoli enfrenta
una ocupacioén urbana practicamente incontrolada con una
demanda de agua creciente, lo que ha agotado las fuentes
superficiales y abatido los niveles de las fuentes subterra-
neas. Por ello, los sistemas de importacién de agua desde
fuentes distantes se consideran como parte de la infraestruc-
tura hidraulica basica de la ZMVM, asi como también sus sis-
temas de drenaje. Es 16gico, desde esta perspectiva, que se
esté desarrollando el proyecto que permita, durante los
primeros afios de la década del 2000, la incorporacion de
otros 5 m’/seg de agua, provenientes del tio Temascalte-
peg, en el sur del Estado de México, aunque existe oposi-
c16n en la region, por lo que no se garantiza esta posibilidad.
La declaracién del titular de Obras del Gobierno del Dis-
trito Federal a la prensa fue clara: “El DF no puede borrar
de su agenda de prioridades el proyecto Temascaltepec,
pero tampoco hay signos de que pudiera ser retomado”
(Reforma, jul. 7, 2002, p.7B). Esta fuente s6lo podrd com-
pensar la reduccién paulatina del caudal del sistema Lerma
y una parte del incremento en la demanda asociada al creci-
miento poblacional. Después de Temascaltepec seguira
el rio Amacuzac que desemboca en el Pacifico o del tio
Tecolutla y, de seguir las cosas asi, en el futuro no quedara
mas fuente que el mar.

La estrategia anterior ha alcanzado su limite. Los da-
flos ambientales de la sobrexplotacion son palpables e itre-
versibles. La ampliacién de las actividades econdémicas y
sociales, la expansién poblacional y la acelerada y desor-

* INEGI, 2000. Estadisticas del medio ambiente del Distrito Federal y Zona
Metropolitana, Ags., México, y CAEM, 2001, Sistema estatal de informacion
del agna, Gobierno del Estado de México, Toluca, México.
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denada ocupacién, densificacién y expansién urbana de
la zMvM, son los elementos centrales de la problematica
que rebasan el estrecho marco del manejo de los recursos
hidraulicos, ya que se trata de un problema mas amplio
que involucra las actividades socioeconémicas y la forma
en que éstas ocupan el territorio. El crecimiento poblacio-
nal y la actividad econémica seguiran generando cuantio-
sas demandas adicionales de agua en la ZMVM, por lo que
de continuar con las tendencias de consumo y la contami-
naci6n de los cuerpos receptores, se acrecentara la degra-
dacién del medio natural y las fuentes de abastecimiento
seran insuficientes. Hacia el 2010 la ZMVM tendta aproxima-
damente 21 millones de habitantes —escenario intermedio
a los presentados en el cuadro de escenarios de poblacion—,
requiriendo aproximadamente 80 m?/seg de agua para su
abastecimiento, es decir del orden de 3.81 m®/seg por
millon de habitantes. Existen indicios de que el tema de
abastecimiento de agua potable lleg6 a un punto de inflexion
al agotarse la politica indiscriminada de importacion de agua:
“se crey6 que siempre {bamos a poder traer agua de otras
cuencas y que, ademas de Lerma y Cutzamala, podtia dis-
ponerse delos caudales de Amacuzac, Otiental o Tecolutla.”
(Reforma, 1/7/02, p. 7B).

En relacién con el saneamiento, en la regién hidrauli-
ca dela Comision Nacional del Agua donde se ubica el Valle
de México, existen 41 plantas de tratamiento de aguas
residuales municipales y 120 plantas industriales y de ser-
vicios, haciendo un total de 161, la mayoria de las cuales
se ubican en la ZMVM. El caudal de aguas residuales pro-
ducidas en la metrépoli, al término del siglo, era de aproxi-
madamente 43 m’/seg durante la temporada de estiaje;
es decir del orden de dos tercios del consumo. En la épo-
ca de lluvia, dicho caudal maximo puede sobrepasar los
340 m*/seg (Mazari, gp. cit.) No obstante la existencia de
plantas de tratamiento, entre municipales e industriales en
la region del Valle de México, la falta de una politica am-
biental ha llevado a que sd6lo se traten y aprovechen del
orden de 6.5 m*/seg, equivalentes a menos de 10% del abas-
tecimiento, mediante 91 plantas de muy diversos tamafios
y que no trabajan a plena capacidad, 69 de ellas localiza-
das en el DE Resalta, por una parte, que se siguen mez-
clando las aguas negras con las pluviales y sin mayor
aprovechamiento se drenan fuera del valle en un trayecto

5 Mazari ef al.,, 2000, “Contaminacién del agua”, Gustavo Garza
(coord.), 2000. La Cindad de México en el fin del segundo milenio, Gobier-
no del Distrito Federal, El Colegio de México, DE.
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de aproximadamente 100 km hasta llegar al estado de
Hidalgo después de salir de la cuenca de México por me-
dio del Tajo de Nochistongo y los tineles de Tequisquiac;
también resalta que la desproporcion entre el nimero de
plantas de tratamiento entre el DF y los municipios
conurbados confirma las diferencias de infraestructura
entre las dos partes de la metr6poli y, consecuentemente,
las diferencias de calidad y cantidad de setvicios basicos
que recibe la poblacién de una y otra entidad, dejando claro
también, que este problema se atiende con diferente prio-
ridad en cada una de las entidades.

Existe un programa de saneamiento hidraulico del Valle
de México que en 1996 permiti6 la firma de un convenio
para realizar cuatro grandes macroplantas de tratamiento
de aguas servidas® con un costo total de 1 035 millones de
dolares, de los que el Banco Interamericano de Desatto-
llo (BID) aportd 365 mediante crédito; 410 millones los
comprometi6 el gobierno japonés y 260 se integrarian a
un fideicomiso —denominado 1928 en el que confluirian
las aportaciones del gobierno federal y los del DF y Esta-
do de México. Por diferencias de apreciacion en lo técni-
co y politico el proyecto se suspendi6, no obstante que es
claro que el vertido de las aguas negras de la metropoli al
Valle de Mezquital en el estado de Hidalgo, con las que se
riegan areas de cultivo, ha provocado enfermedades diver-
sas desde hace décadas al transportar metales pesados y
patogenos. Como indica el proyecto del BID:” “Se espera
que reduzca la incidencia de enfermedades de origen
hidrico que estarian afectando aproximadamente a 400 mil
habitantes del Valle del Mezquital”. Lo grave de esta sus-
pension, independientemente de la legitimidad de los ar-
gumentos para ello, es que al inicio del nuevo siglo no se
cuente con alternativas consensuadas para atender este
grave problema, estando siempre en el fondo de ello las
diferencias politicas entre los gobiernos del DF y del Es-

¢ Todas ellas localizadas en el Estado de México y denominadas
El Salto (en el punto de salida por el Tajo de Nochistongo al
Valle del Mezquital en el estado de Hidalgo), trata aguas de los
emisores Central y Poniente; Coyotepec, en el municipio del
mismo nombre, trata aguas del Emisor Poniente; Nextlalpan, en
el municipio del mismo nombre, trata aguas del Gran Canal;
Texcoco Norte, en el municipio del mismo nombre, trata aguas
del Gran Canal.

" Proyecto 976/ OC-ME del Banco Interamericano de Desarrollo,
citado en Reforma, jul. 7,2002, p.7B.



Quién Paga Qué en la Zona Metropolitana del Valle de México: la Dificil Relacién entre el Distrito Federal y el Estado de México

Tabla 5
Ingresos brutos por derechos de agua potable
en la Zona Metropolitana del Valle de México, 1995-2000

Aifio
Entidad (millones de pesos corrientes)
1995 1998 1999 2000
Municipios conurbados 62.2 208.4 221.3 95.7
Distrito Federal 768.5 37111 43357 2394.2
ZMVM 830.7 3919.5 4557.0 2489.9
Ingreso por Habitante/Derechos de Agua Potable (pesos corrientes)
Municipios conurbados 7.5 234 24.3 10.4
Distrito Federal 90.5 203.9 278.2

246.6

Nota: Incluye 34 municipios del Estado de México.

Fuentes: INEGl, 2000-2002. Finanzas publicas estatales y municipales (1995-15898), (1996-1999),(1997-2000).
GDF, 2001. Informe de avance programdtico-presupuestal (enero-diciembre de 2001).

tado de México, asi como con el gobierno federal, que
han predominado por encima de las necesidades de los
casi 20 millones de habitantes de la metrépoli.

El tema del costo del agua es muy serio por la falta de
recursos que enfrentan las entidades para desarrollar y
mantener la infraestructura y por la falta de politicas ade-
cuadas sobre las tarifas. El GDF comunicé que pagd a la
Comisién Nacional del Agua (CNA) por concepto de agua
en bloque proveniente del Sistema Cutzamala y por dere-
chos de explotacion —acuifero del Valle de México y Alto
Lerma— 1 200 millones de pesos el afio 2001° lo que equi-
valdria a 3.29 millones de pesos por dia. De acuerdo con
la informacién de la tabla 2, se estima que el costo de agua
por dia en la ZMVM es de casi 23 millones de pesos, de los
que 58% corresponde al DF —13.15 millones— y 42% a
los municipios metropolitanos, es decir 9.56 millones de
pesos. Frente a esto, las cifras de ingresos brutos por dere-
chos de agua potable registradas oficialmente (ver tabla 5),
muestran cuando menos dos cuestiones importantes: la
ptimera cotresponde a la gran diferencia de ingreso entre
el DF y los municipios conurbados del Estado de México,

8 Ramirez, Berta Teresa, 2002. “Dice el GDF que no debe agua”,
La Jornada: Agenda, afio Xv11I, numero 6395, jun. 18, 2002,
México, p. 31.
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ya que mientras que en 1995 el ingreso del primero fue
de 12/1, para el 2000 la relacién fue cercana a 25/1. La
segunda, es la baja cantidad de recursos por este concep-
to. St estimamos en aproximadamente 23 millones de
pesoselcso dirb deaguapara BZMVM, el ingreso bruto
anual para 2000 alcanzé casi 2 496 millones de pesos, lo
que representaria del orden de 6.84 millones de pesos por
dia; es decir, cerca de un tercio del costo.

No obstante que el agua que se explota en la cuenca de
Meéxico y la que es importada para el consumo en la ZMVM,
se usa una sola vez y tiene un costo promedio muy supe-
tior —fundamentalmente por las externalidades negativas—
al de ciudades con equilibrio entre recarga y explotaciéon de
acuiferos locales; y a costos también supetiores a prome-
dios nacionales se drena hacia el rio Panuco, practicamen-
te sin tratamiento, con lo que se incurre en profundas
contradicciones: no hay agua, se compra muy cara y no se
reutiliza; no se limpia y se traslada la contaminacién metro-
politana a otras cuencas, hasta descargar en el Golfo de
México. Un simple cilculo econémico-financiero, tan en
boga desde los afios ochenta en México, como base de la
politica de desarrollo, deberia ser razén suficiente para apro-
vechar al maximo cada litro de agua en la ZMVM, puesto que
se ha convertido en una mercancia extremadamente cara.

Otro elemento central es la distribucion del costo del
agua entre las dos entidades. La informacion sobre los



costos de inversiéon y mantenimiento de los sistemas de
explotacion, en el Valle de México, en el Valle de Lerma y
en el Sistema Cutzamala, son manejados de manera res-
tringida al grado que el Gobierno del Estado de México
(GEM) no conoce los datos sobre el sistema Lerma o so-
bre los pozos operados por el DF; igualmente ocurre con
esta entidad y ambas con la cNA. El resultado es la inexis-
tencia de un estudio completo y aceptado por las partes
en el que claramente se calculen los costos y beneficios
incurridos por cada entidad. Un ejemplo de esto es, que
st bien el Distrito Federal explota de manera directa el acui-
fero de Lerma, paga los costos involucrados y entrega agua
a municipios mexiquenses, tanto en el Valle de Lerma
como en el de México. Igualmente ocurre con las aguas
servidas de la metropoli que tienen su origen en varias
fuentes —Lerma, Valle de México, Cutzamala— y son uti-
lizadas por la poblacién de las dos entidades; se canalizan
por infraestructura que es mantenida por ambas y por el
gobierno federal; se aprovechan minimamente en el Valle
de México para riego en algunos municipios; y se trasla-
dan al estado de Hidalgo y posteriormente al Golfo de
Meéxico. Aparentemente, los mayores costos de esto son
asumidos por el GDF. De la misma forma, si se analiza el
cobro por derechos de agua en las dos entidades, es cla-
ro que el DF, recupera mucho mas que los municipios
conurbados, ver tabla 5.

En sintesis, el Estado de México y el Distrito Federal
aportan sus caudales de agua para la metrépoli; sin embar-
go, un balance con la informacién disponible, muestra que
el primero aporta mucho mas y que este caudal es aprove-
chado por la poblacién del DE Por su parte, esta entidad,
ha invertido mas en infraestructura hidrulica y de trata-
miento que el Estado de México, beneficiando a este con
dichas obras; también ha reducido en mayor medida que
los municipios conurbados, las fugas de agua y ha logrado
recaudar bastante mas dinero como producto de los de-
rechos de consumo. La importacién de agua al Distrito
Federal ha creado serios problemas ambientales, econé-
micos y sociales en las fuentes, y el Estado de México re-
clama compensacién por ello.

Sin embargo, al no existir un analisis de los costos y
beneficios por cada entidad y por cada usuario, desde el
origen hasta el destino de cada metro ciibico de agua, las
gestiones, negociaciones y reclamos, carecen de suficien-
te soporte y se aleja la posibilidad de un acuerdo que per-
mita, por una parte, distribuir los costos y beneficios del
consumo de agua y, por 1a otra, aprovechar juntos el esca-
so liquido con que cuenta el Valle de México.
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Por todo lo anterior, pareciera ser claro que se carece
de un proyecto integrado, que sea soportado por la socie-
dad metropolitana, lo que pone en tela de juicio el futuro
urbano del Valle de México, ya que cada vez mas los habi-
tantes de las regiones de exportacion de agua para la me-
tropoli muestran oposicién creciente a ceder este recurso
natural. ¢Qué se puede hacer en esta materia?

Como en el pasado, los alimentos fueron la razén de
muchas guerras y confrontaciones, sin duda que el agua
lo esta siendo ahora, como ya lo muestra la ZMvM. La res-
ponsabilidad gubernamental en esta materia es estratégi-
ca, ya que se trata de un asunto de seguridad nacional. No
obstante que el tema se encuentra desde hace décadas en
la agenda publica, la realidad es que mas alla de ampliar la
oferta de agua, se ha carecido de un proyecto hidraulico
metropolitano que aproveche las oportunidades tecnolo-
gicas y reduzca los riesgos de abastecimiento y deterioro
de este recurso. Practicamente no existen acciones relevan-
tes para captar agua de lluvia, para reforestar las sierras en
el Valle de México o en las cuencas de las que se importa
agua, ni para evitar su ocupacion con usos urbanos o para
reducir sensiblemente las pérdidas por fugas, para desatro-
llar politicas tarifarias y administrativas, modernas y efica-
ces, para crear un mecanismo o ente Unico responsable
del manejo del agua, coordinado y concertado entre los
tres ambitos de gobierno, o para desarrollar proyectos
para el reuso masivo del agua residual tratada como fuente
fundamental para el abastecimiento futuro de la Zona Me-
tropolitana del Valle de México.

Una politica dificil de aplicar pero seguramente
redituable en el mediano plazo, es la sustitucién del cau-
dal que proviene de la cuenca del rio Lerma por agua re-
cuperada por reduccién de fugas y por reciclaje. En
paralelo, es necesario pactar, mas alla del concepto del agua
como recurso nacional administrado por el gobierno fe-
deral, politicas compensatorias a favor de las areas
exportadoras de agua, tanto dentro del valle como fuera,
especialmente el Valle de Toluca-Lerma, restituyéndoles,
al menos, una parte del potencial perdido como producto
de la desecacion.

Para disefiar una politica hidraulica consensuada es
necesario que las tres partes directamente involucradas
—CNA, GDF y GEM— realicen los estudios que permitan co-
nocer los datos basicos de produccion, transporte, distri-
bucién, consumo, fugas, reciclaje y desecho de agua, para
cada fuente y entidad, ya que no se comparte informa-
cién suficiente, entre ellas, dando pie a la persistencia de
enfoques parciales y sesgados. Igualmente, las grandes
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Tabla 6
Crecimiento de la poblacidn en la Zona Metropolitana del Valle de México, 1970-2000

Ti Distrito Federal Municipios Conurbados Zona Metropolitana del Valle de México
ipo
1970 1990 2000 |Variacién| 1970 1990 2000 |Variacion| 1970 1990 2000 |Variacién

1970-2000 1970-2000 1970-2000

Nacidos en la 4538283 | 6143892 | 6578928 4497] 1197671 | 3166120 | 4021645 23579 | 5735954 | 9 310012 10 600 573 84.81

entidad

Nacidos en 2269469 | 1990652 | 1827 644 -19471 9794103678195 | 4728942f 38284 | 3248 879 | 5668 847 6556586 101.31

otra entidad

Naados en 66 413 55412 56 187 -15.40 7891 15921 21003 166.16 74 304 71333 77190 3.88

otro pais

No espedificado — 457881 142480 o _ 42057 | 4320642 o — 87845\ 575122 —

Poblacion total 6874165 | 8 235744 | 8 605 239 25182184972 | 6902293 | 9204232  321.25 | 9 059 137 |15 138 037 [ 17 809 471 96.59

Nota: Incluye 34 municipio del Estado de México.
Fuente: sic-INEGI, 1972-2001, Estado de México y Distrito Federal,
IX-XII Censo General de Poblacion y Vivienda 1970-2000, Resultados definitivos.

diferencias en los datos publicados por oficinas de las tres
esferas de gobierno, hace necesario un anilisis detallado y
preciso sobre el costo del agua en la metrépoli desde tres
perspectivas:

* La primera, considerando el costo directo de explota-
cién ademas de los costos indirectos, especialmente las
externalidades —ambientales, econémicas y sociales—en
las fuentes.

* La segunda corresponde al costo de traslado y distri-
bucion desde las fuentes hasta los usuarios finales, in-
cluyendo los costos derivados del mantenimiento y
reposicién —en su caso— de los tramos de red que es-
tan provocando las fugas.

* Finalmente, el costo de consumo en cuanto a la admi-
nistracion de los sistemas de agua y de cobro.

Estas tres perspectivas debieran compararse con la
evolucién historica de las tarifas, diferenciando usos, mag-
nitudes de consumo y areas, entre otros factores relevan-
tes a fin de establecer estrategias integradas a nivel
metropolitano de acercamiento en el mediano plazo en-
tre costos treales y de tarifas. En paralelo, conociendo los
costos directos y asociados del sistema hidraulico vigente
en la ZMVM, asi como las aportaciones de las partes —in-
versién, mantenimiento, operacion y otros— seria posible
plantear estrategias y politicas alternativas, estrictamente

fundadas en estos estudios, con lo cual podria dar inicio
la solucion a este grave problema.

La Poblacion Metropolitana

En 1950, poblaban la zona metropolitana aproximadamen-
te 3 millones de habitantes que representaron cerca de 11%
de la poblacioén nacional; en el 2000, con 17.8 millones de
habitantes, la metrépoli nacional concentro 18.2% del total
nacional. En 50 afios, la poblacién de la metrépoli se
multiplicé casi por seis veces y el drea urbanizada por un
poco mas de 5.6 veces

En 1995, la poblaciéon metropolitana se asentaba en pro-
potciones casi iguales entre los municipios conurbados del
Estado de México (8.8 millones) y el Distrito Federal (8.6
millones). Sin embargo, dado que desde los afios ochenta,
practicamente todo el incremento poblacional se ha con-
centrado en el Estado de México, en el afio 2000 el DF man-
tenia su poblacion de 8.6 millones de habitantes, equivalente
a 48% del total metropolitano, mientras que los municipios
conurbados habian alcanzado 9.2 millones de habitantes,
concentrando 52% del total metropolitano, ver tabla 6.

Como consecuencia de este proceso, el DF tiende a
estabilizarse demograficamente, dado que ha crecido a tasas
del orden de 0.7% promedio anual entre 1990-1995, y
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Tabla 7
Poblacion inmigrante y emigrante en la Zona Metropolitana del Valle de México, 2000.
(habitantes)

% respecto Municipi % respecto
Concepto Distrito Federal al total de um(l:)lpcllos al total de ZMVM
poblacién conurbacos poblacién
Poblacioén nacida en otra 1827 644 21.24 4812943 49.39 6 540 587
entidad (inmigrantes)
Poblacién de 5 afios y mas 418 547 4.86 669 501 7.27 1 088 048
residente en otra entidad (emigrantes)
Saldo migratorio 1409 097 4143 442 5452 539

Nota: Incluye 34 municipios del Estado de México.

Fuentes: INeal, 2000. Estadisticas del Medio Ambiente del Distrito Federal y Zona Metropolitang;
2001. X!l Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, Estado de México; 2001. Anuario Estadistico del Estado de México;
2001. Xil Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, Distrito Federal, 2001. Anuario Estadistico del Distrito Federal.

de 0.2% entre 1995- 2000; y el Estado de México tiende
a seguir concentrando poblacién a ritmos muy por arriba
de la media nacional, al crecer a tasas promedio anuales de
aproximadamente 3.3% entre 1990-2000, mientras que el
pais creci6 a 2.4% entre 1990-1995 y a 1.8% entre 1995-
2000 (Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciu-
dad de México, 1999, p. 16). Como se aprecia en el tabla 6,
en términos absolutos, el DF creci6 en poblacién 25.2% en
30 afios, mientras que los municipios metropolitanos lo
hicieron en mas de 320% en el mismo periodo.

El fenémeno migracional ha sido fundamental en rela-
cion con el DF y el Estado de México. Los nacidos en la
entidad crecieron aproximadamente 45% en el DF en las
tres ultimas décadas del siglo XX y los nacidos en otra enti-
dad crecieron negativamente, 19.5%; por su parte, en los
municipios conurbados del Estado de México, los prime-
ros crecieron 236% y los segundos 383%, con lo que una
proporcién mayor del crecimiento poblacional de los mu-
nicipios conurbados del Estado de México se debid a in-
migracién. En consecuencia, en el afio 2000, 49% de los
habitantes de los municipios conurbados con la Ciudad de
México nacieron en otra entidad, considerandose inmigra-
dos, mientras que en el DF esta cifra fue de 21.2%, ver ta-
bla 7. Segin Negrete (1993), 71% de los inmigrados que
llegaron a los municipios metropolitanos del Estado de
Meéxico durante la segunda mitad de los ochenta provenian
del DE De acuerdo con el Fideicomiso de Estudios Estra-
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tégicos sobre la Ciudad de México (1999, p. 22), entre 1990-
1995, 65% de los emigrantes del Distrito Federal se dirigie-
ron al Estado de México, reduciéndose para el afio de 1995,
segun el Conteo de Poblacion y Vivienda 1995, a 58 por ciento.

Los escenarios demograficos ampliamente aceptados
para la ZMVM, ver tabla 8, establecen que tendra en el 2020
entre 21.8 y 26.2 millones de habitantes, segin las hipote-
sis programatica o tendencial, respectivamente, de creci-
miento demografico desarrolladas en el Programa de
Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de Méxi-
co (POzMVM). Los municipios del Estado de México con-
centraran 55.5% de esta poblacion y 44.5 el Distrito Federal,
segun la hipotesis programatica que implica acciones de
politica redistributiva de la poblacién. Segun la hipotesis
tendencial, los municipios concentrarfan 65.6 % del total
de poblacién y el DF, el 34.4 % restante. Se puede obser-
var que el escenario programatico ya fue rebasado al final
de los afios noventa, sin que existan condiciones aprecia-
bles para revertir el proceso observado. Es mas probable
el escenario tendencial, ya que por una parte, las politicas
de “dejar hacer” del Estado de México, a través de las cua-
les, decenas de miles de viviendas se han autorizado en los
municipios del oriente del Valle de México, estan amplian-
do de manera dramitica la frontera de la urbanizacién,
sin que se aprecie una estrategia fundada en un proyecto
metropolitano; por la otra, las politicas establecidas por
el gobierno del DF al inicio de la década del 2000 ten-
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Tabla 8
Escenarios de poblacion para la Zona Metropolitana del Valle de México, 2000-2020
{millones de habitantes)

Aio Escenarios Tendenciales Distrito Federal Municipios ZMVM
Conurbados
2000 INEGI (Censo de Poblacién
y Vivienda) 8.60 9.17 17.79
2010 UAM-X 8.80 13.60 22.40
CONAPO, Escenatio
Expulsion-Expansion 8.90 11.40 20.30
COMETAH SD! 12.20 SD
2020 POZMVM 9.00 17.20 26.20
G-1V, COMETAH SD 16.20 SD

Escenarios Programaticos

2010 UAM-X 9.20 11.40 20.60
CENVI, Escenario 2 9.20 11.20 20.40
2020 POZMVM 9.70 12.10 21.80

Nota: Incluye 34 municipios del Estado de México. Con los datos de poblacién 2000 se construyeron los dos escenarios presentados en millones
de habitantes. Las diferencias se originan en las fechas de elaboracion de cada estudio y las fuentes utilizadas {Conteo de Poblacién 1995y pro-
yecciones de cada institucion).

'SD= sin datos.

Fuentes: INEGl, 2002. en Internet <http:// www.inegi.gob.mx>. CONAPO, 1996. Proyecciones de poblacion. Estimaciones. Centro de la Vivienda y
Estudios Urbanos (cenvi). Grupo Iv de la comeTaH (6-1v ); coMETAH. Universidad Autonoma Metropolitana-Xochimilco/ Programa de Investigacion
Metropolitana (UAM-x/PIM).

Fuente Distrito Federal Municipios ZMVM
Conurbados

UAM-X 8.60 10.10 18.70

CONAPO 8.60 9.50 18.20

COMETAH 8.80 8.70 17.50

dran como efectos, durante el primer quinquenio de esa  tos que tendra esta medida es el traslado de la poblacion
década, el aceleramiento de la migracion intrametropoli-  mas pobre que habita la periferia metropolitana, de las
tana hacia el Estado de México. En efecto, no obstante  delegaciones externas del DF a algin municipio metro-
que se han propuesto medidas para retener poblacién y  politano. Para estos, la hipétesis programatica plantea una
“repoblar” el centro del DF (Bando Dos), uno delos efec-  reduccién importante en su ritmo de crecimiento, de ma-
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Tabla 9
Evolucién de la mancha y densidad urbana en la Zona Metropolitana del Valle de México, 1990-2000

Territorio Area urbana (ha) Densidad bruta (hab/ha) Densidad neta (hab/ha)
Region total 1990 1995 2000 1990 1995 2000 1990 1995 2000
(ha)
Distrito Federal [149 900 | 66 190 | 69 688 | 76 856! 54.9 56.6 57.4 124.4 | 121.8 112.0
Municipios 364 789 | 63 312 70 607 | 71072 18.9 227 25.2 109.0 | 117.5 129.5
conurbados?
7ZMVM 514 689 1129 502 1140 295 | 147 928 29.4 32.6 34.6 116.9 | 119.6 120.4

' El anexo estadistico del Segundo Informe de Gobierno del Distrito Federal, 2002, cita una superficie de uso urbano de 59 900 hectareas.
? Incluye 34 municipios del Estado de México.

Fuente: Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México,
2000. La Ciudad de México Hoy.

nera que en lugar de los 8.5 millones de habitantes adicio-
nales estimados por la tendencia entre 1995-2020, se ha
propuesto que sean 3.4 millones, es decir, una diferencia
de 5.1 millones de habitantes. Por lo anterior, la pobla-
ci6n de estos municipios se ubicara entre ambos escenarios,
aunque los elementos de analisis existentes permiten su-
poner que estara mas cerca de la tendencia. Otras proyec-
ciones de poblacién para la metrépoli fueron realizadas
en la época de elaboracién del POZMVM, por la Comisién
Metropolitana de Asentamientos Humanos (COMETAH) y
por el Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAPO) consi-
derando dos escenarios, ver tabla 8. El primero llama-
do “expulsién-expansiéon”, que parte de la persistencia
en la expulsion de poblacién del DF hacia los municipios
conurbados del Estado de México, lo que provocara una
mayor expansién del area urbana en esta Ultima entidad.
El segundo, llamado “consolidacién-densificaciéon”, si bien
considera que la expulsién de poblacion hacia los munici-
pios sera muy importante, es posible concentrar el creci-
miento bajo politicas de densificacién y consolidacion de
las 4reas ya urbanizadas, especialmente dentro del DE
Este proceso de expulsion de poblacién del Distrito
Federal al Estado de México, tiene una explicacién impor-
tante en las diferencias de calidad de infraestructura y equi-
pamientos urbanos, asi como de recursos publicos para obra
que persisten entre ambas entidades. En efecto, la mejoria
constante de la infraestructural en el DF, supetior a los avan-
ces en los municipios metropolitanos, tiene consecuencias
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en el incremento de los precios de suelo y edificios y ace-
lera el proceso de “expulsién” de poblacién pobre por la
via del mercado inmobiliario hacia las 4reas de menor pre-
cio, que se ubican generalmente en la periferia de la metr4-
poli, es decir, en los municipios menos dotados. La
movilidad fisica de la poblacién dentro de la metrépoli es
muy importante; lo que para una persona o familia repre-
senta un cambio de domicilio o de residencia —de una co-
lonia en el DF a otra en algun municipio del Estado de
Meéxico—, para el gobierno representa un movimiento mi-
gratorio con consecuencias en inversién publica, consumo
de suelo habilitado y todo tipo de servicios. Lo que resalta
es que no existe una politica integrada entre los gobiernos
de ambas entidades para enfrentar el fenémeno.

La Expansion Fisica de la Metrdpoli

En 1990, la mancha urbana de la Ciudad de México y sus
conurbaciones hacia el Estado de México, se distribuia en
51.11% en el DF y 48.89% en los municipios metropoli-
tanos. En el afio 2000, se estimé6 que la mancha urbana de
la zMVM ocupaba del orden de 147 928 ha y se distribuia
51.96% en el DF y 48.04% en el Estado de México. No
obstante lo anterior, dado que se espera que practicamen-
te todo el incremento de poblacién se concentre en los
municipios del Estado de México, es de esperarse igual-
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Mapa 1
Evolucion histdrica de la Zona Metropolitana del Valle de México
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mente que la mancha urbana se expanda mas dentro de
esta entidad, ver tabla 9. Esta situacion plantea un serio reto
para los municipios en los que se asienta el crecimiento me-
tropolitano por varias razones: la primera, porque la mayor
parte de la poblacion que migra a estos municipios, lo hace
desde el DF y las razones predominantes son economicas,
en el sentido que el costo de vivir en el DF le resulta muy
alto a una parte importante de la poblacién o bien al reque-
tir una vivienda la poblacién de menor ingreso “descubre”
que el mercado legal no le ofrece un solo producto —lote
urbanizado o pie de casa— acorde con su ingreso,” por lo

? Ver el estudio sobre suelo y vivienda en México, elaborado para
el Banco Mundial, por Iracheta y Medina, 2001.

que la inica opcién es el hacinamiento en viviendas de otra
persona o familia, la adquisicion ilegal de un predio o el asen-
tamiento irregular en lugares donde los costos son asequi-
bles pot no oftrecer casi nada —seguridad juridica sobre la
propiedad, setvicios publicos, equipamientos sociales.

La segunda, porque no existe una politica o un acuer-
do para distribuir entre las dos entidades el crecimiento
fisico de la metrépoli; esto representa para los munici-
pios del Estado de México un proceso permanente de ex-
pansién de la frontera de la urbanizacién y para el DF
consolidar lo ya construido. De no mediar acuerdos y com-
pensaciones, continuara el crecimiento desordenado en los
municipios ante la imposibilidad de atender las necesida-
des de urbanizacién que plantea una cantidad creciente de
pobladores, ver mapa 1.
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Tabla 10
Incorporacion de unidades territoriales a la Zona Metropolitana del Valle de México, 1940-1995

Concepto | 1940 | 1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 1995
Poblacion (miles) 1965 2952 5093 8 623 13761 15048 16 784
Numero de 10 11 14 15 16 16 16
delegaciones
Numeto de 0 1 4 11 18 27 34
municipios
Delegaciones
1. Cuauhtémoc 11. Iztapalapa 12. Cuajimalpa 15. Tlihuac 16. Milpa Alta
2. Miguel Hidalgo 13. Tlalpan
3. Benito Juarez 14. Xochimilco
4. Venustiano
Carranza
5. Azcapotzalco
6. Coyoacin
7. Gustavo A.
Madero
8. Iztacalco
9. Alvaro Obregdn
10. Magdalena
Contreras
Municipios
1. Tlalnepantla 2. Naucalpan 5. Ecatepec 12. Chalco 19. Acolman 28. Papalotla
3. Atizapan de 6. Nezahualcoyotl | 13. Chicoloapan 20. Texcoco 29. Teotihuacan
Zaragoza 7.1a Paz 14. Ixtapaluca 21. Atenco 30. Tepetlaoxtoc
4. Chimalhuacin  [8. Cuautitlin 15. Nicolds Romero |22. Jaltenco 31. Tezoyuca
9. Tultitlin 16. Tecamac 23. Melchor 32. Valle de
10. Coacalco 17. Tepotzotlan Ocampo Chalco S.
11. Huixquilucan 18. Cuautitlin 24.Nextlalpan 33. Chiautla
Izcalli 25.Teoloyucan 34. Chiconcuac
26. Tultepec
27. Zumpango

Fuentes: pet , v Censo de Poblacion, 1940; vi Censo General de Poblacidn, 1950; viii Censo General de Poblacién, 1960;
ix Censo General de Poblacién, 1970.
INEGI, x Censo General de poblacién y Vivienda, 1980; xi Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990,
y Conteo de Poblacion y Vivienda, 1995.

Como se aprecia en el tabla 10 y en el mapa 1, la man-
cha urbana de la ZMVM, a partir de 1960, es claramente
preminente en el Estado de México, incorporando dece-
nio a decenio nuevos municipios, hasta alcanzar cuando
menos 34, aunque el Programa de Ordenacién de la Zona
Metropolitana del Valle de México considera 58 del Es-
tado de México y uno del de Hidalgo.

Si dividimos la poblacién de la ZMvM y de sus dos pat-
tes (Distrito Federal y municipios metropolitanos), entre
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el area total obtenemos una densidad bruta y si dividimos
dicha poblacién entre la superficie realmente urbanizada,
obtenemos la densidad neta. En el afio 1990, la ZMVM tuvo
una densidad bruta de 29.4 hab/ha que se elevé a 34.6 en
el 2000. Al DF le correspondieron los valores de 54.9 y
57.4 y a los municipios conurbados 18.9 y 25.2, respecti-
vamente. La densidad neta en 1990 fue para la ZMVM de
116.9, elevandose a 120.4 en el 2000. En el DF, esta den-
sidad fue de 124.4 en 1990, reduciéndose a 112 hab/ha,
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mientras que en los municipios metropolitanos, pasé de
109 a 129.5, ver tabla 9.

La densidad es s6lo un indicador auxiliar en el analisis
de concentraciéon poblacional en un tertitorio. Es claro que
la densidad bruta urbana entre las dos entidades es suma-
mente diferente, al grado que el Distrito Federal se dupli-
ca mas que la de los municipios conurbados. Lo antetior
resulta logico en la rnedida‘que los municipios son el es-
pacio de ampliacién de la frontera urbana y el DF es el
de consolidacién. En consecuencia, mientras que en los
primeros la urbanizacién es de baja densidad, en el segun-
do, la mayor parte de las acciones de utbanizacién tienden
a mantener o incrementar la densidad. Desde el punto
de vista de las necesidades de inversién publica para en-
frentar este fenémeno, son necesatios recursos para am-
pliar la frontera urbana del el Estado de México, creando
todo tipo de infraestructuras y equipamientos para el Dis-
trito Federal, el problema central es la reposicién y am-
pliacién de las redes y equipamientos, cuando se eleva la
densidad urbanas.

En relacién con la densidad neta, se aprecia un cambio
importante en su distribucion entre las dos partes de la
ZMVM; mientras que en 1990 el DF presentaba mayor den-
sidad, en el 2000 se aprecia el resultado del cambio de-
mografico en cada una de estas entidades; el Distrito
Federal ha dejado de crecer demograficamente y el Esta-
do de México recibe casi todo el crecimiento poblacional.

La Distribucion de Recursos Publicos
en el Distrito Federal y el Estado de México

El Estado de México comparte la ZMVM con el DF y re-
cibe, desde los afios ochenta, practicamente todo el cre-
cimiento poblacional metropolitano. Al inicio del nuevo
siglo, mas de la mitad de la poblacion del 4rea urbana de la
metrépoli corresponde a municipios del Estado de México.
La poblacién que habita esta parte de la metr6poli es pre-
dominantemente pobre y.se asienta en lugares que care-
cen de infraestructura basica. Frente a esto, el DF cuenta
con infraestructura mas consolidada y con recursos mu-
chas veces superiores para inversién publica cada afo,
atrayendo como consecuencia una creciente poblacién
flotante proveniente mayoritariamente de los municipios
conurbados, que se trasladan a trabajar, consumir e inclu-
so estudiar provocando importantes movimientos
pendulares (commuting).

El piB del Distrito Federal —del orden de 22% del total
nacional para el 2000— es mas del doble que el del Esta-
do de México —del orden de 10%—, mientras que la con-
centracion de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA)
es de 10% para el DF y 15% para el Estado de México
(GDF, 2001, p. 70). Esta distribucion ha justificado una
mayor cantidad de recursos presupuestales de la federa-
ci6én a favor del primero, independientemente de que su
participacion poblacional en la ZMvM, al inicio del siglo xXI,
haya sido de 47%, frente a 53% del Estado de México, y
que la poblacién total del Distrito Federal sea del orden
de 65% de la poblacién total del Estado de México.

Lo anterior implicatia que el DF es mas productivo que
el Estado de México. Sin embargo, se ha discutido mucho
(y estudiado poco) que una razén para esta alta concen-
tracién del PIB y mayores recursos fiscales es consecuen-
cia del registro de actividades econdmicas para efectos
fiscales que coordina la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico del gobierno federal. Es decit, por la mayor capa-
cidad de infraestructura y equipamiento y por la concen-
tracion de las fuerzas econémicas, politicas y sociales que
deciden el desarrollo del pais; en el DF tienden a asentat-
se las empresas de diversos sectores de la economia, aun-
que algunos de sus establecimientos productivos se ubiquen
en otras entidades, con lo cual diversos impuestos no son
captados por los estados, sino por el DE

Una de las consecuencias de lo anterior es la distorsiéon
en cuanto a la capacidad productiva y fiscal entre ambas
entidades federativas, ademas de la inequidad en la capta-
ci6n de impuestos y en la distribucion de recursos fiscales
resultante. Este fenomeno tiende a agudizarse en el Esta-
do de México, al ubicarse las fabricas en sus areas indus-
triales metropolitanas —del Valle de México y del Valle de
Toluca— y las empresas matrices en los centros de nego-
cios del Distrito Federal. Resulta necesario realizar inves-
tigaciones detalladas que permitan conocer con precision
este fendémeno y cuantificar los impuestos que siendo ge-
nerados en una entidad son cuantificados en la otra. Una
evidencia de esta necesidad ha sido la confrontacién en-
tre la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO)
y el Poder Ejecutivo Federal durante 2002, que ha dejado
claro que no existe informacién plenamente compartida
ni férmulas claras y aceptadas por todos sobre las partici-
paciones de recursos federales a las entidades federativas.
Como menciona Ward:

A pesar de su posicién administrativa anémala, el DF tam-
bién recibe participaciones y, en 1989, 22.4% del total na-
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cional se destiné a dicha entidad, mientras que el Estado
de México recibi6 9.3% (Blancas, 1993, p. 284). A finales de
la década de 1980, las participaciones representaron cerca
de 51% de los ingtesos del Distrito Federal, comparado
con 37% en los municipios conurbados (Rowland y
Gordon, 1996, p. 23 ).1°

De acuerdo con la legislacién de ingresos y egresos del
DFy del Estado de México, las participaciones federales,
en el 2002, representaron para el primero 25 516 millo-
nes de pesos y 16 679 para el segundo, lo que equivale a
que cada habitante recibié 2 880 y 1 222 pesos corrientes
respectivamente, ver tablas 13 y 14. Puede suponerse que
la base de calculo para estas participaciones es la capaci-
dad productiva del DF frente a la del Estado de México,
bajo el principto que la férmula de participaciones tiene
como componentes centrales, la recaudaciéon de impues-
tos federales (IVA e ISR, principalmente) y la poblacion asen-
tada en cada entidad federativa. Al no coincidir este calculo,
cuando menos en la poblacién asentada entre el DF y los
municipios conurbados, es de suponerse que prevalecié la
idea de “cuidar” la Ciudad de México por ser el asiento de
los poderes federales. Esta informacion esta abalada en los
siguientes rubros.™

Egresos Totales (Recursos Federales y Estatales)

A fin de calcular el monto total de recursos que anualmente
se destinan a las entidades federativas y acercarnos a en-
tender las diferencias entre el DF y el Estado de México,
por fuente de recursos, fue necesatio analizar cada una de
éstas (participaciones, inversion publica federal, otros pro-
gramas federales, Ramo 33 y gasto educativo) por el lado
federal y los recursos propios de las entidades y de los

19 Ward Petet, 2002. Cindad de México megacindad, E1 Colegio
Mexiquense. Toluca, México (en prensa).

! Los datos consignados en esta seccion se calcularon a partir
de la informacién oficial, tanto del gobierno federal —especial-
mente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)—
como del Gobierno del Estado de México. Originalmente, en
buena parte, se consignaron en un estudio realizado pot el au-
tor, con el apoyo de Serafin Maya y de Roberto Alva, titulado:
“Recursos financieros pata el desarrollo el Estado de México,
1999-2005. Elementos estratégicos”. Todos los datos en pesos
estin expresados en precios corrientes.
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municipios. Asimismo, fue necesario separar el gasto to-
tal del Estado de México del estimado para los 58 munici-
pios considerados metropolitanos en el Valle de México,
de manera que el total de gasto en el DF se correspondie-
ra territorialmente con el ejercido en los municipios me-
tropolitanos, contando asi con un calculo de ejercicio para
la ZMVM, ver tablas 11 y 12.

De acuerdo con esta metodologia, en los municipios
conurbados con la Ciudad de México, considerando to-
dos los recursos federales, estatales y municipales, se ejer-
cieron un poco menos de 16 mil millones de pesos en 1995
y del orden de 42 mil en el 2000, es dedir, casi tres veces. En
el DF estos montos fueron de 52 mil y mas de 129 mil, en
dichos afios, lo que equivale a 3.25 y 3.07 veces, ver tabla 11.
Visto por habitante, en los municipios metropolitanos se
ejercieron cast 1 368 y 3 214 pesos, en 1995 y 2000, respec-
tivamente, mientras que en el DF, a cada habitante corres-
pondieron 5 594 y 11 990 pesos, respectivamente. De ahi
que mientras que en 1995 la proporcioén por habitante fue
de 4.08 veces a favor del Distrito Federal para 2000 se redu-
jo ligeramente a 3.73 veces. St sélo se consideran los recur-
sos federales, en 1995 la propozrcion por habitante fue de
6.67 veces y en el 2000 de 4.77 a favor del DE Dos con-
clusiones derivan de los datos anteriores. La primera que
las disparidades mayores corresponden a los recursos fe-
derales que recibe cada entidad y, la segunda, que se aprecia
una tendencia a la reduccién de dichas disparidades.

Si se analizan los recursos federales por fuente partici-
paciones, inversién publica federal, otros programas fede-
rales, Ramo 33, y gasto educativo cada habitante del Distrito
Federal en 1995, recibi6 3.62 veces mas recursos por pat-
ticipaciones federales que los pobladores de los municipios
metropolitanos que se redujeron a 2.67 veces en el 2000.

Enlo relativo a inversion publica federal, mientras que
en 1995, cada habitante del DF recibid 7.76 veces mis re-
cursos que los del Estado de México, la desproporcion se
incrementd a 7.89 veces en el 2000. Practicamente la tota-
lidad de los recursos de inversiéon que recibe el gobierno
del DF se utilizan en proyectos y acciones urbanas y para
la administracion de la ciudad, mientras que los que recibe
el Gobiemo del Estado de México tienen que ser distri-
buidos para una poblacién una vez y media mayor y en
una supetficie 14 veces superior a la del DE Deben aten-
der, ademas, las necesidades de la zona metropolitana de
Toluca con mas de un millén de habitantes, y cerca de cinco
mil comunidades, desde ciudades medias hasta rancherias,
y un territorio de mas de 21 mil kilémetros cuadrados con
problemas agropecuarios, forestales y ambientales.
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Tabla 11
Recursos totales ejercidos en el Distrito Federal, el Estado de México y
la Zona Metropolitana del Valle de México, 1995-2000 (millones de pesos corrientes)

Gasto Estatal de Recursos Federales
Gastor Total Total Egreso
Participa- | Inversién Otros Ramo 33° | Gasto Total Cursos Gasto Gasto Total
Entidad ciones' Piiblica | Programas Edu- Estatales | Estatal | Municipal’| Estatal
Federal | Federales® cacion* mais
Municipal

®») (8) ©)=@®)+(8) ® E=(C)+(D)
Estado de México
Gobierno estatal
-1995 3858.1 3008.1 558.0 00| 35475} 109717 7801.7| 18773.4; 2603.7| 213771
-2000 14 885.9 7144.6 9346 | 2897.8 | 12720.4| 38583.2 78089 | 46392.2{ 10177.2| 56 569.3
58 Municipios ZMVM *
-1995 2 889.7 2253.0 4179 0.0 26571 8217.7| 58434 | 140061.1] 1926.4| 15987.5
-2000 11 076.4 5316.2 6954 | 2156.2 9465.1 | 28 709.3] 5810.5 | 345199| 73003} 41820.1
Distrito Federal’
-1995 7591.1 | 12 648.3 73.1 00 | 19406.5 | 397189 9037.0 | 48 755.9| 3520.8| 52276.7
-2000 19 560.5 | 27 557.7 769.3 | 2361.0 | 39 8174 | 90 065.9| 29 516.5 {119 582.4| 9806.9 | 129 389.3
Total entidades (DF + Edo. Mex.)
-1995 11 449.2 |15 656.4 631.1 0.0 |22954.0 | 50690.6| 16 838.7 | 67 529.3| 61245 | 73653.8
-2000 34 446.4 (347023 | 17039 | 5258.8 |52 537.8 |128 649.1| 37 325.4 |165 974.6| 19 984.0 | 185 958.6
Total zmvM (DF + 58 municipios)
-1995 10 488.8 | 14 901.3 | 491.0 0.0 |22063.6 1 47 936.6 | 14 880.4 | 62 817.1| 5447.1 | 68 264.2
-2000 30 636.9 '32 873.9 i 14647 | 4517.2 |49 2825 \118 775.2 135 327.0 1154102.3 ( 17 107.1 | 171209.4

! Excluye las transferencias de participaciones a ejercer por los municipios, en el caso del Estado de México.

2 incluye programa de apoyos para el fortalecimiento de las entidades federativas, y otros ingresos de apoyos federales.

¥ En el Estado de México, se excluyen las transferencias de los fondos a ejercer directamente por los municipios y de los orientados a los servicios
educativos.

* Para 1995, incluye el gasto ejercido por los ramos 11y 25. Para el 2000, aparte de lo anterior incluye los fondos de educaciéon del Ramo 33.
% Los egresos federales ejercidos del Estado de México en los 58 municipios metropolitanos, excluyen las participaciones, apoyos y fondos del
Ramo 33 asignados a los municipios, asi como de los egresos de los demas conceptos, se calculd aplicando el monto total por habitante.

¢ Los egresos municipales corresponden al ejercicio propio de los municipios del Estado de México, considerando las transferencias de recursos federales.
7 En el caso del DF, corresponde al ejercicio total del gobierno descontadas las participaciones a las delegaciones, de acuerdo con las cuentas
publicas de los ejercicios de 1995 y el 2000.

Nota: La poblacion considerada para el Estado de México fue, 1995: 11 707 964 y en el 2000: 13 096 686 habitantes; para los 58 municipios, en
1995: 8 769 175y en el 2000: 9 745 094 habitantes. Para el DF, en 1995: 8 489 007 y en el 2000: 8 605 239 habitantes. Para la zmvm, en 1995:
17 258 182 y en el 2000:18 351 878 habitantes.

Fuentes: Gem, 1996-2001. Cuentas de la Hacienda Publica del Gobierno y Organismos Auxiliares del Estado de México, 1995-2000. 6DF, 2002.
Segundo Informe de Gobierno, Anexo Estadistico. Poder Ejecutivo Federal, 2002, Segundo Informe de Gobierno, Anexo.
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Tabla 12
Recursos totales ejercidos por habitante en el Distrito Federal, el Estado de México y
la Zona Metropolitana del Valle de México, 1995-2000 (pesos corrientes por habitante)

Gasto Estatal de Recursos federales
Gastor Total Total Egreso
Participa- | Inversion Otros Ramo 33° Gasto Total Cursos Gasto Gasto Total
Entidad ciones! Publica | Programas Edu- Estatales | Estatal | Municipal’| Estatal
Federal | Federales? cacion* mds
Municipal
) 6) ©=@+@)| () E=(0)+(D)

Estado de México
Gobierno estatal
-1995 329.5 256.9 47.7 0.0 303.0 9371 6664 | 1603.5 2224 | 18259
-2000 1136.6 545.5 71.4 2213 9713 2946.0 5963 | 35423 7771 43194
58 Municipios ZMVM®
-1995 246.8 1924 35.7 0.0 2269 701.9 499.1 1201.0 166.6 | 1367.6
-2000 845.7 405.9 53.1 164.7 722.7 21921 4437 | 26358 5782 | 3214.0
Distrito Federal’
-1995 894.21 1490.0 8.6 - 2286.1 1 4678.87 688.4 | 5367.2 2269 | 5594.1
-2000 22731 32024 89.4 274.4 4627.1 |10 466.40 675.2 | 11 141.6 8484 |11990.0
Total entidades (DF + Edomex)
-1995 12238 17469 56.3 - 2589.1 5616.0 13547 6970.7 4493 | 7420.0
-2000 3409.7| 3748.0 160.8 495.6 55964 | 134124 12715146839 | 16254 |16 309.3
Total zMvM (DF + 58 municipios)
-1995 1141.0] 16824 443 - 2513.0 53808 11874 | 65682 3935 | 6961.7
-2000 3118.8| 3608.4 142.5 439.0 53498 | 126585| 11189 |13777.4 | 1426.6 {15204.0

' Excluye las transferencias de participaciones a ejercer por los municipios, en el caso del Estado de México.

ZIncluye programa de apoyos para ei fortalecimiento de las entidades federativas, y otros ingresos de apoyos federales.

* En el Estado de México, se excluyen las transferencias de los fondos a ejercer directamente por los municipios y de los orientados a los servicios educativos.
* Para 1995, incluye el gasto ejercido por los ramos 11y 25. Para el 2000, aparte de lo anterior incluye los fondos de educacion del Ramo 33.

® Los egresos federales ejercidos del Estado de México en los 58 municipios metropolitanos, excluyen las participaciones, apoyos y fondos del
Ramo 33 asignados a los municipios, asi como de los egresos de los demas conceptos, se calculd aplicando el monto total por habitante.

€ Los egresos municipales corresponden al ejercicio propio de los municipios del Estado de México, considerando las transferencias de recursos federales.
7En el caso del DF, corresponde al ejercicio total del gobierno descontadas las participaciones a las delegaciones, de acuerdo con las cuentas
publicas de los ejercicios de 1995 y el 2000.

Nota: La poblacién considerada para el Estado de México fue, 1995: 11 707 964 y en el 2000: 13 096 686 habitantes; para los 58 municipios, en
1995:8 769 175y en el 2000: 9 745 094 habitantes. Para el DF, en 1995: 8 489 007 y en ¢l 2000: 8 605 239 habitantes. Para la zmvM, en 1995:
17 258 182 y en el 2000:18 351 878 habitantes.

Fuentes: Gem, 1996-2001. Cuentas de /o Hacienda Publica del Gobierno y Organismos Auxiliares del Estado de México, 1995-2000. GoF, 2002.
Segundo Informe de Gobierno, Anexo Estadistico. Poder Ejecutivo Federal, 2002, Segundo Informe de Gobierno, Anexo.
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En el caso de otros progtamas federales, en 1995 cada
habitante de los municipios conurbados recibié 4.15 veces
mas recutsos que en el DF, situacién que se revirtié en el
2000, cuando cada habitante del DF recibi6 1.68 veces los
recursos de sus homdlogos de los municipios conurbados.
En relacién al Ramo 33, en el 2000 cada habitante del DF
recibi6 1.67 veces mas recursos que los de los municipios
conurbados. Finalmente, en relacién con gasto educativo,
mientras que en el 1995 cada habitante del DF recibi6 10.07
veces mas recursos que cada poblador de los municipios
metropolitanos, en el 2002 se redujo esta proporcidn a
6.40 veces, ver tabla 12.

De los datos anteriores se podria desprender que, mien-
tras que en algunos rubros con fuerte sensibilidad politica
como es el gasto educativo, se aprecia una estrategia de
reduccién de las profundas disparidades entre las dos en-
tidades que conforman la ZMVM, en otras fuentes como la
inversion publica federal e incluso las participaciones fe-
derales, la politica es precisamente la contraria; siendo es-
tas tres fuentes de recursos fundamentales para el
desarrollo estatal, la conclusién es que no se aprecia una
politica federal homogénea de distribucién de recursos,
orientada a la reduccién de desequilibrios entre estas dos
entidades que comparten en partes iguales la gran metr6-
poli nacional.

Presupuesto de Egresos

Con el propoésito de conocer la capacidad de gasto de
ambas entidades en la metrépoli, se considetaton por una
parte los egresos totales ejercidos por los dos gobiernos
centrales (Estado de México y DF) y por la otra, los egresos
totales correspondientes 2 los 58 municipios metropoli-
tanos del Estado de México y las 16 delegaciones politi-
cas del DF. Para el caso mexiquense fue necesario
considerar la proporcion de poblacién que tienen los 58
municipios para calcular el ejercicio del gobierno estatal en
la metrépoli. Igualmente, fue necesatio separar los recur-
sos que ejerce directamente el gobietno central de ambas
entidades, del correspondiente a los gobiernos locales,
municipios y delegaciones, ver tabla 13.

Visto por habitante, en 1995 en los municipios metropo-
litanos del Estado de México, el gobierno estatal y los 58
municipales ejetcieron un promedio anual de casi 1 512 pe-
sos ¥, para el 2002 se estima en 4 860 pesos a precios co-
rrientes; es decir, un poco mds de tres veces. Pot su parte,
el gobierno central y las 16 delegaciones politicas del DF
ejercieron un promedio de casi 2 360 y 8 820 pesos corrien-

tes en 1995 y el 2002, respectivamente; es decit, casi cuatro
veces mas. En 1995, el egreso total gubernamental por ha-
bitante en el fue 56% mayor que en los municipios metro-
politanos y para 2002 se estima que fue 81% superior.

Si consideramos a la metrépoli como un todo, en 1995
del egreso total ejercido por ambos gobiernos incluyen-
do los recursos de los municipios, el Distrito Federal con-
centré 60.2% y el Estado de México 39.8%. Para 2002,
se estima que estas proporciones cotresponden a 39.2 'y
60.8% respectivamente, aunque en poblacién asentada en
la metr6poli, el DF concentra del orden de 47% y los mu-
nicipios metropolitanos aproximadamente 53%. Es inte-
resante observar que se aprecia una tendencia a mayor
crecimiento del ejercicio por parte de los gobiernos loca-
les —municipios y delegaciones— en telacién con los dos
gobiernos centrales, ya que en 1995 los primeros ejercie-
ron conjuntamente 16.4% del total de recursos ejercidos
por ambas entidades en la metrépoli, mientras que en el
2002 se estima que su aportacién alcanzé 22.1 por ciento.

Por su parte, la distribucién de recursos entre el DF y
los municipios del Estado de México, matca una tenden-
cia a la ampliacién de la brecha entre ambas pattes de la
metropoli, ya que el crecimiento del monto de recursos que
se ejercen en los municipios metropolitanos es menot al
que se registra en el DF y por otra parte, la aportacién de
recursos que se ejercen dentro del DF tiende también a
crecer mas que proporcionalmente con los que se ejercen
en los municipios conurbados del Estado de México.

Gasto Educativo

Otro tema que hace evidente la falta de una politica
distributiva equilibrada de los recursos publicos, entte las
dos entidades de la federacion responsables del desatro-
llo de la zZMVM, es el gasto y la inversién dedicada a la edu-
cacién publica. En el ciclo escolar 1990-1991, el gasto en
educacién medido por alumno represents 1 845 pesos
corrientes para el DF y casi 307 pata el Estado de México,
con un promedio nacional de 650 pesos cortientes por
alumno. Para el ciclo 2000-2001, estos montos pot alum-
no fueron de 14 372y 3 576 para dichas entidades, respec-
tivamente, con un promedio nacional de 6 492 pesos por
alumno, ver tabla 14. Esto muestra una variacién a favor
de cada alumno del DF de 497% para el periodo 1990-1991
y de 302% para el periodo 2000-2001. Igualmente, mues-
tra que cada alumno del DF recibié del orden de tres ve-
ces el promedio nacional y cada alumno del Estado de
México menos de la mitad de dicho promedio.

182



"0313S)pD}SF OX3UY '0UIIIQOD 3P ULIojU) OpuNnbIS "ZOOT ‘409

'Lo0z 'L€ Ip A

0002 '6Z 1P '0J31q09 3p SD}IDH *LO0Z-0002 "W 000Z-5661 ‘031X 9p OPDIS3 [3p S3.D})
-Ixny sows1upbiQ A 0uI31qoD 3p D3I|qN DPUSIIDH DY IP SDIUIND "LOOZ-9661 'WID :SA3UINY

"|esapa4 03143s1Q 3P BAIRE|SIBT B9)q
-wesy e| Jod opeziione |eulb1io 0)sandnsaid |e 3puodsa103 ‘200 |9 BIEY ‘|BIIP34 01AISIg
[ap 0uJ310g |9p sedlqnd SejuaNd e 3puodsaliod UQIDBWIOLU €] L00Z-S66L 3G BION

"LS¥ €€T 61 1Z0OT 13 U2 A '6Z8 7€6 8L 1LOOZ I3 UD '8/8
LSE 81 :000T |9 UD 'SAJUBHIQRY Z8L 8ST L1 15661 U "0IIXN 3P 3||BA 9P BUEYI|0dO1I|N
BUOZ €| BiBd "EEB £S58 8:Z00C |9 U3'S69 /78 8100 2 US '6EZ S09 § :000T I3 U3 !Sajuey
-198Y 00 68% 8 “G66L UD 40 |9 BJed '819 S/E OL :ZOOT {2 U3 '¥EL SOL OL :L0OT |3 Ud

'6€9 9%/ 6 1000 |3 UD 'S33ueNqeYy S/1 69, 8 15661 UD 'souelljodonaw soididunw gg so|
BJed YO THI €1 “TO0T 13 U3:0LT £LE €1 1LOOT 19 U3 989 960 €1 :000Z |3 U3 'sajueliqey
S6/ 518 6:G661 U '|BIEISI [3AIU B 'S 01X 3P OPEIST |9 eed BPEIIPISUOD Uoidelqod B,

"sauoldebajap
Se| e sauojoedidi}ed se| SEPEILUOISIP [B13UID 0UIIQOB [3p 810} 0I21213(3 [B 3pu0dsaln] .

‘000Z-5661 9p |enue
OIp3Ww OJU3IWIIID [ U ISBQ UOD SEPEWIISI SBIYID '200Z A LOOZ SOUE SO| Bied "S3|ElE)
-3 sauoldediaflied se| opueiapisuod soididiunw so| 3p oldoid 01212.3(3 [e apuodsalio],

"3jueyiqey Jod |e30) ojuow |3 opuedyde
0[nd|ed 35 "soiddiunw so| e sopeubise g¢ owey A soAode ‘'sauoidedidned se| opuainiaxs
'soueytjodoi}aw soidIdIUNW 85 SO U3 OJIXIN Ip OPEIST [3p SOPIIafd S3|E}O) 0563,

L2899 | ¥C88S | 6'8¥TS | €8C61 | 0001 | 0001 | O0OL | O00L | 6'€EOTES 8T | €658 6GOE 11T | 8L¥89TE 96 | L'8LE 6LT €€ WANZ [e10],
PATAQ" L9611 | TTL6 96le 'z 90C gLl oL L'¢TS08¢8C | I'IPC186CT SGETLOLLL | 6'S1L LYY S Hd+d  [PuopESap(T-Tedprmyy
Loz S G899V | L9ICY | LTI9L | GLL YoL (A4 9¢8 1015 151001 | 2816 88¢ 88 €TIL6IT 6L | 8207 TE8 LT a+v [ERU)-Terelsy
L'T899 | ¥T88S | 6'8FCS [ €861 | O00L | O0OL | 000L | 000 | G'€COTESSTL | €6S8GIE LIL | 8L¥8IZE 96 | L'81E 6LT €€ d+D WARWZ [®10],
Z8188 | 1'8LSL | 6€C0L | S8SCT | 809 V09 | 829 | T09 | T'88FOL18L |€800L6899 | 8ST98TS09 | 8609 1200T d [e3dpa] oinsiq ewng
866L1 6€CST | 96ELT | LYIY 144} X4 ol 901 | ¥'092CP6ST | ¥'S6TTSP EL 0'€98 9086 6'19L 0TS € SIUORESP( 91 H [euopedapQ
¥'810L Y509 | €V68S | 8EPGL | v8b 08y LTS 96y | 8LCC8ILTY | 6TILYIP ES 8C9L1TLOS | 6'L¥8 00591 g T e : dprnua)
9658 €98y | 6TL9EC | 6'TIST | T6E 668 cLe 86¢ L'SYS 1Ty 0S | 0'1S8CLY ¥ 0CCT86LSE | 6'80L LSTCT D OJIX9W 3p opeIsy rwng
8'86L 1 ¥'8l6 o6vL L6le L6 98 9L 85 £eIT8EYTL | L'SH06CS 6 STLT00E L 0¥Se 926 1 sodprmpy gg gredprnyy
8099 ¢ 6'L9¢ e | 6'CT6T | TTOCZL | 96C yie 96 0v¢ £T8TEB6LE | €SO8EV6 HE S'6¥6 L6V 8C | 6VSEIEELL {(85) 0o 3p opwmsy V[Emsy
00T | 100T | 000Z S661 | 2T00T | 100T | 000T | S661 2002 1002 0002 S661
(s21u213305 so1021d € sosad) WAWZ €[ 9p (sayua11300 sosad op saqrum) owIANqoy Ip onquy

,Soproialyg sjueqery 1od sosai8y |sosaiSyg op [er07, 9P % sop1o3a( saero], sosaidyg

Z00Z-S661 031X\ 3P 3||BA |3p BUBYI|0d0IIS| BUOZ B U3 SOPIdISf3 5053163
€l ejqel



Quién Paga Qué en la Zona Metropolitana del Valle de México: la Dificil Relacién entre el Distrito Federal y el Estado de México

Tabla 14
Gasto educativo por alumno, 1990-2000

Matricula Total Gasto Federal Gasto Total por Alumno
Ciclo (miles de alumnos) (millones de pesos) (pesos)
escolar
DF Edo. Méx. Nal. DF Edo. Méx. Nal. DF Edo. Méx. Nal.
1990-1991 27379 2852.6 250920 50529 875.6 163117 18455 306.9 650.1
1991-1992 27169 2884.2 25209.0 8076.0 12281 24208.1 29725 4258 960.3
1992-1993 26722 29516 253741 10554.1 15624 324542 3949.6 529.3 1279.0
1993-1994 2663.6 30241 25794.6 134231 2006.8 41776.2 50395 663.6 1619.6
1994-1995 26574 31133 263521 15139.8 2643.2 512279 56972 849.0 1944.0
1995-1996 2666.8 3173.7 26915.6 19 406.5 35475 64 077.7 72771 11178 2380.7
1996-1997 2742.0 3257.7 27 623.7 17 880.7 56341 84724.2 6521.0 1729.5 30671
1997-1998 27414 33344 28094.2 24991.7 73911 109779.0 91164 2216.6 3907.5
1998-1999 27402 3408.8 28618.0 32156.4 88865 | 144189.9 | 117351 2606.9 50384
1999-2000 2777.8 3485.6 29216.2 343771 109195 | 166160.2 | 12375.7 31327 56873
2000-2001 27704 3557.7 29 669.0 398174 127204 | 1926012 | 143724 35755 6491.7

Fuente: Poder Ejecutivo Federal-ser, 2001. 1 Informe de Labores (Matricula).
Poder Ejecutivo Federal, 2000. vi Informe de Gobierno, Anexo (Cifras del Gasto Educativo).

Si consideramos los pesos por alumno que cada enti-
dad recibi6 tomando en cuenta sélo las participaciones fe-
derales, en 1990 cada alumno del DF recibié 3.3 veces mis
tecursos que sus homologos del Estado de México; para
1995 esta proporcion se redujo a casi 2.6 veces. En rela-
ci6n con la media nacional, esta propotcion fue aproxima-
damente dos veces en 1990 y de 1.4 veces en 1995, a favor
del resto de las entidades, ver tabla 15. Finalmente, si to-
mamos como referente el gasto publico federal en educa-
cién, el DF recibi6 133% en 1991 de su gasto publico, en
gasto publico federal educativo, incrementindose esta pro-
porcion a 172% en 1996; por su parte, el Estado de Méxi-
co recibi6 27 y 17% de su gasto publico, en gasto publico
federal para educacion, respectivamente, ver tabla 16.

En sintesis, no obstante que las tendencias en gene-
ral apuntan a reducir los desequilibrios en la distribucion
de los recursos federales entre entidades federativas, la
brecha entre el DF y el Estado de México es atin suma-
mente grande, situacién que afecta las posibilidades de

planeacién y ordenacion de la Zona Metropolitana del
Valle de México.

Asi como existe un serio problema de distribucién de
recursos federales entre las entidades, poniendo en tela
de juicio la capacidad federalista del gobierno federal, tam-
bién existen diferencias muy grandes en la capacidad de in-
greso entre las dos entidades que comparten la metropoli.
Entre el 2000 y el 2002 (ver tabla 17), se aprecian estas di-
ferencias, ya que mientras el DF tuvo recursos propios en
el 2000 del orden de 35 509 millones de pesos; se elevaron
240 879, lo que equivale en términos absolutos a 5 369 mi-
llones y en relativos a 15.1%. Por su parte, el Estado de
Meéxico captd 8 537 millones de pesos en el 2000y 12 154
en el 2002, lo que implica un incremento de 3 617 millones
de pesos y en términos relativos de 42.3%. De ahi que mien-
tras que el DF contaba con un monto de recursos pro-
pios en el 2000, equivalente a casi 4.2 veces al del Estado
de México, para el 2002 esta proporcién se redujo a cer-
ca de 3.4 veces. Visto por habitante, las cantidades alcan-
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Tabla 15
Participaciones federales con relacién a la matricula total
de educacion basica por entidad, 1990-1995 (pesos/alumno)

Arios
Entidad Federativa
1990 1991 1992 1993 1994 1995
Media Nacional 1060 1496 1925 1915 2118 2699
Distrito Federal 2423 3076 3592 4083 4099 4948
México 736 991 1235 1510 1612 1909
Fuente: ingGl, 1991-1995. Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México.
Tabla 16
Gasto publico federal en educacion en relacion con gasto publico
por entidad federativa, 1991-1996 (porcentajes)
Arfios
Entidad Federativa
1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total Nacional 54 61 56 51 46 46
Distrito Federal 133 170 170 174 159 172
Meéxico 27 22 21 16 19 17

Nota: No se incluye la inversién no distribuible geograficamente y en el extranjero.
Fuente: Iracheta, Alfonso, 1998. Recursos financieros para el desarrollo el Estado de México, 1999-2005.
Elementos estratégicos.

zaron 4 126 pesos en 2000 y 4 615 en 2002, para el DE, y
652y 891 pesos por habitante para el Estado de México.

Dado que la poblacion de los municipios es cercana al
80% de la total estatal, la cifra por habitante se reduce
sensiblemente. La conclusién entonces, es que el Distrito
Federal cuenta con una cantidad de recursos propios muy
superiores a los del Estado de México, aunque crecen de
manera muy inferior a los de esta ultima entidad, quedan-
do claro sin embargo la notable diferencia entre ellos que,
en Ultima instancia, se refleja en las condictones de vida de
los habitantes de las dos partes de la metrépoli.

Ocurre algo parecido con las fuentes que especifica-
mente pueden considerarse urbanas y que permiten a las
haciendas locales incrementar sus ingresos, es decit los
impuestos al mercado inmobiliario. Como se aprecia en la
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tabla 18, el DF obtuvo en 1995 casi siete veces mas recut-
sos por este concepto que los municipios metropolitanos,
creciendo la diferencia hasta 8.6 veces en el afio 2000. Esto
muestra la gran diferencia de capacidad entre ambas enti-
dades para recaudar estos impuestos. Muestra desde otra
6ptica, el fenémeno de fragmentacién que enfrenta la
ZMVM; por una parte, la ciudad central mas consolidada y
mas regularizada —en cuanto a derechos de propiedad— con
una estructura que le permite recupetar casi 610 pesos/hab/
afo, frente a una periferia metropolitana receptora de fa-
bricas y de poblacién, especialmente de bajo ingreso, que
no paga impuestos y que se localiza en condiciones
socioespaciales de muy baja calidad, por lo que no es ex-
trafio que se haya recaudado en el 2000 apenas un poco
mas de 66 pesos/hab/afio. También muestra la baja impor-
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Tabla 17

Ingresos propios reales ejercidos del Distrito Federal y el Estado de México, 2000-2002

Ingresos Propios Reales' (miles de pesos de 2002)

Entidad Federativa

2000 2001 2002 Incremento/2000-2002
Valor (%)
Ingresos por entidad
Distrito Federal 35 508 645 37 169 283 40 877 988 5369 343 15.12
Estado de México 8 536 701 10 035 844 12 153 540 3 616 839 42.37
Ingresos por persona
(pesos por persona)
Distrito Federal 4126 4211 4 615 11.84
Estado de México 652 750 891 36.67

'Se considera una inflacién anual del 4.5 por ciento.

Nota: La poblacion aplicada para el Distrito Federal fue en el afio 2000: 8 605 239, en el afio 2001: 8 827 695, y en el afio 2001: 8 857 833. La

poblacion aplicada para el Estado de México fue en el afio 2000: 13 096 686, en el afio 2001:13 377 270, y en el afio 2001: 13 642 704.

Fuentes: Gem, 2001-2002. Cuentas de la Hacienda Publica del Gobiernoy Organismos Auxiliares del Estado de México, 2000-2001.6EM, 2001. Ley de
Ingresos del Estado de México para el Ejercicio Fiscal del 2002, Gaceta de Gobierno, dic. 31, 2001. Gobierno del Distrito Federal, 2002. Segundo

Informe de Gobierno, Anexo Estadistico.

Tabla 18
Ingresos brutos por impuestos sobre la

propiedad raiz en la Zona Metropolitana del Valie de México, 1995-2000

Aifio-millones de pesos

Entidad
1995 1998 1999 2000

Municipios conurbados 281.5 477.8 565.9 611.3
Distrito Federal 1954.5 37111 4 335.7 5237.6
ZMVM 22520 42164 4 934.2 5 884.8
Ingreso per capita del impuesto a la propiedad raiz

Municipios conurbados 33.9 53.7 62.2 66.4
Distrito Federal 230.2 425.0 425.0 608.7

Se refiere a 34 municipios conurbados que son: Acolman, Atenco, Atizapadn de Zaragoza, Coacalco de Berriozabal, Cuautitlan, Cuautitlédn lzcalli,
Chalco, Chiautla, Chicoloapan, Chiconcuac, Chimalhuacén, Ecatepec de Morelos, Huixquilucan, Ixtapaluca, Jaltenco, La Paz, Melchor Ocampo,
Naucalpan de Judrez, Nextlalpan, Nezahualcoyot!, Nicolds Romero, Papalotia, Tecdmac, Teoloyucan, Teotihuacan, Tepetlaoxtoc, Tepotzotldn, Texcoco,

Tezoyuca, Tlalnepantla de Baz, Tultepec, Tultitlan, Valle de Chalco Solidaridad y Zumpango.

Fuentes: iNeGl, 2000-2002, Finanzas Publicas Estatales y Municipales (1995-1998), (1996-1999), (1997-2000). 6F, 2001. Informe de Avance

Programatico-Presupuestal, ene.~dic., 2001.
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Grafico 1
Participaciones federales en relacion con la matricula total de educacion publica basica por entidad, 1990-1995
(pesos/alumno)
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tancia que el Estado mexicano ha dado histéricamente a
la fiscalizacidn a la propiedad raiz, no obstante el acelera-
do proceso de urbanizacién que enfrenta el pafs desde los
afios 70 del siglo pasado, al grado de hacer de México un
pais mayormente urbano.

El problema estructural del Estado de México es que
enfrenta el proceso de crecimiento poblacional y urbani-
zacion mas fuerte del pais y uno de los mas dinamicos del
mundo, y comparte con el Distrito Federal el espacio ur-
banizado de mayor importancia estratégica para la nacién,
donde ademas se asientan los poderes federales. Para en-
frentar este fendmeno, no sélo no ha contado con apo-
yos financieros extraordinarios por parte del gobierno
federal, sino que ha tenido que enfrentar el proceso bajo
condiciones econémicas mas desfavorables que el resto
de las entidades del pais. Si bien durante los afios noventa
ocurtieron algunos cambios tendentes a reducir la inequi-
dad entre ambas entidades, la realidad es que las condi-
ciones generales observadas al inicio de dicha década se
han mantenido, como argumenta Ward:
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Por otra parte, también debe mantenerse contenta a la
numerosa poblacion [del D.F], pues éste es terreno del
presidente y no puede permitit que [el gobermante en tur-
no] lo avergiience. Por lo tanto, la ciudad recibe un por-
centaje desproporcionado de los recursos nacionales y
sus habitantes tienen acceso preferencial a la vivienda,
los servicios urbanos, el transporte subsidiado, etcétera.
Asi pues, tradicionalmente los gobiernos de la ciudad han
comprado la “paz social” y el bienestar pasindole la
cuenta al resto del pais. (Ward, op. cit.)

Por su parte, para el Distrito Federal el problema es-
tructural es que ha desarrollado una mejor infraestructura
y equipamiento para funciones publicas (vialidad, trans-
porte, educacion, salud, entretenimiento, abasto) que es
también utilizado y consumido por personas que provie-
nen de los municipios del Estado de México y de otras
entidades de la region centro del pais.

Con lo anterior se ha creado una paradoja dificil de
resolver; mientras mas desproporcién de recursos recibe
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la zMvM a favor del Distrito Federal, son mas los proble-
mas de congestién y consumo de la infraestructura se da
por parte de personas que no radican ahi. La distribucién
equitativa de recursos y la bisqueda de una infraestructu-
ra adecuada para todos los municipios metropolitanos, fa-
vorecerian también al Distrito Federal.

El Transporte Metropolitano

Las diversas infraestructuras que permiten el funciona-
miento de la metrépoli deben ser compartidas”entre las
dos entidades y deben operar de manera interconectada,
ya que en la prictica conforman una sola red. Esto impli-
ca que las grandes inversiones requeridas para el desarro-
llo de nueva infraestructura y para su mantenimiento
deberian ser acordadas, financiadas y operadas bajo es-
quemas coordinados y/o conjuntos. Si bien esto ocurre
con algunas redes, como la de agua o la eléctrica, en las
que influyen de manera fundamental las politicas federa-
les, en el resto predominan las visiones estatales, e incluso
municipales. Probablemente, los casos mas graves sean las
redes viales y las del transporte publico en las que clara-
mente las acciones del DF, las del Estado de México, e
inclusive las de diversos municipios, no responden a un
plan maestro previamente acordado entre todos, por lo
que la eficiencia en las inversiones, y sobre todo en la
operacién, es sumamente baja.

El gobierno federal tiene en esto una responsabilidad
importante, ya que historicamente ha apoyado con recut-
sos al gobierno del Distrito Federal para la construccion del
Sistema de Transporte Colectivo Metro, para la reestructu-
racién del transporte de superficie o para la construccion
de grandes obras viales, dejando de lado las necesidades de
los municipios conurbados del Estado de México, en los
que todavia predomina un sistema de vialidad y transporte
muy limitado. Por ello, entre las causas de la grave conta-
minacién ambiental de la atmoésfera del Valle de México
destaca la muy baja calidad y organizacién del transporte
especialmente en los municipios metropolitanos.

El fenémeno del transporte es probablemente uno de
los aspectos peor atendidos por el gobierno y por los em-
presatios, tanto en México en general, como en la ZMVM en
particular. Sorprende revisar los analisis realizados mucho
tiempo atris y descubrir que los problemas se han agudizado
en lo general y que persiste la incapacidad econémica, poli-
tica y social para enfrentar sus contradicciones y limitaciones.
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En una investigacion realizada al inicio de los ochenta'”se
evidenciaron los problemas del transporte metropolita-
no, especialmente por autobus, en la parte del Estado de
Meéxico, los cuales al inicio del siglo XXI no sélo no habian
sido resueltos sino que en general, se habian exacerbado.
Por su vigencia, vale la pena transcribir algunas de las prin-
cipales conclusiones de dicho estudio, que muestran lo que
al inicio de los ochenta se consideraron como temas esen-
ciales relativos al transporte metropolitano.

* En el contexto metropolitano, resulta sorprendente que
no exista un organismo que coordine y planifique las ac-
ciones del Distrito Federal y del Estado de México, y que
se cifia ademas a los objetivos federales de descentraliza-
ci6n y reduccién de las disparidades regionales. Asimis-
mo, resulta sorprendente que las politicas de nivel
metropolitano, tiendan en forma genérica a interpretar
los problemas como fisicos y espaciales, y no sociales y
econémicos, con la consecuencia de que se realizan gran-
des obras de infraestructura que se concentran en pocos
puntos y absorben recursos que de otra manera podrian
ayudar a resolver los problemas de la mayoria.

El Area Metropolitana de la Ciudad de México (AMCM)

seguird creciendo de manera importante. Fisicamente, di-
cha regién metropolitana se localizara en cuatro entida-
des federativas, formando una “megal6polis” que
incluird el AMCM, la de Toluca y posiblemente la de
Cuemavaca.

Desde el punto de vista econémico, el sector transporte
se ha visto fuertemente influenciado por la industria au-
tomotriz, por la de la construccién y por el sector inmo-
biliario. Por un lado, el crecimiento de la industria de
automoéviles y la manera como ha penetrado el mercado
urbano ha traido como consecuencia el fenémeno [de la]
“cultura del automévil”. La industria de la construccion
ha sido determinante en los programas de vialidad e in-
fraestructura urbana, finalmente, el sector inmobiliatio
[#7¢] ha sido responsable de la desarticulacién del AMCM.

La situacién que presenta el transporte publico urba-
no debe ser comprendida a la luz de factores y fuerzas
econémicas y sociales que de hecho han determinado
su estructura. De ahi que no es posible aislar al sector
transporte de la l6gica de desarrollo del resto de la eco-

2 Tracheta, Alfonso (coord.), 1981. La situacién del transporte ur-
bano en las dreas metropolitanas del Estado de México, Fac. de Arqui-
tectura y Arte, UAEM, Toluca, México.



nomia. Mientras ésta determina al transporte, éste a
su vez determina a la economia como condicién basi-

ca para su reproduccion (Iracheta, 1981, p. 364-366).

En el mismo trabajo se concluyd, a partir del analisis
de diversos documentos de planeacion, que las causas de
los problemas viales en la Ciudad de México, eran:

* La inadecuada localizacion de usos del suelo y la anat-
quia de los fraccionadores en la ubicacién y forma de sus
desatrollos.

* El excesivo uso del automévil individual, pot una mi-
noria social y con bajos indices de ocupacion, frente a un
deficiente transpozte colectivo utilizado por la mayoria
social que se ve afectada por los problemas generados

por el transporte individual sin disfrutar sus ventajas.

La falta de planeacién y de coordinacion entre prestata-
rios de servicio de transporte publico y la ausencia de ar-
ticulacién entre este servicio y el desarrollo urbano, ha
sido consecuencia del predominio del interés individual
de las empresas concesionaras frente al interés colectivo
(Ibid., p. 366-367).

La busqueda de obtencion de tasas relativamente altas
de ganancia [...] aunada a la ausencia de controles rea/es
por parte del Estado, ha traido como consecuencia que
los concesionatios controlen el “metcado” de transpor-
te publico con amplios margenes de libertad; con el fin
de incrementat la tasa de ganancia, los concesionarios han

tecurrido a diversos mecanismos, a saber:

Fragmentacién de rutas y recorte de horarios, provocan-
do un alto indice de transbordos y recambio de pasaje,

lo que redunda en un mayor costo [...] para el usuario.

Invasion de rutas y desatencidén de areas no rentables.

Reduccién enla inversién para el mantenimiento de las

unidades con el consecuente “chatarrismo”.

Aumento de tarifas.

Sobrexplotacion de la fuerza de trabajo (que se manifies-
ta) en largas e intensas jornadas de trabajo. Remunera-
ciones por debajo de las vigentes en el mercado.
Deficientes prestaciones.

Los grandes concesionarios se apropian de las economias
de escala inexistentes pata los pequefios concesionarios
lo que acentia la capacidad de los primeros para concen-
trar y centralizar capital (y poder) en el sector.

La planeacién e intervencién del Estado se ha caracteriza-
do [si] pot lo que podriamos denominar “ideologia
espacialista”, la que se ha traducido en una interpretacién

del medio urbano como espacio fisico y no como unidad
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econdmica y social determinante de ese espacio. De ahi
que las acciones piiblicas a nivel del transporte se centren
en la construccion de las obras de vialidad, las que por si
mismas han demostrado claramente no ser la via de so-
lucién alos problemas de este sector. La persistencia de
esta Optica sobre el transporte urbano podria exacerbar
mas que solucionar la actual situacién (164, p. 368-374).

La sintesis apretada de algunas ideas que desde los
ochenta se han difundido sobre la importancia estructu-
ral del transporte en el desarrollo metropolitano y en las
posibilidades de la sustentabilidad de su cuenca atmosfé-
rica, intenta hacer evidente no sélo que no se ha avanzado
en la solucion de sus problemas, sino que existe conoci-
miento y conciencia de éstos como para poder haber inci-
dido mas de lo logrado y, sin embargo, desde el capital y
desde el gobierno, se ha determinado aplicar fundamen-
talmente ]a estrategia “dejar hacer”, con lo cual, entre los
elementos que han propiciado la crisis ambiental metro-
politana, el transporte, aparece en primer sitio.

De acuerdo con estudios realizados por el Instituto
Nacional de Ecologia (INE), llama la atencién que casi nin-
guna ctudad del mundo ha alcanzado éxitos importantes
en la disminucién de la congestién vehicular, en la dismi-
nucién dela contaminacién atmosférica, los ruidos y emi-
siones, etcétera. También salta a la vista que “el inico rubro
exitoso en la mayorfa de las ciudades es el mejoramiento
del transporte publico.” (INE, gp. cit., p. 47.)

El transporte y su infraestructura son elementos torales
en la orientacion del crecimiento fisico de la mancha ur-
bana de la metrépoli. A donde entra una “combi” o un
“micro” de transporte publico o un camién repartidor de
refrescos en la periferia de la metrépoli, la expansion dela
urbanizacién se da con gran velocidad, independientemen-
te que sea en barrancas, lechos secos de rios, o cualquier
otro tipo de terreno.

Una caracteristica entonces de la urbanizacion, es que
es inducida por la accesibilidad de servicios de transpor-
tacién, por encima de otros, como pudiera ser el agua, el
drenaje o la pavimentacion. La vialidad y los transportes
son responsables primarios de la suburbanizacion del Valle
de Méxicoy los consecuentes movimientos pendulares (o
de commuting), entre el DF y los municipios metropolita-
nos del Estado de México, ya que el primero cuenta con
mejor infraestructura, equipamientos y servicios y el segun-
do concentra mas espacio habitacional. Las previsiones
poblacionales antes anotadas, agudizaran este fenémeno,
ya que la politica de expansién urbana en el Estado de
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México, donde se han estado concentrando las areas
habitacionales, es muy limitada en cuanto al desarrollo de
los equipamientos necesarios para ofrecer “autonomia” a
estas nuevas areas. Al no asumir una politica de “hacer ciu-
dad”, se promueve mucha mayor movilizacién fisica y en
consecuencia se incrementan las necesidades de vialidad y
transportes, acelerando dichos movimientos pendulares.

La movilidad que permiten las vias rapidas intra e
interurbanas genera altos costos econémicos y sociales,
como son:

La onerosa factura energética para alimentar los parques
vehiculares, millones de horas-hombre perdidas en
embotellamientos carreteros y urbanos, cientos de vidas
humanas que se pierden en accidentes automovilisticos,
inmensos costos ambientales que incluyen la contamina-
cion de las cuencas atmosférica e hidriulica, la desaparicién
de grandes cantidades de suelo valioso pata el adecuado
funcionamiento de los ecosistemas, e incluso la alteracién
generalizada del clima. Es también una consecuencia de
esa enorme movilidad, el que se dé el circulo vicioso de la
suburbanizacién como un impedimento adicional para el
logro de un buen sistema de transporte. (Ibid., p. 52.)

El parque vehicular de la metrépoli ha crecido de ma-
nera constante con tasas del orden de 10% anual, estiman-
dose por parte del INE que probablemente se duplique en
no mas de 10 afios. En 1980, de acuerdo con los anuarios
estadisticos del Instituto Nacional de Estadistica, Geogra-
fia e Informatica (INEGI), existian en el Distrito Federal y
en el Estado de México sumados, del orden de 2 100 mi-
llones vehiculos, de los que mas del 90% se ubicaba en la
ZMVM. Del total, 83.8% eran automoviles. En 1999 esta
proporcién se elevo a casi 97%, vet tabla 19. En 1997
existian del orden de 3.2 millones de autotransportes en
la zMVM, de los que mas de 2.8 millones (88.7%) eran au-
tomoviles; para 1999 este parque automotor se elevé a 3.7
millones. Del total, cerca de 25% (1.28 millones) tenfa mas
de 10 afios de uso y era responsable de aproximadamen-
te 60% de la contaminacién vehicular total ya que estos
vehiculos contaminan hasta 60 veces mas que los mode-
los 2000. Al DF correspondié 84% del parque automo-
tor y 14% a los municipios conurbados del Estado de
Meéxico, ver tablal9.

En 1993, las ventas de vehiculos en el Distrito Federal
alcanzaron 213 443 unidades y en el Estado de México
52 895, lo que implica que probablemente cerca de 250
mil correspondieron a la Zona Metropolitana del Valle de
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Meéxico. Esta cifra agregada de ventas para las dos enti-
dades se elevo a 275 mil unidades en 1994, lo cual repre-
sent6 un 46.47% de las ventas nacionales de vehiculos
(INEGL, 1995).” Se estima que el parque vehicular de la ZMVM
alcanzara del orden de 4.7 millones de vehiculos en el afio
2010y 5.6 en 2020, correspondiendo a automéviles parti-
culares del orden de 4.2 (89.4%) v 5.0 (89.3%) respectiva-
mente. El consumo de gasolina sera entonces de 31.2y 37.1
millones de litros por dia (Fideicomiso de Estudios
Estrategicos, 1999, p. 202-203), a lo que debera sumarse
la tendencia a la mayor presencia de vehiculos viejos y la
mayor congestion vehicular, situacién que podra agudizar
los problemas de contaminacién de la cuenca atmosférica
metropolitana. Frente a esto, destaca que los vehiculos de
transporte publico realizan del orden de 84% de los via-
jes/persona/dia, con tan sélo el 7% del parque vehicular.

De acuerdo con un estudio de 1987, las pérdidas eco-
ndmicas y en bienestar social en la ZMvM, detivadas del uso
irrestricto del automévil, ascendieron entonces a siete mil
millones de délares anuales. Otros estudios demuestran que,
afio con ano, crece el nimero de viajes promedio en auto-
movil y su longitud y que, los ahorros en tiempo por el uso
del automévil, se pierden por el incremento en los recorti-
dos, ya que el promedio de tiempo dedicado en desplaza-
mientos vehiculares en la Zona Metropolitana del Valle de
Meéxico se estima entre 1.5 y 3.5 horas por persona al dia
(Fideicomiso, gp cit., p. 199). Los costos y las consecuencias
sociales, econdémicas, tetritoriales y ambientales de estos ex-
Cesos son ya muy graves y no existe una politica consistente
desde los gobiernos estatales para enfrentarlo. El Banco
Mundial estimé en 1992 que el costo anual de la contami-
nacién metropolitana en la salud de sus habitantes, alcanzé
del orden de 1 070 millones de ddlates, calculado como
efectos en la morbilidad y mortalidad provocadas por par-
ticulas suspendidas, ozono y plomo.

En sintesis, de acuerdo con los estudios del INE,™ “El
papel preponderante que juegan los automéviles en la di-
namica diatia de la vida en la ZMVM contradice elementales
criterios sociales, energéticos, de planeacion urbana, ambien-
tales y econémicos.” Este problema ha llevado en varias

Y INEGY, 1995. Cuaderno de informacidn gportuna regional, nimero
42, Cuarto Trimestre, 1994, Ags.

Y INE, 1995. Elementos de politica ambiental para una cindad sustenta-
ble: E/ manejo de la cuenca atmosférica, México, DF, documento de
trabajo, borrador preliminar, MIMEO, p. 29.
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Tabla 19
Parque vehicular registrado en la Zona Metropolitana del Valle de México, 1997-1999
{namero de vehiculos)

1997
Tipo deVehiculo' DF Municipios Conurbados MM
Abs? | % Abs | % Abs | %
Automéviles? 2516 008 91.15 | 368768 | 7574 2898562 @ 8870
Autobuses 12 901 0.47 4101 0.84 17 170 0.53
Camiones 186 611 676 110741 22.75 304 162 9.31
Motocicletas 44 816 1.62 3262 0.67 48 078 1.47
Total 2760336 10000 486872 10000 3 67972  100.00
1998
I ! | : | I
Automéviles 2979 663 91.64 | 494231 7531 3488837 88.76
Autobuses 14 054 0.43 5062 0.77 19 330 0.49
Camiones 193 429 595 152579 23.25 353 568 9.00
Motocicletas 64 419 1.98 4362 0.66 68 781 175
Total 3251565 10000 656234 10000 3930516  100.00
| | I | |
Automéviles 3084 311 91.47 512190 71.66 3661410 97.06
Autobuses 14 384 0.43 5 062 0.71 19 696 0.52
Camiones 203 451 603 182637 25.55 6 238 0.17
Motocicletas 69 943 2.07 14 862 2.08 84 805 225
Total 3372089 10000 714751 1000 3772149 100.00

‘Incluye vehiculos oficiales.

?Para las delegaciones comprende: particulares, oficiales y los denominados de alquiler; para los municipios se refiere a oficiales y particulares.

3 Cifras absolutas.

Fuentes: INEGl, 2001. Estadisticas de Medio Ambiente del Distrito Federal y Zona Metropolitana, 2000. INeGI, 2001. Anuario Estadistico del Estado de

Meéxico.

ocasiones a las autoridades del DDF, la SEDESOL y el Estado
de México, a elaborar diversos estudios y programas para
enfrentarlo. Desde 1986 se introdujeron medidas relacio-
nadas con los combustibles que han oftecido resultados. En
1990 se elaboré6 el “Programa Integral de Lucha Contra la
Contaminacién Atmosférica en la ZMVM” (PILCCA), que pet-
miti6 algunos avances del lado tecnoldgico basicamente (sus-
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tituciéon de combustéleo por gas natural, elaboracién de
diesel y combustéleo con bajo contenido de azufte, intro-
duccién de convertidores cataliticos y nuevas gasolinas); ade-
mas se reformul6 el gas LP para que fuera menos reactivo
y se agrego gasolina de mayor octanaje.

Todo esto permiti6 reducir los indices de plomo. Una
accion importante fue el desmantelamiento de la Refineria
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18 de Marzo que se encuentra en plena zona urbana y que
era altamente contaminante. En la actualidad se impulsa con
la industria azucarera el uso de etanol en vehiculos; se es-
pera que se aplique al 10% del total del combustible, re-
duciendo del orden de 30% la contaminacién (Fideicomiso,
op. cit., p. 200); igualmente, se ha impulsado el uso de gas
natural como combustible vehiculat. Los avances logrados
por el PILCCA en relacién con el transporte fueron franca-
mente insuficientes, al grado que cinco afios después (1995)
los problemas se habian agudizado.

Entre 1988-1994, la infraestructura del Metro se am-
plié en un 26%. Por el otro, la renovacion de autobuses ur-
banos (Ruta 100) y la reordenacion del transporte eléctrico
fueron sumamente limitadas, estancandose el desarrollo de
estos importantes medios de transporte. Igualmente fra-
casaron los proyectos de autorizacién de rutas particulares
de autobuses y de estimulacion del transporte institucional;
este retroceso en el transporte piblico masivo se ha visto
capitalizado por las lineas de minibuses y peseros que pau-
latinamente han absorbido la mayor parte de la demanda.
Este hecho se refleja en la actual distribucién modal del
transporte, la cual indica que mas del 50% del total de via-
jes/persona/dia se realiza en minibuses. (16, p. 39.)

Con el propésito de enfrentar de manera mas integra-
da el fenémeno del deterioro del ambiente en la metrépo-
ki, se integré la Comision para la Prevencion y Control de
la Contaminacién Ambiental en la ZMVM, en la que inter-
vienen el Distrito Federal, el Estado de México y el Go-
bietno Federal. En el seno de esta comisién, a partir de
1989 surgieron diversos programas como “Hoy no circu-
la”, el de mejoramiento de gasolinas o el de incorporacion
de convertidores cataliticos en vehiculos automotores.
Programas que desde la segunda mitad de los 90 se han
profundizado con acciones mas precisas, también el
PROAIRE que integra las politicas consensuadas entre las dos
entidades y el gobierno federal. Aunque estos avances son
importantes, en ningin caso se ha logrado intervenir en
las causas de los problemas centrales, como es el caso del
uso del automovil, el sistema de transporte publico, la des-
concentracién de industrias contaminantes o la descentra-
lizacién de actividades econdémicas y poblacion de la
metrépoli hacia otras regiones del pais.

Las politicas de renovacion del parque vehicular tuvie-
ron escaso éxito por la crisis financiera y economica na-
cional de 1994, aunque a partir de 2000 repuntaron las
ventas de automéviles en el pais y en la zZMvM. Una medi-
da que ha desarrollado el gobierno del DF desde 1999,
es el apoyo al transporte colectivo y el desestimulo al au-

tomévil privado, tratando de reducir el nimero de vehi-
culos en circulacién; el gobierno del DF ha planteado (Fi-
deicomiso, gp. cit., p. 201), la sustitucién de 28 mil
microbuses obsoletos por autobuses de mayor capacidad
y 3 500 taxis por automéviles de modelo mas reciente.
Como el propio gobierno apunta, la crisis economica es
la mayor limitante para estas politicas, al carecerse de re-
cursos y créditos suficientes para ejecutarlas. Por parte del
Estado de México, poco se ha realizado predominando
el sistema de transporte por microbus, “combi” y auto-
bus, todos ellos privados, con bajo control, peor calidad
y seguridad y pocas perspectivas de resolver los proble-
mas que enfrenta.

Problemas Ambientales

La Contaminacidon de la Cuenca
Atmosférica del Valle de México

El problema de la cuenca atmosférica del Valle de Méxi-
co, es el resultado de una combinacion de factores natu-
rales (geograficos y meteorologicos) y de acciones eco-
nomicas, espaciales y sociales que, en general han sido
adversas para su equilibrio ambiental. Se origina porque
los usuarios de la cuenca, sean transportes, industrias, ser-
vicios o familias, descargan contaminantes a este recurso
—el aire— que es comun a toda la poblacién de la ZMVM,
sin que esto les represente un costo y cuando esto ocurre
—por la reduccién de la actividad econbémica en contin-
gencias o multas por contaminacion ostensible—, no es re-
presentativo. Al acceder a la cuenca practicamente sin res-
tricciones y predominando el objetivo de cada usuario de
maximizar sus intereses particulares, se ha llegado al pun-
to de que desaparezcan los beneficios para todos, cargan-
dose los costos a toda la sociedad, cuando la explotacion
y deterioro de la cuenca se realiza de manera diferencial.

Asi, los beneficios son privados y los costos publicos.
De acuerdo con el Fideicomiso de Estudios Estratégicos
para la Ciudad de México,” dado que dentro de la me-
tropoli el punto mas bajo se encuentra a 2 240 metros
sobre el nivel del mar, el contenido de oxigeno es del orden

15 Fideicomiso de Estudios Estratégicos para la Ciudad de Méxi-
co, 2000. La Ciudad de México hoy, bases para un diagnéstico, GDF,
Meéxico, DE.
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de 23% menor que al nivel del mar, los procesos de com-
bustién son menos eficientes y en consecuencia producen
mas contaminantes. A este fenémeno se agrega la estruc-
tura topogtrafica del valle, ya que las sierras (Ajusco,
Chichinautzin, Nevada, Las Cruces, Guadalupe y Santa
Catarina) dificultan la circulacién del viento y no permi-
ten el desalojo del aire contaminado, lo que se agrava por
la presencia de vientos suaves e intermitentes que se
agudizan en invierno provocando una mayor estabilidad
atmosférica, con lo que se limita el mezclado vertical de
aire. Ademas por su ubicacién en la latitud 19°, el Valle
de México recibe abundante radiacién solar, siendo su at-
méosfera altamente fotorreactiva, 40% mayor ala dela ciu-

dad de Los Angeles (i4id, p. 195).
El monitoreo atmosférico

En la mitad de la década del 50, se llevaron a cabo las pri-
metras evaluaciones de la calidad del aite en el Valle de
Meéxico por parte de la Secretaria de Salubridad y Asisten-
cia del gobierno federal. A partir de 1966 se inicié el
monitoreo atmosférico en el Valle de México para emisio-
nes de biéxido de azufre, polvo sedimentable y particulas
suspendidas. En 1974 se instal6 la red automatica para el
monitoreo continuo y en 1984 se crea la Red Automatica
de Monitoreo Atmosférico (RAMA) que cuenta con 20 es-
taciones para medir ozono, mondxido de carbono, bidxi-
do de azufre, bidxido de nitrégeno y PM 10 (147d.,
p- 198-199). No obstante este esfuerzo, como menciona
Pradilla (Fideicomiso, ap. cit, p. 199) se ha comprobado que
la contaminacion a nivel de peatén es mayor y que es de
dos 2 cinco veces superior en el centro de la vialidad y
dentro de los vehiculos que transitan por ellas, por lo que
los riesgos para la salud serian mayores a los estimados a
partir del monitoreo. Igualmente ocurre con el interior de
los vehiculos de transporte publico en los que la contami-
nacién es varias veces superior a la detectada por el siste-
ma de monitoreo. En 1986 la red de monitoreo ambiental
registr 233 dias con mas de 100 IMECA (Indice de la Me-
dicioén del Aire) y 23 dias con més de 200. En 1994 fueron
345 dias con mas de 100 y 95 dias con mas de 200 IMECA,
lo que implica que de manera acelerada se rebasé la capa-
cidad de carga y equilibrio de la cuenca en este periodo.
Sin embargo:

Existen avances significativos (en la atencion al fenémeno
de la contaminacién del aire) que parten de 1986, sobre
todo de 1991, cuando la atencion a este problema adquirié
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clerta continuidad. No obstante se enfrentan diversas difi-
cultades dificiles de superar, las cuales detivan principalmente
dela compleja articulacién de factores que provocan la con-
taminaci6n, entre los que destaca el predominio del consu-
mo de combustibles fésiles en una cuenca cerrada a gran
altura y poco propicia para la renovacién del aire. (Fideico-
miso, op. cit., p. 195.)

Las acciones realizadas a lo largo de los 90 permitie-
ron un cambio dramatico en la calidad del aire, ya que mien-
tras en 1995 los dias sin contingencia atmosférica fueron
292, en 1999 alcanzaron 328 dias, haciendo de este afio el
de mejor calidad del aire en cuanto a parimetros histori-
cos; las tendencias muestran que esta situacion mejorara
paulatinamente y que dificilmente se enfrentarin situacio-
nes criticas como la del invierno de 1990-1991, cuando los
niveles IMECA rebasaron los 300 puntos (I474., p. 202). No
obstante, los dafios han alcanzado amplios espacios del
valle, como es el caso de las zonas del Ajusco y del Desier-
to de los Leones en las que desde la primera mitad de los
80 se demostro el impacto negativo del ozono y otros ga-
ses sobre sus corniferas.

El consumo de energia

El origen del elevado consumo de energia y los proble-
mas que provoca en el ambiente radica en una estructura
urbana desordenada y cadtica que crece sin control en la
periferia y que consecuentemente provoca un altisimo con-
sumo de energéticos dentro de la cuenca. El 55% del uso
de energia en la ZMVM es atribuible al transporte, 25% a la
industria y los servicios, 9% a las termoeléctricas y el res-
tante 11% a otros; destacando entre todos los energéticos
la gasolina, con 44% del consumo total anual, misma que
mantiene un crecimiento progresivo que generd un con-
sumo de 16 millones de litros al dia en 1989, elevandose a
20 millones en 1994 (INE, 1995). De acuerdo con el Fidei-
comiso de Estudios Estratégicos para la Ciudad de Méxi-
co (2000, p. 195), en 1996 el consumo de combustibles en
la ZMVM alcanzé 44 millones de litros por dia, correspon-
diendo 41% a gasolina (18 millones). Estos consumos se
encuentran directamente asociados a la generacién de la
contaminacion del aire en la ZMVM, aunque persiste un pro-
blema de precisién con respecto a esta relacién por falta
de informacion, al no contarse con un inventario desarro-
llado y constante que permita realizar las mediciones ne-
cesarias. Los esfuerzos realizados (1989) mostraron que de
un total de 4 356 391 toneladas/afio de emisiones conta-
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Tabla 20
Generacidn de desechos sdlidos en la Zona Metropolitana del Valle de México, 2000
(toneladas por dia)

Desechos Desechos
Concepto Superficie Poblacién Desechos Sélidos % Solidos por Sélidos por
Habitante km?
Distrito Federal 1484.1 8 605 239 11 424.00 53 1.33 7.70
Municipios conurbados 3441.0 9 204 232 10 124.66 47 1.10 2.94
ZMVM 49251 17 809 471 21 548.66 100 1.21 4.38

Sas—

Fuentes: INEGI, 2001. Anuario Estadistico del Distrito Federal. INEGY, 2001.
Anuario Estadistico del Estado de México.

minantes, 8.4% correspondié a la industria y los servicios
y 76.7% a los transportes, situacién que se ha incrementado
del lado de estos ultimos.

Desechos Solidos

El fenomeno de los desechos solidos metropolitanos ad-
quiere una especial relevancia en la relacién entre el Esta-
do de México y el Distrito Federal por dos razones: la primera
corresponde a quién produce mas basura en la ZMVM y,
la segunda, donde se depositan los residuos. La Zona
Metropolitana del Valle de México produjo el afio 2000
un promedio diario de 21 500 toneladas de basura, co-
rrespondiendo 53% al DF y el restante 47% a los munici-
pios conurbados del Estado de México. Cada habitante
del primero generd del orden de 1.33 kilogramos diatios
de basura y 1.10 generd cada habitante del segundo, ver
tabla 20. De acuerdo con las condiciones geograficas del
Valle de México y la forma en que se ha desarrollado la
metrépoli, es claro que desde hace afios y especialmente
en el futuro, el depdsito de residuos solidos de todo tipo
tendera a realizarse en algin sitio alejado al centro metro-
politano, es decir, en algin municipio del Estado de Méxi-
co. No existen acuerdos entre las dos entidades para
garantizar que esto ocurra de manera ordenada, cientifi-
camente estructurada y politicamente gestionada.

De acuerdo con la informacién oficial que cotidiana-
mente se ofrece a la prensa, la mayor parte de los deposi-
tos abiertos se encuentra a punto de la saturacién, por lo
que el tema es de la mayor importancia. En principio po-

dria suponerse que el deposito de los residuos de una gran
ciudad deberia realizarse donde cientificamente fuera mis
adecuado, tomando en cuenta los factores de localizacion
de estos equipamientos, independientemente de la demar-
cacién politica y administrativa. Igualmente, podria
suponerse, que el sitio debiera ser disefiado con las técni-
cas mas acordes a las necesidades ambientales, econdmicas
y sociales de la ciudad y, finalmente, que la demarcacion
receptora de los residuos debiera contar con las garantias
de seguridad para sus habitantes y las compensaciones
correspondientes por asumir esta funcién metropolitana.

El problema es que estas condiciones no parecen estar
creadas en la ZMVM y, por ello, los riesgos de verter los
residuos en lugares inadecuados es creciente, una vez que
los autorizados alcancen la saturacién. Como puede apre-
ciarse en el tabla 21, los sitios de depésito se localizan en
municipios metropolitanos y no en el DF y, al tempo, la
mayor produccién de basura corresponde a esta ultima
entidad. Por ello, la coordinacion entre ambas entidades
resulta central en el momento en que el fenémeno se con-
vierte en un problema que exige de solucién en plazos
sumamente cortos.

La Percepcion de la Metropoli

Los habitantes de la metr6poli, en cuanto al uso y apro-
vechamiento de las ventajas urbanas, en general no reco-
nocen fronteras entre las entidades que la conforman y se
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Tabla 21
Sitios para depositar desechos sdlidos en la Zona Metropolitana del Valle de México, 2000
(ton/dia)
Municipio Sitio Localizacion Denominaciéon DEP::HOS Ac?;:lll)ado
promedio
Acolman Sin sitio Dispone en Ecatepec Relleno sanitario 18.0 18.0
Atenco Sin sitio Dispone en Bordo Poniente Relleno sanitario 50.0 68.0
Atizapan de Zaragoza Atizapan Paraje puerto de chivo Relleno sanitario 750.0 818
Coacalco El Ayacal Dentro del 4rea natural En proceso de saneamiento 130.0 948.0
protegida Sierra de Guadalupe
Cuautitlain México Sin sitio Dispone en Tlalnepantla Relleno sanitario 50.0 998.0
Cuautitlan Tzcalli Huitango Ejido de San José Huitango Sitio controlado 390.0 1388.0
Chalco Santa Catarina Santa Catarina Sitio controlado 160.0 1548.0
Chiautla Sin sitio Dispone en Bordo Poniente Relleno sanitario 200 15680
Chicoloapan El Arenal Camino a Tlalmimilolpan Sitio controlado 23.0 1591.0
Chiconcuac Sin sitio Dispone en Bordo Poniente Relleno sanitario 20.0 1611.0
Chimalhuacin Tiradero municipal Tlatel Xochitenco y canteros En proceso de saneamiento 2715 18825
y las islas
Ecatepec Ecatepec V Santa Maria Chiconautla Relleno sanitatio 1 500.0 33825
Huixquilucan Sin sitio Dispone en Naucalpan Sitio controlado 50.0 34325
Ixtapaluca Sin sitio Dispone en Santa Catarina Sitio controlado 170.0 3 602.5
Jaltenco Tiradero municipal Cabecera municipal En proceso de saneamiento 7.0  3609.5
La Paz Tiradero municipal Col. Tepetates, En proceso de saneamiento 1920 38015
San Sebastian Chimalpa
Melchor Ocampo Tiradero municipal Col. Torresco Disposicién inadecuada 30.0 38315
Naucalpan Rincén Verde Ejido de San Mateo Sitio controlado 1 200.0 50315
Nextlalpan Tiradero municipal Paraje cajiga Sitio controlado 6.0 5037.5
Nezahualcéyotl Neza II Av. Bordo Xochiaca En proceso de saneamiento 400.0 54375
Nicolds Romero Sin sitio Dispone en Tlalnepantla Relleno sanitario 150.0 5587.5
Papalotla Tiradero municipal A 2 km de la cabecera municipal Sitio controlado 2.0 5589.5
Tecamac El Chivo Km 45 carretera a Pachuca Sitio controlado 50.0 5639.5
Teoloyucan Tiradero municipal Barrio San Sebastian En proceso de saneamiento 17.0 5 656.5
Teotthuacan Tiradero municipal Ejido de Santiago Atlatongo Sitio controlado 40.0 5696.5
Tepetlaoxtoc Tiradero municipal Paraje puente el Gavilan Sitio controlado 2.0 56985
Tepotzotlan Tiradero municipal 5 km al norte de la Sitio controlado 450 57435
cabecera municipal
Texcoco Sin sitio Dispone en Bordo Poniente GDF Relleno sanitario 250.0 59935
Tezoyuca Sin sitio Dispone en Ecatepec Relleno sanitario 7.0 6 000.5
Tlalnepantla Relleno sanitario Barrientos Relleno sanitario 800.0 6 800.5
Tultepec Tiradero municipal Col. Amado Nervo y la Palma Sitio controlado 60.0 6 860.5
Tultitlin Buenavista Sierra de Guadalupe Proceso de saneamiento 145.0 7 005.5
Valle de Chalco Sin sitio Dispone en Santa Catarina GDF Sitio controlado 140.0 7 1455
Solidaridad
Zumpango Tiradero municipal Cabecera municipal Disposicion inadecuada 40.0 7 185.5
Total 71855

e ——————

Fuente: 6em, Secretaria de Ecologia, 2002. Registro de los residuos sélidos municipales.
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desplazan libremente de un lugar a otro. La poblacién de
los municipios conurbados que se desplaza al DF de ma-
nera cotidiana, sea para trabajar, recibir servicios de edu-
cacion, cultura y recreacidn o para realizar actividades
comertciales, provoca un desgaste de la infraestructura de
esta ultima entidad. Igualmente, la poblacion del Distrito
Federal que se traslada al Estado de México a trabajar o
radicar, provoca costos por el uso de infraestructura y
equipamiento que deben set asumidos por la autoridad
estatal o municipal. En el seno de diversas otganizaciones
del DF han surgido ideas para resolver el problema de la
metrépoli, creando una nueva entidad federativa de acuer-
do con lo que se establecid desde la Constitucion de 1824.
Se han planteado, entre otras ideas, la de establecetla par-
cial o totalmente en tetritorio del Estado de Meéxico, con
lo que se supondria una nueva segregacidn territorial de
dicha entidad. Ademas de los divetsos problemas que pre-
senta la propuesta, es inaceptable dicho planteamiento para
la poblacién del Estado de México y para su gobierno.

Desde otra perspectiva, ha sido claro el interés no sélo
metropolitano, sino nacional, por alcanzar una estructura
democratica y representativa en el gobierno del DF, la que
seguramente abonaria en mucho a una relacién equilibra-
da entre iguales, para el desarrollo de la metrépoli. Tam-
bién es de interés nacional alcanzar acuetdos pata el
gobierno y administracién de la ZMVM. La realidad es que
la estructura constitucional mexicana no considera otro
ambito de gobierno —metropolitano o regional—, ni exis-
ten condiciones politicas para que el Estado de México
ceda territorio para crear una nueva entidad de la federa-
ci6on. En las condiciones de baja gobernabilidad que en-
frenta México, estos serfan distractores de problemas mas
severos —como la inseguridad o la crisis hidraulica en la
metrépoli. El tema central es alcanzar acuerdos politica-
mente civilizados y eficientes para que los ambitos de
gobierno involucrados en el desarrollo de la metrépoli
asuman su plena responsabilidad mas alla de visiones par-
tidistas y localistas.

No obstante que el fenémeno metropolitano como
tal ha sido socialmente reconocido desde el inicio de los
afnos 70, para los medios de comunicacién y para una bue-
na parte de la poblacion, e incluso para las autoridades del
DEF la denominacién “Ciudad de Meéxico” sigue siendo
sinénimo de Distrito Federal. Por su parte, el Estado de
Meéxico acufi6 el concepto de Valle Cuautitlan-Texcoco
ante la necesidad de identificar la parte del espacio me-
tropolitano que se ubica en su territorio. Ellenguaje es una
teptesentacién de lo que somos y lo que pensamos; los

términos que utilizamos son una traduccién verbal de los
conceptos que orientan nuestras ideas. Por ello, mientras
que otras sociedades han internalizado la idea de su me-
trépoli y, con ello, han ido adaptando el lenguaje: “Gran
Sao Paulo”, “Gran Buenos Aires”, la poblacion de la ZzMVM
persiste en identificarla como Ciudad de México. Si bien
es claro que existen razones historicas de gran peso para
ello, también es claro el concepto centralista predominan-
te y la petcepcién del resto de la conurbacién como peti-
feria. Esto muestra lo lejana que se encuentra ain la
posibilidad de reconocer, con todas sus consecuencias, a
la metrépoli como una unidad socioespacial.

Sintesis

Las diferencias anotadas entre las dos entidades que com-
parten la ZMVM han tenido como consecuencia una ma-
yor cantidad y calidad de infraestructura y equipamiento
en favor del DE Por otro lado, esta altima entidad ha con-
tado con politicas mas certeras de ingresos y una mayor
capacidad administrativa de su gobierno para enfrentar los
problemas de la metrépoli, lo que se traduce en mejores
posibilidades de planificar y desarrollar proyectos en di-
versos sectores y areas. Con ello, se ha dado una tenden-
cia al predominio del DF en la conduccién de asuntos
metropolitanos, como pot ejemplo los grandes proyectos
de transporte masivo, de dotacion de agua potable y dre-
naje, las politicas contra la contaminacion del aire, entre
otros.

Si estas diferencias pudieron ser vistas como norma-
les en el pasado, ya no se corresponden con los procesos
econdmicos y espaciales que ocurren dentro de la ZMVM,
en los que, como menciona Ward (1674, cap. 1), las activi-
dades econdémicas y el empleo han evolucionado de ma-
nera diferencial en los tres anillos en que se divide
espacialmente a la metr6poli; asi, hoy tenemos una metrd-
poli mas poblada y extensa en los municipios metropoli-
tanos que en el DF. Se esperaria desde el gobierno —estatal
y federal— que las decisiones de recutrsos publicos para la
metrépoli consideraran estos procesos. De ahi que pro-
bablemente la lejania politica entre los gobiernos del DF
y del Estado de México, que tanto ha afectado el desa-
trollo y ordenacién de la ZMVM, tenga entre sus origenes
la diferencia e inequidad histérica en la distribucion de re-
cursos publicos federales para la gran ctudad, mas que
otros aspectos relevantes como las diferencias politicas
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entre sus gobernantes o entre los partidos que han gober-
nado a estas entidades de la federacion.

Una evidencia mas al respecto es que desde los afios
70 hasta la mitad de los 90, los gobiernos de ambas enti-
dades surgieron del PRI. Sin embargo, esto que pareciera
ser contundente con la informacion antes comentada, no
lo es para los gobiernos, especialmente el federal, ya que
desde la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico este fe-
némeno ha sido priacticamente desconsiderado, fomen-
tando mayores problemas entre las entidades federativas.
Entre los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de
México han existido interpretaciones, en general poco in-
formadas por ambas partes, relativas a los costos en que
cada entidad incurre por atender las necesidades de la
poblacién de la otra parte de la metropoli. De un lado, se
argumenta que la poblacién que trabaja y tributa en el DF,
tiene su domicilio en el Estado de México; por el otro, se
argumenta que la poblacién que vive en el Estado de
Meéxico utiliza la infraestructura del DF pata trabajat, sin
retribuir por ello. Como ha argumentado el Gobierno del
DF a través del Fideicomiso de Estudios Estratégicos so-
bre la Ciudad de México (2000, p. 321), la falta de meca-
nismos de corresponsabilidad financiera para desarrollar
obras y servicios de interés metropolitano afectan sus fi-
nanzas publicas; este argumento ha sido igualmente expre-
sado por el Gobierno del Estado de México.

Para el GDF, es claro que enfrenta problemas fiscales
derivados de la asuncién de los costos de infraestructura,
equipamientos y servicios regionales, que también son con-
sumidos por una poblacién flotante que proviene de los
municipios conurbados del Estado de México y del resto
dela region centro que no tributa en el Distrito Federal (7.,
p. 321). Mas aun, en el Programa General de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal 2001 (2001, p. 74) se estable-
ce que el futuro de las finanzas publicas de esta entidad
depende de un incremento real de los ingresos ordinarios,
a partir del pago de los costos de la capitalidad del DF por
parte del gobierno federal, y una mayor contribucién al
financiamiento del desarrollo urbano por parte de quienes
usan a la ciudad para la generacién de riqueza. Pot su par-
te, el Gobierno del Estado de México, desde los afios 80 y
particularmente desde el final de los afios 90, ha planteado
de manera enérgica al gobierno federal la exigencia de
compensar a la entidad por el agua que exporta al DF (aun-
que una parte se destina a los municipios conutbados), por
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su mayor esfuerzo en el gasto educativo y por el desequi-
librio en la distribucién de las participaciones que el go-
bierno federal entrega a las entidades federativas cada afio,
cuyo otigen es la recaudacion fiscal estatal y que represen-
tan la mayor parte de los recursos presupuestales de los
estados de la federacién mexicana. Mis alla de los recur-
s0s que en justicia a cada entidad corresponde, en relacion
con el fenémeno metropolitano, la realidad es que sélo
existen evidencias documentadas del trato diferencial del
gobierno federal hacia ambas entidades.

No existen estudios y evidencias suficientes sobre el
costo que cada estado asume frente al otro por acciones
de interés comun; esta ausencia ha creado diversos “luga-
res comunes” que s6lo han enrarecido la atmésfera poli-
tica y reducido la capacidad de acuerdos interestatales en
favor de la metrépoli. Es necesario elaborat esos estudios
para conocer el monto de aportacién de cada cual, con el
fin de establecer las politicas de compensacién que cotres-
pondan. También es necesaria una definicién de compe-
tencias para acordar para cada servicio, infraestructura y
equipamiento, si es de interés metropolitano o bien esta-
tal o municipal, de manera que cada parte aporte y asuma
lo que le corresponde.

Finalmente, lo que es claro para practicamente todos
los gobiernos nacionales, deberia serlo también para el
gobierno de México. Los recursos financieros que requiere
la capital nacional, especialmente cuando frente al resto del
sistema urbano del pais presenta una situacién de prima-
cia, deben provenir también del gobierno federal. Hasta
ahora, se han canalizado preferentemente al DF, descono-
ciendo a la metrépoli como unidad. El problema metro-
politano del Valle de México ya dejé de ser un asunto local,
en la medida en que la situacién ctitica que enfrenta su
desarrollo urbano y su ambiente se ha reflejado en las es-
tructuras social y politica nacionales. Asumir lo metropo-
litano como condicién basica para reordenar y para
desarrollar ala ZMVM es central; en ello, la responsabilidad
en la distribucién equilibrada de recursos nacionales para
enfrentar las necesidades de infraestructura y equipamiento
corresponde al gobierno mexicano. Y corresponde a los
dos gobiernos estatales alcanzar la madurez en su relacién
y en su concepcién del gran espacio urbanizado en el Va-
lle de México como metrépoli, y no como dos pattes ais-
ladas, en las que las politicas se disefian sin acuerdo y se
aplican individualmente y sin cootdinacién.
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Introduccion

El presente ensayo busca destacar algunos aspectos importantes para poder
discutir cuales serian los elementos a considerar en una coordinacién financie-
ra y fiscal para la metrépoli de la Ciudad de México. Primeramente, se sefia-
laran algunas caracteristicas de la naturaleza financiera y fiscal de las metrépolis
destacando particularmente las inequidades horizontales y verticales, y sus im-
pactos en las metropolis en general; en segundo término, se resefiaran en un
anexo con notas breves, organizado por pais y ciudad, diversos tipos de res-
puestas que han surgido en distintas partes del mundo, y por tltimo, se perfi-
lara una propuesta para el caso de la Ciudad de México.
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Algunas Caracteristicas
Financiero-Fiscales de la Metrdpoli

Uno de los saldos mas importantes del crecimiento de la
poblacién y la industrializacién que se ha creado al nivel
mundial es la formacién de numerosas ireas metropolita-
nas de muy diversos tamafios; cuyas caracteristicas princi-
pales es que han desbordado los limites jurisdiccionales en
los que se encontraban confinadas inicialmente las ciuda-
des. El desbordamiento no sélo se manifiesta en una con-
tinuidad espacial de la mancha urbana, mas alld de la
jurisdiccidn de los gobiernos locales, sino que también se
manifiesta en continuidades econémicas, sociales y politi-
cas que rebasan ampliamente las fronteras de los gobier-
nos regionales y centrales.' La Ciudad de México no escapa
a esta l6gica, sino al contrario, es probablemente uno de
los ejemplos mas acabados de desbordamiento tanto lo-
cal como regional y nacional, y su papel en el escenario
mundial se reconoce cada vez mas.?

Las instituciones que antes servian para organizar la
vida interna de las ciudades, las regiones y los paises, no
han sido capaces de adaptarse con la rapidez requetida para
resolver los multiples problemas que los desbordamien-
tos han planteado. La falta creciente de una visién conjunta
y comprometida que aproveche oportunidades y evite ex-
ternalidades negativas entre las partes, de una procuracion
sostenida en el soporte infraestructural, necesatio para fun-
cionar eficientemente, y de un mecanismo que reduzca las
grandes desigualdades socioespaciales a un nivel metropo-
litano, hace ver que la divisi6n jutisdiccional entre gobier-
nos locales, regionales y nacionales debe revisarse y
transformarse de manera importante. El caso del Area
Metropolitana del Valle de México (AMVM) no es una ex-
cepcidn a estas carencias.

Las transformaciones institucionales que se requieren
tocan muchos temas, sin lugar a dudas uno de ellos es el
financiero y fiscal, pues la estructura con que actualmen-

! Utilizaremos el término “gobierno local” o “nivel local” como equi-

valente a los municipios y las delegaciones mexicanas, que en otros
paises pueden llamarse cantones, comunas, ciudades, condados, etc.;
el término “gobierno regional” o “nivel regional” como equivalente
a los estados mexicanos y el DF, que en otros paises pueden llamarse
también provincias, distritos, departamentos, etc., y los términos “go-
bierno central” o “nivel central” como equivalentes al gobierno na-
cional sea de régimen central o federal.

2 Parmreiter, 2002.

te funciona no ha permitido que las metropolis cuenten
con recursos organizados de manera tal que se adapte a
las nuevas situaciones que enfrentan. Para entender la in-
congruencia que hay entre la organizacion financiera y
fiscal y las metrdpolis hay que caracterizarla a partir de dos
dimensiones. La primera tiene que ver con las jurisdiccio-
nes formales que participan en la vida de una metropoli,
que a su vez reflejan una rigidez financiera fiscal y que
producen una inequidad hotizontal; y una segunda dimen-
si6n, tiene que ver con la inequidad vertical, es decir, so-
bre la correspondencia entre las atribuciones y necesidades
de gasto de cada nivel de gobierno que incide en la me-
tropoli y los recursos, naturaleza y suficiencia de los mis-
mos para atenderlas.

Inequidad Horizontal

Esta proviene de la multiplicidad de jurisdicciones que
integran una metrépoli, asi como de su creciente especia-
lizacion, polarizacion y disparidad fiscal.

Las Metrdpolis Integradas
por Multiples Jurisdicciones

En el plano horizontal, las areas metropolitanas se extien-
den sobre varios gobiernos locales, generalmente cada uno
maneja sus propios recursos y su propio presupuesto de
gasto con autonomia del gobierno local vecino. En el pla-
no vertical, en varios casos estos gobiernos locales perte-
necen a mas de un gobierno regional cada uno debiendo
atender a problemas no claramente vinculados con la
metr6poli, pero con los que comparte bases gravables y
compite por presupuestos. Lo mismo sucede en el nivel
nacional, se mantiene un amplio control de los recursos
fiscales de todo el pais.

El AMVM es un claro caso de metropoli asentada en
jurisdicciones multiples, pues segiun el Programa de Ot-
denacién de la Zona Metropolitana del Valle de México
(POzZMVAM) la zona urbana se extiende hasta en los tres
gobiernos regionales, los estados de México, Hidalgo y el
Distrito Federal (DF) que comprende 50 gobiernos loca-
les, algunos son municipios y otras delegaciones, con pre-
siones de ocupar 25 mas en una veintena de afios mas.’

* PozmvaM, 1996, p. 31-34.
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Diferenciacion y Especializacion
Fisica y Socioeconomica de las Jurisdicciones

Otra caracteristica es que las dreas metropolitanas estan
estructuradas en zonas cada vez mas especializadas unas
concentran oficinas y comercios, zonas industtiales espe-
cificas o areas residenciales de altos ingresos; otras retinen
a las clases medias de comerciantes y profesionistas o tra-
bajadores industriales, posiblemente en conjuntos
habitacionales; otras concentran zonas populares auto-
construidas con un alto grado de consolidacién, y otras
mas concentran asentamientos muy incipientes con alto
grado de precariedad. Desde luego que también hay zo-
nas mezcladas, sin embargo, el mercado inmobiliatio y/o
las politicas de zonificacién por usos exclusivos han ido
disminuyendo las mezclas y las zonas monofuncionales
han ido cubriendo grandes extensiones que llegan a abar-
car toda una jurisdiccién. En consecuencia, las necesida-
des de servicios urbanos de cada jurisdiccion y las bases
fiscales de donde puede obtener recursos, también se van
especializando y se hacen mis notables las diferencias entre
jurisdicciones ricas y jurisdicciones pobres.

En el caso del AMVM, las delegaciones centrales del
poniente del DF se han ido especializando en oficinas cot-
porativas con las empresas econdmicamente mds fuertes
del pais y los inmuebles mis valiosos. En algunos munici-
pios del poniente, se han especializado en residencias para
poblacién de altos ingresos. El resto de las delegaciones
del norte y oriente del Distrito Federal, y los municipios
vecinos del Estado de México, contienen a la poblacion
media y baja en conjuntos densos. Las delegaciones mas
periféricas y el resto de los municipios en el Estado de
Meéxico albergan a la poblacién mas pobre y con mayo-
res carencias de servicios urbanos bisicos. Asimismo, al-
gunos municipios del norotriente y norponiente, y un par
de delegaciones del norte y del oriente, tienden a con-
centrar cada vez mis las instalaciones industriales del AMVM.
El resultado es que las bases fiscales mas altas, tanto de
los impuestos que gravan patrimonios (predial, adquisi-
ci6on de inmuebles, activos y vehiculos) como las que gra-
van los flujos (ndéminas, sobrela renta y al valor agregado)
se concentran de manera muy diferente en cada uno de
las delegaciones y municipios de la metrépoli.

Las Jurisdicciones se han ido Polarizando

El efecto mis importante de la especializaciéon sefialada
arriba, es el de una creciente polarizacidén. Las grandes

Carlos Morales Schechinger - Sara Garcia Jiménez

metrépolis de hoy dia estan formadas por un grupo de
jurisdicciones con grandes urbanizaciones, las mas com-
pletas, los edificios mds grandes y modernos, las empre-
sas mds poderosas y la poblacién con los ingresos mas
altos. Otra parte de la metrépoli esta formada por juris-
dicciones que concentran las zonas viejas y deterioradas
que albergan a la poblacién de menores recursos, los ne-
gocios pequefos y a las fabricas mas viejas o contaminan-
tes. Por simplificar, llamemos a las primeras el polo ricoy a
las segundas el polo pobre. La distribucién espacial de estos
polos puede ser diversa, el polo rico al centro y el polo po-
bre en la periferia, como en la zona metropolitana de Pa-
tis, o viceversa, como en otras ciudades europeas y de
Estados Unidos. Puede también estar repartida por sec-
tores a uno y otro lado de la ciudad como en la mayoria de
las metrépolis de las ciudades latinoamericanas.

Una de las caracteristicas de las metropolis, en el con-
texto de la globalizacion, es que esta polarizacion se acen-
tia mas en aquellas metrépolis que juegan un papel
importante dentro de la red de ciudades fuertemente
terciarizadas. Estas metropolis ademas se han ido desin-
dustrializando, lo que ha tenido como efecto, por un lado,
el crecimiento del sector informal pauperizado y, por el
otro, el surgimiento de una importante capa de poblaciéon
rica. El proceso se acentia por el encogimiento de las cla-
ses medias asalariadas al irse abandonando el modelo
fordista, que impulsé originalmente la creacion de varias
de estas metrépolis.* El resultado es el de una polatizacion
social cada vez mas notoria que tiene un reflejo espacial
que a su vez polariza la situacién de los gobiernos loca-
les que conforman un area metropolitana.

En las metrépolis de paises en desarrollo, la polariza-
cién es aun territorialmente mayor por la coexistencia de
varios modos de transformacion del espacio. En efecto, por
un lado hay un polo predominantemente transformado me-
diante la promocién privada, que incluye la mayoria de las
infraestructuras desde su inicio, mismas que paga el usua-
rio con la compra del terreno o la vivienda; en estos espa-
cios la operacién de los servicios recae en el gobierno local,
pero no la inversion inicial. Por el otro lado, esta el polo de
la autoconstruccidn, que no incluye las infraestructuras y
cuya inversién y operacién tienen que apoyarse con fuer-
tes sumas de recursos publicos aplicados con posteriori-
dad al asentamiento de la poblacion. Ello acentda la

* Ver estudios sobre diversas metrépolis en Sassen, 2002 y Marcuse y
Van Kempen, 2000.
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disparidad de compromisos y recutsos con que cuentan
los gobiernos locales de uno y otro polo de la ciudad.

El AMVM es un ejemplo claro de todo lo anterior. De
manera marcada, la zona sut-poniente alberga fundamen-
talmente el polo rico que esti conformada principalmen-
te por delegaciones del Distrito Federal, aunque también
algunos municipios aledafios. La “zona” norte y oriente
alberga al polo pobre y estia conformado principalmente
pot municipios del Estado de México, aunque también por
algunas delegaciones del DF. Entre las dos zonas se en-
cuentra una zona de clase media con usos mezclados, pero
que con el paso del iempo se va reduciendo para dar paso
a la expansion de los otros polos, algunos mediante trans-
formacion del espacio, otros mediante la pauperizacién
de sus habitantes y deterioro de las construcciones.

Las Jurisdicciones Presentan Gran Disparidad Fiscal

Totalmente vinculado a lo anterior, las dreas metropolita-
nas se caractetizan ahora por los grandes contrastes entre
la capacidad de cada jurisdiccién para reunir recursos y
atender los servicios e infraestructuras urbanas. Asi, en-
contramos en el polo rico una base fiscal muy valiosa, tanto
la gravada por impuestos patrimoniales —predial, adqui-
sicion de inmuebles, y sobre vehiculos y activos empresa-
riales—; como a los flujos —néminas, sobre la renta y al valor
agregado—, asi como personas fisicas y morales con posi-
bilidades cémodas para el pago de cargos —derechos— por
los servicios publicos. La recaudacién de dichas bases
gravables se mantiene en la jurisdiccion, la recolectada por
el propio gobierno local —toda vez que hay pocos casos
en que los gobiernos locales trasfieren recursos a niveles
superiores—, como la realizada por niveles supetiores de
gobierno que eventualmente regresan a la misma circuns-
cripcidén por medio de transferencias calculadas con fér-
mulas resatcitorias.

Otra parte de la metrépoli estd formada por gobiernos
locales del polo pobre que concentran a la base gravable
menos valiosa, misma que no puede contribuir suficien-
temente para resolver las carencias de la jurisdiccién y que
demandan muchos recursos y dependen fuertemente de
formulas redistributivas o programas especiales para que
les leguen las transferencias provenientes de las regiones
ricas, via los niveles superiores de gobierno.

En varios paises industrializados, esto se ha manifes-
tado en gobiernos locales de zonas centrales viejas sin
actividad econdmica, que concentran poblacién que de-
manda muchos servicios asistenciales, y en gobiernos lo-

cales de las periferias que albergan suburbios valiosos y
muy activos. En los paises en desarrollo, el fenomeno tam-
bién existe y de manera mucho mas contrastante, y con
frecuencia con la mayoria de los gobiernos locales pobres
en las zonas periféricas donde la introduccién de servicios
es mucho miés costosa que en las zonas centrales, particu-
larmente si la poblaciéon mas necesitada de servicios ha sido
empujada a las jurisdicciones con las condiciones mas di-
ficiles para proveer de agua potable, drenaje, transporte y
otros servicios como sucede en las laderas de las cafiadas,
los lechos de los lagos y las zonas rocosas.

En el caso del AMVM, la disparidad fiscal se encuentra
en dos niveles claros. Un primer plano lo hallamos al com-
parar el presupuesto agregado del Distrito Federal y sus
delegaciones con el presupuesto del Estado de México y
sus municipios.” Encontramos que para el afio 2000 el
primero disponia de $6 586 por habitante, en tanto que
el segundo contaba sélo con $3 250 por habitante. De ma-
nera gruesa, el polo rico se alberga mayotitariamente en
el primero y el polo pobre en el segundo. Es probable
que la inequidad que estas cifras presentan sea aun mayor,
si se considera que el gasto en educacién en el DF es ejer-
cido directamente por el gobierno federal, en tanto que
en el Estado de México le es trasferido a dicho gobierno
para ejercerlo; luego entonces si pudiésemos agregar di-
cho gasto al Distrito Federal 1a diferencia setfa aun mayor.

En un segundo plano, hay diferencias muy fuertes en-
tre los gobiernos locales que integran la metropoli, ver gra-
ficos 1y 2. Las diferencias van desde $183 hasta $3 110
por habitante para el afio 2000. Nuevamente, si tomamos
el promedio ponderado del presupuesto por habitante de
las delegaciones, éste es de $1 140, en tanto que el pro-
medio para los municipios es de $825. La inequidad es
alin mas notoria, si consideramos que los municipios cuen-
tan con importantes fuentes propias, como son el impuesto
predial y el de adquisicién de inmuebles, los cuales estin
ausentes en los presupuestos de las delegaciones, pues el
Distrito Federal las recauda para si. Estas disparidades fis-
cales tienden a acrecentarse con el tiempo, pues las juris-
dicciones mas ricas tienden a enriquecerse mas y las pobres,
a su vez, se empobrecen mas.

Como se puede adivinar, la multiplicidad de jurisdic-
ciones, su espectalizacion, polarizacién y disparidad fiscal
no tienen que ver necesariamente con el tamafio de las

* Incluye todos los municipios pues no hay contabilidad de este tipo
que separe solo los metropolitanos.
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Grafico 1
Gasto y poblacion de menores ingresos en delegaciones del Distrito Federal, 2000
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mettopolis y podriamos pensar que tampoco necesaria-
mente con la funcién econbémica que juegan dentro de la
red de ciudades. No obstante, si existe una propension a
que estas caracteristicas sean mas notorias en grandes ciu-
dades terciarizadas que juegan un papel internacional en
la red global, y donde la poblacién asalatiada industrial tien-
de a reducirse y por consiguiente los contrastes y la pro-
pension a la polarizacidn, se manifiesta mas notoriamente.

Inequidad Vertical

Las Metropolis son muy Sensibles
al Entorno Econdmico Global

Como lo destaca la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE, 2001), las metropolis
tienden a reunir cada vez mas el Producto Interno (P1B) de
sus paises en una proporciéon muy superior a la, ya de por
si alta, concentracion de poblacion metropolitana. Ello
hace a las metrépolis muy vulnerables a los vaivenes de la
economia mundial y los gobiernos locales que las confor-
man tienden a sufrir las consecuencias de manera mas
acusada. Los ciclos econémicos tienen hoy en dia cambios
abruptos a los que no se adaptan ficilmente los gobiernos
locales. Dichos ciclos pueden implicar la concentracion de
desempleados en areas metropolitanas lo que para algu-
nos gobiernos locales se traduce en mas gastos en progra-
mas asistenciales. Para otros, en una creciente economia
informal que se traduce, por ejemplo, en delincuencia y por
consiguiente en un mayor gasto en seguridad, asi como en
ambulantaje con poca aportacién fiscal y mucho gasto
en el mantenimiento del espacio publico. Todo ello suce-
de en el Area Metropolitana del Valle de México.

Por otro lado, la alta movilidad regional y mundial del
capital que ha acelerado por la telecomunicacién y la
desregulacion que han emprendido muchos paises, pueden
implicar la reduccién de la disponibilidad de crédito de
largo plazo. Esto se traduce a su vez en menos crédito
hipotecario, depresiéon del mercado inmobiliario y reza-
go en las bases de los impuestos a la propiedad; esto es
critico pues en la mayoria de los paises constituyen una base
fiscal muy importante para los gobiernos locales, ver gra-
fico 5. Esto impacta mas a las zonas metropolitanas que
concentran los mercados inmobiliarios mas activos, mas
valiosos y que dependen mas fuertemente de crédito para
su funcionamiento.

Por otro lado, los niveles superiores de gobierno sue-
len recortar los recursos asignados a los gobiernos locales
cuando tienen que enfrentar problemas macroeconémicos
y aunque pueden emprender programas de empleo rapi-
do por medio de obras publicas menores que benefician a
los gobiernos locales, estos recursos suelen estar contro-
lados por el nivel central y son de tan poca duracién que
s6lo alivian la situacién por un breve plazo.

Por otro lado, los gobiernos centrales de muchos pai-
ses han ido sustituyendo los sistemas de seguridad y de
asistencia social, otrora de tipo solidario y de mayor co-
bertura, por sistemas individualizados conectados a fon-
dos de inversiones que alcanzan a beneficiar a una
poblacién menor. Las necesidades de la poblacion asi ex-
cluida tienen que ser paliadas con programas frecuente-
mente enfocados sélo ala pobreza extrema, depositando
la responsabilidad de su conduccion en los gobiernos lo-
cales, sin que necesartamente se acompafie de recursos cen-
trales suficientes para podetlos financiar.

No parece haber reacciones agiles que estén respon-
diendo con sensibilidad suficiente y sostenida a las dificul-
tades que enfrentan las metrépolis como tales ante los
cambios econémicos. En ocasiones, grandes proyectos
modernizadores concentrados en una pequefia zona de la
metr6pols, creando la ilusion de poder responder con ra-
pidez ala competencia frente a otras metr6polis para atraer
capitales y mantener algiun tipo de supremacia. Sin embar-
go, su magnificencia se debe a una importante inversion
privada montada en una infraestructura publica fuertemen-
te subsidiada con recursos externos al gobierno local que
la alberga; muchas veces son promovidos por el nivel cen-
tral y no se deben necesatiamente a una respuesta ante
necesidades metropolitanas ni sus beneficios se derraman
sobre la totalidad del 4rea, antes bien se mantienen acota-
das dentro de una o pocas jurisdicciones. En términos fi-
nancieros la base fiscal de una parte de la metrépoli mejora
e inicia un ciclo de concentracion de la riqueza de la me-
tréopoli en un solo punto, exacerbandose la inequi-
dad horizontal seflalada arriba.

Frecuente Descentralizacion
Disfuncional hacia los Gobiernos Locales

Muchos paises cuentan con una distribucién obsoleta de
responsabilidades y recursos, lo que concentra funciones
y presupuestos en el gobierno central. Ello se justificé en
una estrategia de defensa de intereses nacionales que aho-
ra ha cedido a un mercado mundial de capitales y mercan-

208



Carlos Morales Schechinger - Sara Garcia Jiménez

Grafico 3
Esfuerzo fiscal nacional por niveles de gobierno
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Grafico 4
Distribucion de recursos por niveles (después de transferencias)
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Grafico 5
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estadistica financiera del Fondo Monetario Internacional (2001), promedio para varios afos.

209



Elementos para una Discusién en torno a la Coordinacién Financiera y Fiscal Metropolitana

cias sin barreras, por lo que dicha defensa ha resultado
obsoleta. Otros paises siempre habian contado con gobier-
nos regionales y locales con mas recursos que el nivel cen-
tral, ahora éstos se sitian en una mejor posicién que las
ciudades son las actrices fundamentales en la globalizacion.

Con mejores o peores antecedentes, muchos paises
estan reconociendo la importancia creciente de los gobier-
nos regionales y locales, y han emprendido reformas para
una mayor descentralizacién de funciones. Para que estas
reformas realmente resuelvan problemas requieren acom-
pafiarse con la descentralizacién de recursos, que pueden
tomar tres formas principales:

* Simple desconcentracién con transferencias etiqueta-
das. En este caso los recursos son trasferidos del nivel
central a los niveles regional y local para ser aplicados
para un gasto especifico y predeterminado. Esta es una
descentralizacién poco significativa, pues de hecho en
el nivel central s6lo utiliza a los otros niveles como agen-
tes para ejercer el gasto; el margen para que los segun-
dos tomen decisiones sensibles a las necesidades locales
es muy estrecho, particularmente si los recursos se tie-
nen que aplicar a gasto corriente de servicios que ope-
ran con reglas definidas centralmente como suele
suceder con los servicios de salud y educacién.

* Descentralizacion fiscal con transferencias no etiqueta-
das. Los recursos son trasferidos del nivel central a los
otros niveles, para que éstos decidan libremente los
conceptos de gasto en los que quieren aplicarlos. Este
esquema confiere relativa autonomia, pues la decisién
del gasto es enteramente local. Esta autonomia se acre-
cienta sila trasferencia formal radica en la ejecucién de
la administracién de una base fiscal por el nivel cen-
tral, compartida entre éste y los otros niveles, aun y
cuando la tasa del impuesto se controle por el central.
Sin embargo, la autonomia se empobrece si la
trasferencia se hace con férmulas que redistribuyen con
criterios distintos al del origen espacial de la recauda-
ci6n o se empobrece mas sila trasferencia esta sujetaa
la discrecionalidad del nivel central, pues incluso y cuan-
do no esté etiquetada para un gasto especifico, su dis-
ponibilidad no esta garantizada.

* Descentralizacion fiscal con cesién de bases fiscales. En
este caso las facultades para establecer y cobrar impues-
tos o derechos a una base fiscal especifica es otorgada
plenamente a los niveles regional o local. En este caso,
se obtiene una autonomia mas amplia, incluso, como
suele suceder, cuando algunos detalles para el ejercicio

de la tributacién fiscal estén sujetos a controles del ni-
vel central, como el establecimiento de topes maximos
a las tasas, el método de calculo de la base o los suje-
tos y bases exentos del impuesto.

En el caso mexicano, a los recursos del primer tipo
de descentralizacion se les denominan “aportaciones”,
éstos se han incrementado a raiz de la descentralizacién
reciente de la educacién, la salud, y otros conceptos ya
existentes del nivel central a los niveles regional y local. El
segundo tipo de recursos que se conoce como “partici-
paciones”, no ha visto mayores cambios en la tltima dé-
cada. El tercer tipo de descentralizacién no ha sido
relevante en México, pues no ha habido una importante
renuncia de bases gravables de la federacién a favor de
los estados y municipios.

En efecto, sobre este tltimo rubro, sdlo se puede ha-
blar de descentralizacién por el hecho de que haya habido
una cierta permisividad hacia el establecimiento de impues-
tos sobre némina y sobre ciertos derechos menores, pues
no corresponden con la renuncia de bases gravables que
anteriormente hubiese tenido el nivel central. Se podria
argumentar que la facultad de aplicar una sobretasa al
impuesto al valor agregado otorgado a los gobiernos del
nivel regional, a partir de 2002, es una descentralizacién
de una base fiscal, sin embargo la federacién no renuncié
a ningin punto porcentual de la tasa que ya cobraba y, de
hecho, ninguna de las legislaturas estatales del pais ha ejer-
cido dicha potestad.

Por otra parte, la descentralizacién de los impuestos in-
mobiliarios del nivel regional al local, en 1983, equivali6 en
practica a una trasferencia no etiquetada, pues las exencio-
nes son determinadas por el nivel central y el resto de las
caracteristicas del impuesto lo determina el nivel regional.
No ha sido sino a partir del 2002, afio en que podtiamos
hablar de una autonomia incipiente al permititles a los
municipios proponer la tasa de su impuesto predial; sin
embargo, la fuerte dependencia de las transferencias de los
otros niveles se ha traducido en pereza y miedo fiscal por
parte de los gobiernos locales del pais. Debe destacarse que
en el caso delas delegaciones del Distrito Federal estas bases
fiscales ni siquiera han sido descentralizadas, por lo que la
situacion es mas grave en esta parte de la metr6poli.

En el nivel internacional, México es uno de los paises
con una estructura fiscal muy centralizada a pesar de estar
organizada como una federacién. Segin informacién fi-
nanciera que hemos procesado de una seleccion de 14
paises registrados por el Fondo Monetario Internacional
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(FMI),° México es el pais que presenta los niveles mas ba-
jos de descentralizacion, ver grafico 3. En efecto, si con-
sideramos el esfuerzo fiscal quellevan a cabo los distintos
niveles de gobierno, es decir, el porcentaje de la masa fis-
cal que es determinada y recolectada directamente de cada
nivel, México se encuentra entre los mas bajos, pues a lo
largo de los Gltimos 10 afios registrados por el FM], el pro-
medio de presencia del nivel central en México es de
92.9%, ver grafico 6.

Si consideramos la distribucién de recursos una vez que
los niveles centrales han efectuado transferencias a los ni-
veles regional y local, la relevancia de la federacion en
México se reduce a 73.2%, mucho mas que lo que sucede
con otros paises, ver grafico 4. Esto se debe a la descen-
tralizacion de las funciones de salud y educacién que se
han emprendido la dltima década y que conllevan un in-
cremento significativo de “aportactones”, es decir, de
transferencias etiquetadas. El resultado es una descentrali-
zacién menos autébnoma donde los niveles regional y lo-
cal en México pasan a ser meras agencias del nivel central.
Lo anterior hace ver que México es un pais con un con-
trol muy centralizado de los recursos. En la tabla 1 se pre-
sentan los datos desglosados a lo largo de una década y
se nota dicha descentralizacion hacia el nivel regional.

Si constderamos la estructura interna de las fuentes de
ingresos de los niveles regional y local, observamos que la
dependencia que México tiene respecto de transferencias
del nivel central es grande. En efecto, los ingresos propios
han representado en los mismos periodos un promedio de
27%; dentro de esta proporcién, 16 puntos representan
ingresos provenientes fundamentalmente de cargos por
servicios y 11 puntos por impuestos propios, de los cua-
les seis puntos son por impuestos a la propiedad. Vale la
pena destacar de paso que aproximadamente la mitad de
dichos impuestos a la propiedad son recaudados en el
Distrito Federal.”

El camino que esta siguiendo México no es el de una
descentralizacién de alcance importante. Esto es un con-
trasentido respecto del discurso politico que ha prevale-

¢ Las estadisticas del FMI registran desgloses entre niveles de gobierno
solo de algunos paises. En consecuencia se tomaron todos los de
Latinoamérica (8): Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Guatemala, Méxi-
co, Nicaragua, Paraguay; otro pais en desarrollo, pero asiatico, del cual
hay informacién es Indonesia, y cinco paises industrializados seleccio-
nados a2 manera de ejemplo: Canada, Espafia, Estados Unidos de Amé-
rica, Francia y Reino Unido.

7 Ver Morales, 2001.
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cido durante los tltimos 20 afios de acuerdo con el forta-
lecimiento de los del nivel regional y del local; el contra-
sentido es aun mayor si se considera que la reciente
democratizacién del pais ha arrojado un mapa politico
muy diverso en los estados y municipios, que evidencia
una mayor autodeterminacion politica local, pero que no
se ha acompafiado de una mayor autodeterminacion fis-
cal; antes bien, el peso de las transferencias federales ha
disminuido el peso de los recursos propios, como se puede
ver muy claramente en el grafico 7. En efecto, en 1992,
los recursos propios representaban el 31% de los ingre-
sos de los niveles regional y local, y para 1997 representa-
ban el 20 por ciento.

Para el financiamiento de las zonas metropolitanas del
pais esto puede representar un panorama poco alentador.
De qué servira que los gobiernos estatales y municipales
adopten férmulas de coordinacion si los recursos que
pueden aportar son pocos. Es decir, su presencia fiscal es
muy poca comparada con el nivel nacional, por lo que sus
ingresos no alcanzan para cubrir su funcionamiento esen-
cial. Los recursos que se les trasfieren sin etiquetar, las
“participaciones”, apenas sirven para operar servicios ba-
sicos y las transferencias etiquetadas que se han vuelto mas
relevantes en los tltimos afios, las “aportaciones”, estan
condicionadas fundamentalmente a operar servicios re-
cientemente entregados por la federacion bajo normas de
operacion federales. Es decir, que no hay mucho margen
para que los gobiernos locales y regionales puedan apor-
tar recursos para ser gastados en un nivel metropolitano,
por lo tanto se requieren acciones extraordinarias del ni-
vel central o una reforma fiscal vertical de fondo.

Las Transferencias Suponen la Reduccion
de Disparidades Regionales y Locales

Las transferencias de los niveles centrales hacia los niveles
regionales y locales tienen un objetivo fundamentalmente
redistributivo, de igualacién horizontal. Algunos teéricos®
argumentan que estas transferencias perjudican la eficien-
cia en la localizacidon, pues las transferencias para igualar
regiones son, en los hechos, subsidios que distorsionan la
decisién al no reflejar la totalidad de los costos de una buena
o mala ubicacién. Por el contrario, se puede argumentar
que estas transferencias corrigen desigualdades en costos,
en oportunidades, en concentracién de la riqueza y/o en

8 Ver particularmente Musgrave y Musgrave R., 1989.
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Gréfico 6
Ingresos del Nivel Regional y Local

Grafico 7
Distribucidn de Recursos por Niveles
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acumulacién de rezagos, y que surgen de un entorno eco-
némico cada vez mas global en el que las decisiones de
ubicacion eficiente de un grupo de empresas y poblacién
tienen impactos regionales y generan exclusiones y extet-
nalidades que implican costos para otros. En este contex-
to, las transferencias igualadoras pueden verse como
mecanismos mediante los cuales se internalizan esos cos-
tos en los agentes que crean las exclusiones y externalida-
des que no se reflejan en los precios del mercado.

El nivel central es el que generalmente se encarga de
la funcién redistributiva de los recursos fiscales entre re-
giones de un pais. La redistribuye via transferencias eti-
quetadas, que son las que reflejan mas claramente politicas
regionales y algunas de ellas podrian estar expresamente
dirigidas a apoyar a ciudades especificas. La OCDE (2001)
destaca que actualmente no hay sensibilidad entre sus paises
miembro por crear fondos orientados expresamente a
mejorar las condiciones de las ciudades en general y me-
nos claramente de las metrépolis en lo especifico. En el

caso de México se puede hablar de programas modes-
tos como el denominado “100 Ciudades”, que llevd a
cabo el nivel central durante los afios 90 aunque de algu-
na manera se intenta reavivar algo semejante en la actua-
lidad. Ello no obsta para pensar que existan programas
con enfoque sectorial que puedan tener impacto indirec-
to en las metrépolis, producto de la concentracion de la
poblacién o de la actividad econémica, y que sean meta
de esos programas; sin embargo, no se conoce ninguna
evaluacioén de este impacto que permita saber si ha ten-
dido a concentrarse en las metrépolis y si ha logrado
aminorar sus problemas.

Hay una tendencia en varios paises de la OCDE a
desetiquetar transferencias a fin de dejar que sea a través
de los gobiernos locales que se reflejen las propias prefe-
rencias por servicios urbanos especificos. Sin embargo, los
distintos criterios utilizados para distribuit las transferen-
cias pueden hacer que los recursos no necesariamente lle-
guen a las regiones mas deseables.
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Grafico 8
Esfuerzo Fiscal por Niveles
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Un criterio de distribucién es el que se basa en el prin-
cipio de resarcimiento, es decir, que se les regresa a los go-
biernos regionales y locales una parte proporcional a lo
recaudado en su jurisdiccion. Esto en realidad no es una
redistribucién, por lo tanto, cuando este criterio se aplica,
la tendencia es que se concentren los recursos en la me-
tropoli, pues en ésta se retnen las bases fiscales mas rele-
vantes de los impuestos tipicos del nivel central, es decir,
los que gravan los ingresos, las ganancias y el comercio.
Esto juega ain mas en favor de las metrépolis cuando el
domicilio fiscal de las empresas tiende a concentrarse en
ellas, pero juega en contra las operaciones financieras y co-
merciales domiciliadas en paraisos fiscales, particularmente
de otros paises sin metrépolis.

Cuando las transferencias estan formuladas con otros
criterios, el impacto en las metrépolis depende del crite-
tio especifico. Los criterios que suelen utilizarse son el
nimero de habitantes, la carencia del servicio o su impac-
to en indicadores de pobreza y marginacion, el costo del
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servicio por habitante y el esfuerzo recaudatotio local.’
Antes de analizarlas hay que destacar que cuando las trans-
ferencias aterrizan al nivel regional y las formulas para
cuantificarlas agregan indicadores a ese nivel, el impacto
se puede diluir entre toda la jurisdiccion regional y resulta
dificil dilucidar si tiende a concentrarse en las metrépolis
o no. Cuando aterriza en los gobiernos locales el impacto
es diferenciado y puede aminorar o acrecentar las diferen-
cias entre los distintos espacios de la metropoli.

Por otro lado hay que mantener en mente que la inci-
dencia esta condicionada al porcentaje que las transferen-
cias representan para las finanzas de los niveles regionales
y locales, y que tiende a ser mayor en los paises en desa-
rrollo segin reportan Bahl y Linn (1992). En consecuen-
cia, en aquellos casos con fuerte dependencia central la
incidencia en las metrépolis de los paises en desarrollo que
destacamos a continuacién sera mayor, incluyendo desde
luego el caso de México.

Las férmulas basadas en un nimero de habitantes
desfavorecen a las metrépolis, en tanto éstas tienden a
reflejar un producto interno por habitante mas alto. Adi-
cionalmente, pueden favorecer a las jurisdicciones muy
pobladas y a altas densidades. Las férmulas basadas en
carencias impactan de manera aleatoria, pues pueden existir
regiones rurales con mayores carencias e indices de
marginalidad que compitan con los de las 4reas metropo-
litanas aunque a su vez el volumen de estas pueda contra-
rrestar al de las areas rurales.

El criterio del costo unitario de la dotacién del servicio
no beneficia a las metrépolis pues éstas logran economias
de escala y de aglomeracién por su tamafio y compactacion,
aunque cuando la metrépoli esta fuertemente fragmenta-
da en varios gobiernos locales dichas economias se diluyen.
Cuando el criterio busca premiar el esfuerzo recaudatorio
local las zonas metropolitanas tienden a beneficiarse, pues
cuentan con sistemas recaudatorios mas eficientes; sin em-
bargo estos premios suelen aplicarse con el criterio de suma
cero, es decir que detras de cada gobierno local premiado
hay otro que ha sido castigado y que la fortuna del gobiet-
no local estara influido por los ciclos de rigor y laxitud fis-
cal frecuentes en la politica local.

En el caso de México, las transferencias estan sujetas a
una combinacion de criterios que incluyen primordialmente

En los paises de la OCDE prevalecen criterios basados en ¢l costo
unitario de la dotacién del servicio, con alguna excepcién como en
Francia, que para la regién parisina incluye un criterio de carencia de
servicios (OCDE, 2001).
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Tabla 1
Ingresos de los niveles de gobierno central, regional y local en México, 1989-1998

Grupo: En desarrollo Unidad: M§ MN Nacional: Central+Regional+ Local
Regién: América Cierrre: 31 de diciembre  Nivel Central: Cong, Aut., Elect., Judic., Pres., Srias., Trib., Agen., e Inst. de Seg. Social
Pais: México Reporte: 2000 Nivel Regional: Distrito Federal y 31 Gobiernos Estatales
Nivel Local: 2 427 Gobiernos Municipales
Nivel  Clave Concepto 89 90 9 92 93 94 95 96 97 98
Nacional Al Ingreso gubernamental nacional (IGN) | 106 940 142 910 | 179 480 | 222 752 |242 915 | 275 318 | 355 207 | 488 618|607 188
() AIl Recaudacion total 106 940 | 142 910 | 179 479 (222 752 (242 915 | 275 318 | 355 207 | 488 618607 188
Al Recaudacién corriente 106 740|142 438 | 178 830 ;222 015 |242 218 | 274 346 | 354 390 | 487 821|603 605
AIV Recaudacién por impuestos 92 3791125 007 | 159 788 1193 251 (214 905 | 235 734 | 294 189 | 404 983|525 942
A4 Impuesto ala propiedad 877 1914 3011 4138 4711 5077 5629 6817 8020
A4.1 Impuestos recurrentes - - - - - - - - -
alapropiedad inmobiliaria

AIV- Ajuste aimpuestos - - - - - - - - -
(por transferencias no etiquetadas)

AVl Transferencias etiquetadas 355 412 1322 3124 9677 | 20529 39185| 47 100] 74 551
Central Al Ingreso gubernamental nacional (IGN) 86 858113 289 | 141 374 (173 530 {187 282 | 212 387 | 281 138 | 384 466|468 187 | 501 231
© Al Recaudacion total 86 858 (113 289 | 141 374 1173 530 ({187 282 | 212 387 [ 281 138 | 384 466468 187 | 501 231
Al Recaudacién corrente 86 854|113 275 141 308 (173 513 (187 211 | 212 305 | 281 056 | 384 368[467 703 | 501 019
AIV Recaudacién por impuestos 76 228|101 275 | 128 466 | 154 190 |169 983 | 185 004 | 235 016 | 321 495|413 921 | 450 341

A4 Impuesto ala propiedad 3 3 6 19 8 1 - - -

A4.1 Impuestos recurrentes - - - - - - - - - R
alapropiedad inmobiliaria

ANV~ Ajuste 2 impuestos 14 336| 20326 26047 | 31 828 | 36 506 | 41446 | 49 115| 70 841| 94 528 | 113 578
(por transferencias no etiquetadas)
Avll Transferencias etiquetadas - - 1 - - - - - - -
Regional A1 Ingreso gubernamental nacional (IGN) 20 437 30 033 | 39427 52346 | 65310 | 83 460 | 113 254 | 151 252|213 552
+ AIl Recaudacién total 20 082] 29 621 38106 49 222 | 55633 | 62 931|274 069 | 104 152{139 001
Locd  Amm Recaudacién corsiente 19 886| 29 163| 37522| 48502 | 55007 | 62041 | 73 334|103 453|135 902
(R) AIV Recaudacién por impuestos 16 151 23732 31322| 39 061 | 44922 [ 50 730 | 59 173 | 83 488|112 021
A4 Impuesto ala propiedad 8741 1911 3005) 4119| 4703 5076 5629 6817 8020
A4.1 Impuestos recurrentes - - - - - - - - -
ala propiedad inmobiliaria
ANV~ Ajuste aimpuestos 14336 20326 26047 31828 | 36 506 | 41 446| 49 15[ 70 841| 94 528
(por transferencias no etiquetadas)
Avn Transferencias etiquetadas 355 412 1321 3124| 99677 | 20529 | 39 185] 47 100| 74 551
Regional Al Ingreso gubernamental nacional (IGN) 16 038 23 644 | 30498 41029 | 52215 | 68 242| 95 682|127 116{182 387
®) All Recaudacién total 15864 23372 29526 | 38135| 42843 | 48036 | 57 158| 81 395|109 363
A Recaudacién corsiente 15786 | 23027| 29113 | 37 616 | 42 447 | 47 467| 56 695| 80 942106 649
AWV Recaudacién por impuestos 12950 | 18 899 | 24 681 | 30357 | 34 887 | 39 028 | 45 798| 65 406| 88 307
A4 Impuesto ala propiedad 3N 894 1500 1934 | 2151 2303 2927 3887 4269
A4.1 Impuestos recurrentes - - - - - - - - -
ala propiedad inmobiliaria
AIV.- Ajuste aimpuestos 11783 16747 21216 25724 | 29552 | 32997 | 39225| 56 683{ 75510
(por transferencias no etiquetadas)
Avll Transferencias etiquetadas 174 272 972 2894 9372 20206 38524 45721 73024
Local A1 Ingreso gubernamental nacional (IGN) 4399 6389 8929 11317 | 13095 | 15218 | 17 572 24 136 31 165
© A1l Recaudacién total 42181 6249 8580 11087112790 | 14 895] 16 911 22 757| 29 638
AIll Recaudacién cortiente 4100 6136 8409 | 10886 | 12560 | 14574} 16 639| 22511 29 253
AIV  Recaudacién por impuestos 3201 4833 6 641 870410035 | 11702| 13 375]| 18 082} 23 714
A4 Impuesto a la propiedad 503 1017 1505 2185 2552 2773 2702 2930 3751

A4.1 Impuestos recurrentes - - - - - - - - -
ala propiedad inmobiliaria

AIV-  Ajuste a impuestos 2553 3579 4831 6104 | 6954 8 449 9890| 14 158| 19 018
(por transferencias no etiquetadas)
AVl Transferencias etiquetadas 181 140 349 230 305 323 661 1379 1527

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Fondo Monetario Internacional, 2001.
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el principio de resarcimiento y el de carencias. En princi-
pio, los efectos de uno y otro son opuestos, ademas se
diluyen en el momento en que las transferencias aterrizan
mayortitatiamente al nivel regional. Hay que referir que para
el caso de los municipios hay un premio que se otorga por
incrementos en el impuesto predial y los derechos por
agua, pero que la conducta ciclica atriba referida es una
de las caracteristicas del mismo.

Los gobiernos regionales y locales fuertemente depen-
dientes de transferencias dedican su esfuerzo politico a
negociar férmulas favorables de distribucion de los recur-
sos centrales y caen en pereza fiscal respecto de sus pro-
pios recursos volviéndose mas dependientes del centro,
econdmica y politicamente. Ademas, dependiendo de las
formulas, los indicadores que las alimentan tienden a
sobredimensionarse por los gobiernos poderosos para
obtener mas recursos y ello deteriora la rendicion de cuen-
tas de los politicos locales con su electorado, propiciando
descuido en el gasto local.

En el caso del AMVM resulta dificil comparar el resulta-
do final de la redistribucion de recurso, sin embargo en los
graficos 1y 2 se puede observar el cruzamiento, por un
lado, del nivel de pobreza de cada jurisdiccion local de la
metropoli, medido en funcién del porcentaje de pobla-
cidén econdémicamente activa con ingresos inferiores al sa-
lario minimo (que no le permite acceder al mercado de
vivienda de interés social y por lo tanto presenta altas pro-
babilidades de tener que hacerlo por medio de la
autoconstruccion y el subsidio en servicios por el gobier-
no local). Por el otro, el presupuesto por habitante del go-
bierno local correspondiente. Como se puede observar,
no hay consistencia alguna entre la capacidad de respuesta
que cada gobierno local tiene para resolver las necesidades
de su comunidad. Hay casos de jurisdicciones muy pobres
con muy pocos recursos junto a jurisdicciones muy ri-
cas con muchos recursos.

En el grifico 2, se puede ver que en efecto aproxi-
madamente la mitad de los municipios del AMVM cuen-
tan con muy pocos recursos para atender a los pobres,
siendo el caso mis notable el de Chimalhuacin, a la vez
hay municipios ricos a los que les llegan muchos recur-
sos como el caso de Huixquilucan. En el grafico 1, se
puede observar que en las delegaciones del Distrito Fe-
deral la situacion es menos grave, sin embargo en las ju-
risdicciones de Miguel Hidalgo y Benito Juarez, que
concentran a pocos pobres, los recursos del gobierno
local son muy altos, en tanto que en la de Iztapalapa los
recursos son insuficientes.
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Por dltimo vale la pena reiterar que la pereza fiscal y
falta de transparencia que provoca los desbalances fisca-
les verticales ponen en duda los argumentos de que la re-
distribucién de recursos entre regiones debe manejarse al
nivel central. Los esquemas de cooperacién entre gobier-
nos locales de areas metropolitanas hacen ver que las co-
munidades locales pueden ser capaces de compartir costos
para lograr beneficios mutuos. Pasemos pues a describir
las respuestas surgidas en varias partes del mundo.

Respuestas a las Necesidades
Financieras y Fiscales de la Metropoli

Los gobiernos participantes en las areas metropolitanas
han respondido de manera muy diversa a las demandas fi-
nancieras y fiscales que su situacién urbana les ha impuesto.
Hemos organizado las respuestas en dos grupos, primero
las de los gobiernos locales que responden ante su circuns-
tancia metropolitana sin coordinacion alguna; segundo, los
esquemas cuando lo han hecho con diverso grado de co-
ordinacién. Las respuestas provienen tanto de experien-
cias en paises industrializados como los esquemas
adoptados en paises en desarrollo.”

Respuestas Individuales

Han Sido Pocas y de Corto Alcance
Preferencia del Cobro de Cargos por Servicios

Los catrgos por setvicios y otras contribuciones semejan-
tes, pueden ser una respuesta metropolitana util para los
municipios que tienen que dotar de servicios 2 una po-
blacion flotante que no reside en su circunscripcion y que
por lo tanto no puede cobrarles impuestos y cargos en
torno a la vivienda. Sin embargo, los cargos por servicio
tienden a ser regresivos pues se establecen mediante tari-

19 En el Anexo se plantea la manera como se han abordado el finan-
ciamiento de las 4reas metropolitanas listadas por pais y por ciudad,
tomando diversas fuentes, pero fundamentalmente de Bahl y Linn
(1992) para los casos de paises en desarrollo, y la OCDE (2001) para los
casos de paises industrializados.
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fas que buscan recuperar costos, lo que los hace insensi-
bles a la capacidad de pago de los beneficiarios.

Esto resulta critico para gobiernos locales del polo
pobre de la metrépoli y probablemente los tenga que
subsidiar sin la posibilidad de compensarlo con cuotas que
se cobren en el polo rico, sin subsidiar. En ocasiones los
cargos contienen incentivos que buscan racionalizar el
consumo del servicio, como suele suceder con las tarifas
progresivas para el consumo del agua. Estas tarifas tienen
un efecto indirecto redistributivo de las cargas del servi-
cio, pero sélo resulta en jurisdicciones mixtas que inclu-
yan usuarios con diversas posibilidades de pago.

Aprovechar Ventajas
de los Impuestos Inmobiliarios

Respecto a los impuestos, los mas utilizados son los rela-
tivos a la propiedad inmobiliaria. Los impuestos inmobi-
liarios trenen la caracteristica de corresponder a bases que
no migran a otra jurisdiccién que aplique una tasa mas baja.
Se puede argumentar que el que migra es el comprador
del inmueble y por consiguiente no son los inmuebles ya
construidos los que migran, sino la demanda por nuevos
inmuebles. Esta es una preocupacion en las metrépolis de
paises industrializados con una gran movilidad, apoyada
por una amplia oferta de crédito hipotecario como en
Estados Unidos de América, o de vivienda en renta como
en Suiza; sin embargo, en paises con poca movilidad el
riesgo de la migrabilidad es muy relativa. Tal es el caso
del arraigo propiciado no sélo por costumbres cultura-
les, sino por la autoconstruccion o los créditos con saldos
crecientes.

En el caso del AMVM el impuesto predial en el Dis-
trito Federal es inferior al del Estado de México para
la vivienda de interés social, en propiedad con valor de
$320 000, pues para el 2000, el primero era de §177
anuales y para el segundo de $237 anuales; sin embat-
go, st dicha vivienda estaba arrendada, el impuesto en
el Distrito Federal era de $3 357 anuales, ver grifico 9.
Sin embargo, no hay indicios de que ello sea la causa
de la migracién a los municipios del Estado de Méxi-
co. Un efecto metropolitano de estos impuestos es el
hecho de que el valor de la base esta influido por una
serie de externalidades y escasez relativa que propicia
la metropoli en su conjunto, pero de la cual tienden a
beneficiarse principalmente las jurisdicciones del polo
rico, ante lo cual los gobiernos locales no pueden ha-
cer nada de manera individual.

Cobrar Impuestos a la Actividad Econémica

Hay que destacar que varios gobiernos locales en distintas
partes del mundo cobran impuestos a los ingresos y al
cometcio (caracterizados de muy diversas formas: a los
establecimientos, a las ventas, a las néminas, a la renta, etc.),
sobre todo en muchos paises industrializados son cobra-
dos por los gobiernos locales y/o regionales sin mucha
preocupaciéon por una duplicidad en la fuente del impues-
to equivalente del nivel central. Por su parte, los impues-
tos a los ingresos y al comercio tienen bases que pueden
migrar con cierta facilidad a aquellas partes de la metro6-
poli que ofrezcan tasas mas bajas. Esto es particularmen-
te cierto cuando el domicilio fiscal no es facilmente
controlable y no corresponde con la ubicacién real del
contribuyente. Relacionado con el domicilio, algunos go-
biernos locales establecen impuestos a los ingresos de las
personas fisicas con base en el domicilio del lugar de tra-
bajo para asi poder recuperar los costos de servicios usa-
dos porla poblacion flotante. Los impuestos a las ndminas
que cobran tanto el DF como el Estado de México estan
sujetos a los efectos y conductas descritas.

Respuestas Colectivas

En este caso las respuestas han sido muy diversas y pue-
den o no ir acompafiadas con la creacién de un ente que
las ponga en practica; ello depende de la cantidad de deci-
siones y actividades que se deseen coordinar; su funcio-
namiento requiere la creacién del ente y 1a necesidad de que
cada gobierno local maneje auténomamente sus recursos.
Estas respuestas pueden surgir por iniciativa de los gobier-
nos locales que se asocian para adoptar algiin esquema de
coordinacién (como en Medellin), o porque son anexa-
dos por un gobierno local preeminente (como Bogoti y
Toronto), o impuesta desde un nivel superior (como en
Manila). Tipifiquemos las siguientes respuestas.

Coordinar Impuestos,
Compartir Bases Fiscales
o Crear un Impuesto Metropolitano

En este caso las autoridades locales resuelven disparida-
des horizontales acordando una estructura del impuesto,
particularmente del predial, que homogenice mas la recau-
dacién entre los mismos o que compartan una misma base
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Gréfico 9
Impuesto predial anual para vivienda de interés social en el Area Metropolitana del Valle de México, 2000
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fiscal como en Mineapolis-Saint Paul. Otro caso es cuan-
do introduce un impuesto espacial comin a toda la me-
trépoli como en Stuttgart.

Realizar Transferencias Intrametropolitanas

En este caso los gobiernos participantes organizan un siste-
ma de igualacién metropolitana que complemente el na-
cional de transferencias como sucede en Estocolmo.

Coordinarse para Hacer Eficientes los Gastos

Corresponde a la creacion de un ente metropolitano que
se limita a coordinar actividades, entre otros propositos
para evitar gastos redundantes. La operacién de estos en-
tes es reducida y se financian con aportaciones de los go-
biernos locales participantes, como en el caso de Dublin.
En este esquema la aportacion al ente coordinador puede
vincularse a metas en el ahorro efectivamente logrado.

Establecer Entes de Planeacion
y Control Autofinanciados

Estos entes surgen para establecer un plan comn, sea para
el ordenamiento del territorio o para la promocién eco-
némica del mismo. Sin embargo, aun cuando haya con-
ciencia de la necesidad de su creacidn, con frecuencia ésta
no se ctistaliza, porque implica recursos para el equipo y
operacion técnicos, y ello es particularmente dificil en un
entorno generalizado de reduccion del aparato publico,
particularmente en el nivel local. Cuando sellegan a crear,
su duracion es efimera y concluye al terminar de disefiar-
se el plan o la estrategia metropolitana para el cual fue
creado, poniendo en jaque la inversién hecha al no existir
un ente que dé seguimiento o que se adapte al esquema
de planeacion estratégica continua y sostenida que se re-
quiere para una metrépoli. Estos entes pueden ser autofi-
nanciables por diversas vias, al final del dia los recursos
de estos entes son modestos respecto de los recursos de
los gobiernos locales beneficiarios. Las respuestas han sido:

* Ceder el cobro de derechos. En este caso se cede el
control del desatrollo y el cobro de los cargos por las
licencias inherentes, o incluso se crea la figura de ven-
ta de derechos de construccion a favor de dicho ente,
como en el caso de San Salvador.

* Cobro de comisiones de promocién. Cuando estos
entes promueven el desarrollo, pueden financiarse con

el cobro de comisiones por el trabajo de correduria,
pagables por inversionistas que lleguen a la metrépoli
producto de la promocién o a la autoridad local en la
cual atertiza.

* Cuotas a entes especializados. El ente planificador
puede financiarse con aportaciones o sanciones que
imponga a los entes especializados. En ocasiones es-
tos entes se establecen para coordinar las actividades de
entes especializados. También puede financiarse del tra-
bajo de supervisién y auditoria que realice a los entes
especializados.

* Aportaciones de distintos niveles. Aun y cuando este
es el esquema mas débil, no se debe descartar su apli-
cacién; hay casos en que la aportacioén entre los parti-
cipantes permite la existencia de estos 6rganos como
en el caso de Dublin y México. Ademas, las aportacio-
nes, al ser efimeras, pueden ser utiles particularmente
pata las etapas iniciales de existencia del ente. Ello puede
ser necesario para el caso de gobiernos locales que no
se ponen de acuerdo y se requiere de un nivel superior
para financiar el inicio de operaciones.

Crear Entes para Infraestructuras
y Servicios Metropolitanos

En estos casos se crea un ente que se encarga de un servi-
cio especifico de envergadura metropolitana. Estos entes
se crean por diversas razones: requieren inversiones fuer-
tes que incluyen obras que rebasan los limites jurisdiccio-
nales; permiten importantes economias de escala; evitan
traslapes, redundancias y omisiones; demandan tecnolo-
gias no facilmente accesibles a gobiernos locales individua-
les. Ejemplos tipicos son los entes metropolitanos
encargados del agua, el transporte, la disposicion de dese-
chos (por la necesidad de ubicar los sitios de confinamiento
en alguna de las jurisdicciones) o un equipamiento regio-
nal, pero podtia ampliarse el esquema para incluir servi-
cios administrativos que traerian ventajas como el catastro
de los terrenos de un area metropolitana que implica equi-
pos costosos y vuelos aéreos de amplia cobertura. Estos
entes son un esquema utilizado con frecuencia en varias
zonas metropolitanas tanto de paises industriales (por
ejemplo en Londres), como en desarrollo (Cartagena).
Respecto de su financiamiento hay que destacar las siguten-
tes posibilidades:

* Acceso a crédito. Los grandes montos de inversion
involucrados implican la necesidad de crédito. Para ello
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puede requerirse el respaldo de un nivel superior de
gobierno o el respaldo asociado de varios gobiernos
locales que dificilmente podrian logratlo de manera in-
dividual, particularmente cuando hay controles estric-
tos sobre la capacidad de endeudamiento establecidos
por niveles supetiores. Ademas, un ente auténomo evita
muchos de los tramites a los que estan sujetos los go-
biernos para conseguir capital.

Recuperacién de costos. La banca de desarrollo y des-
de luego la comercial, financia a estos entes con la con-
dicién de que las inversiones sean recuperables y en
ocasiones que sean rentables.

Cargos a nivel “de mercado”. Los setvicios al nivel
metropolitano sujetos a condiciones geograficas muy
diversas suelen convertirse en monopolios naturales,
por lo que los precios de mercado se fijan, no en fun-
ci6n de la competencia entre oferentes del setvicio, sino
de la aplicacién del capital.

Tarifas diferenciadas. Estos entes suelen operar con
tarifas diferenciadas porque tienen que atender a varias
jutisdicciones, lo que implica costos diferenciados por
la distancia, o la geografia, o poblacién atendida con
posibilidades muy distintas de pago. También las tari-
fas buscan racionalizar un recurso escaso y la tarifa di-
ferenciada busca evitat el abuso.

Control de tarifas. La tendencia monopélica del servi-
cio en el nivel metropolitano y lo indispensable que re-
sulta para los usuarios particularmente de bajos
ingresos, obliga a que se establezcan tarifas autoriza-
das por ley o al menos negociadas con las autoridades
locales.

Subsidio externo. Siguiendo lo antetior, estos entes
pueden requerir subsidios provenientes de los gobiet-
nos locales beneficiatios o de niveles superiotes. El
subsidio puede set en la etapa de inversion directamente
al ente metropolitano, o durante la operacidn, ya sea al
ente mismo o al usuario. Ello puede implicar una apot-
tacién inicial de los gobiernos participantes o la con-
cesion no onerosa de terrenos y derechos de via o
incluso de instalaciones ya existentes. También puede
significar el asegurar un flujo constante de impuestos
o incluso dedicar un impuesto a subsidiar ese setvicio.
Subsidio cruzado. En este caso, se establece una tarifa
diferenciada para que una parte de los usuarios subsidie
a aquella que no puede pagar la totalidad de los cos-
tos. Este punto es muy relevante pues puede ser una
de las razones principales para crear un ente metropo-
litano para servicios costosos, incluso aun y cuando no
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requieran de instalaciones que rebasan los limites juris-
diccionales.

* Publico, privado o mixto. Estas opciones deben con-
siderarse objetivamente, si bien tienen implicaciones
ideoldgicas, deben verse a la luz de la necesidad de
una inversion inicial fuerte, de la escasez de capital por
parte de los gobiernos locales, de la disponibilidad tec-
noldgica especifica, de la factibilidad de que el servi-
cio sea rentable y de la necesidad de subsidio. También
debe analizarse por separado si el uso de inversién
privada es para la totalidad del servicio o sélo para
su operacién.

* Redistribucién de excedentes y sobreinversién. Estos
entes pueden llegar a tener excedentes importantes a
lo largo de su operacién, ello permite la actualizacion
y mejora de la calidad del servicio y la incorporacién
de mas jurisdicciones cuando la metrépoli esta en ex-
pansién. Sin embargo, también puede presentarse la
sobreinversién y la ineficiencia en el ente, por lo que
debe preverse la extraccion de excedentes por parte de
los gobiernos locales para el subsidio de otros setvi-
cios locales o metropolitanos que presentan dificulta-
des de financiamiento. En el caso de entes privados esto
puede tomar la forma de impuestos especificos o del
cobro de cargos por el uso de bienes publicos (dere-
chos de via, etcétera).

Crear Entes para Proyectos Metropolitanos

Estos entes comparten caracteristicas con aquellos dedi-
cados a infraestructuras y servicios metropolitanos, peto
se encargan de proyectos circunscritos a una o vatias zo-
nas especificas con un impacto metropolitano. Esto ha sido
frecuente en el subcontinente indio, como en Bombay,
Madris, Calcuta y Karachi, y en Europa, como en Francia
e Inglaterra. Estos entes se caracterizan en términos de
recursos por lo siguiente:

* Consolidacién de tierra. Suelen tener atribuciones que
les permiten adquirir y hasta expropiar tierra en gran-
des extensiones sea en la periferia o dentro de la ciu-
dad construida. También pueden asociarse con los
propietarios y hasta obligarlos a ello, logrando reducir
los importantes desembolsos implicados.

* Alta rentabilidad. Estos entes suelen enfocarse a pro-
yectos altamente rentables donde la plusvalia por la
introduccion de infraestructuras se mantiene a favor del
ente metropolitano total o parcialmente. Suelen invo-



Elementos para una Discusién en torno a la Coordinacion Financiera y Fiscal Metropolitana

lucrar proyectos de promocién de la metrépoli como
el redesarrollo de alguna zona central reciclada para
albergar una nueva centralidad metropolitana o el
desarrollo de zonas nuevas. La inversidn inicial puede
implicar recursos privados y la recuperacién proviene
esencialmente de la venta de grandes predios para su
posterior desarrollo.

* Proyectos subsidiados. Estos entes también pueden
crearse para resolver problemas de vivienda, impulsar
una zona creando empleos o administrar algun bien
comun como un parque metropolitano y que suelen re-
quetir subsidio. Este puede provenir de transferencias
de niveles superiores de los gobiernos locales de la me-
trépoli, se ubique o no el proyecto dentro de su cir-
cunscripcién, o incluso de donaciones privadas como
sucede cuando se aportan como fondos para atender
zonas deprimidas a través de proyectos especificos dis-
tribuidos en varios puntos del area metropolitana.

* Proyectos mixtos. La posibilidad de emprender pro-
yectos altamente rentables y la necesidad de realizar
otros subsidiados permite crear proyectos mixtos con
una mezcla de usos que favorezca la venta de una par-
te de la tierra a precios comerciales y otra por debajo
de los costos de desarrollo.

* Proyectos interligados. Ante la creciente polarizacion
de las areas metropolitanas, los proyectos rentables y
los subsidiados pueden encontrarse espacialmente se-
parados, particularmente en jurisdicciones diferentes.
En este caso un ente metropolitano resulta importan-
te para ligar proyectos de dos terrenos diferentes.

* Continuidad. Con frecuencia estos entes se crean para
un proyecto y se disuelven cuando la tierra o los
inmuebles terminan de venderse; sin embargo, resulta
indispensable su continuidad, particularmente cuando
el proposito de su creacion es el de contar con una
cartera mixta de proyectos que incluyen proyectos
subsidiados para ser construidos posteriormente.

* Tierra fiscal y recursos por arrendamiento. La contrac-
ci6n del aparato publico ha hecho que éste abandone
la tenencia de inmuebles que en otro tiempo le propor-
cionaban una fuente de ingresos continua y relativa-
mente estable, incluso contando con el aparato
administrativo correspondiente. Sin embargo, hay ca-
sos en que esta politica no ha desaparecido del todo y
los entes mantienen la propiedad de la tierra que arrien-
dan a largo plazo a desarrolladores. Esto les permite
no solo el flujo de ingreso, sino controlar el uso del
suelo al mismo tiempo que aprovechan las ventajas de

la inversion privada. Ademas, le permite contar con un
activo importante que puede utilizar como garantia
para créditos y no comprometer con ello los flyjos pro-
venientes de sus transferencias o liquidar el activo en
caso necesario. La 1égica de mantener tierra en propie-
dad por parte de un gobierno local no debe ser vista
con la misma légica con la que una empresa visualiza
hoy en dia sus activos inmobiliarios, y que le represen-
ta un ancla espacial en un mundo de alta movilidad del
capital. La légica de un gobierno local debe ser dife-
rente, pues si algo lo caracteriza es su fijacion espacial.
Debe destacarse que la tierra-propiedad del gobierno
no se distribuye de manera equitativa en una zona me-
tropolitana, por consiguiente es importante que su ad-
ministracién y la distribucion de sus beneficios se
mantengan en un ente metropolitano.

Entes Metropolitanos Integrales

En este caso se trata de entes, ya sea creados por niveles
superiores, o en asociacioén entre los gobiernos locales de
un area metropolitana. Se encargan de funciones multiples,
incluyendo planeacién, control la inversién en una o va-
rias infraestructuras y servicios (por ejemplo en Italia y
Japén o el caso de la metrépoli de Manila), incluso llegan
a tener facultades fiscales propias (como en Seul, Yakarta
y Kingston). Pueden llegar a equivaler a gobiernos metro-
politanos con autortdades designadas por un nivel supe-
rior o por los gobiernos locales, o incluso ser de eleccién
popular (por ejemplo en Londres). En la mayoria de los
casos estos entes coexisten con los gobiernos locales que
se concretan a suministrar servicios locales, pero hay ca-
sos en los que el ente metropolitano atiende todos los
servicios y desaparecen los gobiernos locales como en el
caso de Toronto. En términos financieros, pueden com-
partir esquemas y criterios sefialados para los entes que
sélo planean o sélo asumen un servicio o proyecto me-
tropolitano y fondearse con:

* Trasferencias. Esta es la fuente de ingresos mas frecuen-
te de los entes metropolitanos integrados que reciben
transferencias etiquetadas de los niveles superiores y/o
de los gobiernos locales del area metropolitana. Esta
segunda via suele aplicarse a prorrata entre la pobla-
ci6on de cada circunscripeion.

* Base fiscal propia. Cuando un ente metropolitano cuen-
ta con impuestos propios, entonces consolida su pa-
pel como nivel de gobierno. Esto puede ser mas
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importante que la eleccion popular de la autoridad,
pues implica que ésta se vera obligada a rendir cuentas.
La recoleccién de los impuestos puede ser efectuada
directamente como en Bélgica, Francia, Italia, Suecia y
Alemania o via los gobiernos locales miembroscomo
en Canada.

Entes Metropolitanos para la lgualacion Horizontal

Hemos considerado tipificar este tipo de entes de manera
separada porque su objetivo principal es muy distinto. Ya
hemos sefalado la posibilidad del subsidio cruzado en los
entes de infraestructura y servicios, y en los de proyectos
metropolitanos; también hemos sefialado esquemas sim-
ples en que los gobiernos locales comparten bases fiscales
con el objeto de igualar condiciones entre jurisdicciones.

Sin embargo, estos entes deben ser creados con el
objeto expreso de resolver la polatizacién de las metropolis
y que resulta dificil de lograr cuando éstas estan fragmen-
tadas por varias autoridades fiscales independientes. Las
razones que fundamentarfan un esquema horizontal de
redistribucion, son:

* Es un problema metropolitano y no sélo nacional. Ya
se ha destacado este fenémeno y la manera como se
acentia en las areas metropolitanas; ante ello, las restric-
ciones que representa el actuar aisladamente dentro de
una juttsdiccién fiscal acotada, de las externalidades y
dependencia que existe entre ambos polos, obligan a
concebir esquemas que operen dentro de la metrépoli.

* Competencia desventajosa por recursos. Como ya se
senald, los esquemas de igualacién aplicados en el ni-
vel nacional pueden poner a las metrépolis a competir
por recursos en desventaja pues sus credenciales para
obtener subsidios no son tan buenas como la de otras
zonas mas deprimidas de un pais, particularmente en
paises con altos indices de pobreza en zonas rurales.
Ello no quiere decir que las zonas metropolitanas no
alberguen amplias masas de pobres, sino que también
es donde se concentran los ricos con los que se
promedian y las deja fuera de lugar. Por ello, las me-
tropolis tienen que desarrollar esquemas autbnomos de
redistribucion de la riqueza a su interior.

» Mas alla de la asociacion voluntaria. La creacion de en-
tes metropolitanos de igualacion o redistribucion, tiene
que it mas alla de la asociacion voluntaria de bases fisca-
les. Debe consideratse que la solidaridad es limitada y
puede resultar efimera y restringida a situaciones de
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emergencia cuando lo que se requiere es la trasferencia
de recursos deun polo a otro de maneta sostenida, hasta
que disminuyan los impactos de los problemas estruc-
turales de la pobreza metropolitana. Por ello se requiere
una accion politica consolidada en entes formales en su
caso hasta con potestades fiscales fuertes.

Ineficaz trasferencia de niveles superiores. Las férmu- .
las de transferencias de los niveles supetiores a los in-
feriores no resultan del todo eficaces; ya hemos
sefialado los problemas inherentes y hemos esquema-
tizado con el caso de los gobiernos locales del AMVM.
A ello se suma la tendencia ala reduccién de presupues-
tos publicos y consiguientemente de las transferencias
como ya lo expetimentan varios paises.

Grandes cantidades de recursos. Los recursos que re-
quieren son cuantiosos pot lo que el uso de vatias fuen-
tes de financiamiento debe contemplarse desde un
inicio. El hecho de que las transferencias verticales en
paises en desarrollo son grandes habla de la gran ne-
cesidad de redistribuir recursos entre regiones y secto-
res de la sociedad.

Aportaciones de niveles superiores. Lo antetior no obs-
ta para dejar de considerar aportaciones directas de los
niveles superiores de gobierno. Incluso se debe consi-
derar la posible recanalizacion de transferencias de ni-
veles supetiores para que se concentren en el nivel
metropolitano para su redistribucion al interior. Esto
permitirfa una distribucién adecuada y detallada de los
recursos.

Aportaciones de los gobiernos locales. También se debe
considerar la aportacion de los gobiernos locales a un
ente que los redistribuya. Esta aportacion debe ser
obligatoria y en funcién de la riqueza fiscal con que
cuente la jurisdiccién.

Base gravable propia. Otra posibilidad es que el ente
metropolitano tenga facultades impositivas propias que
le permitan una fuente auténoma de recursos. Ello
puede incluir bases que tiendan a mudarse al interior
de la metrépoli buscando tasas ventajosas, como los im-
puestos sobre néminas o a actividades econémicas que
se pueden desarrollar en cualquier terreno como las
ferias y algunos espectaculos y los impuestos que le sean
aplicables. En este campo se debe ser creativo para
detectar fuentes tipicamente metropolitanas.
Aprovechamiento de las plusvalias de la propia metr6-
poli. A pesar de que la globalizacién ha vinculado a los
mercados —incluyendo el de espacio para hoteles, ofi-
cinas e industrias de vatios paises—, también es cierto
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que el espacio habitacional y comercial se mantiene
dentro de las ciudades y que algunos de ellos depen-
den de la valorizacion que se da por el esfuerzo comun
interno de la misma. Sin embargo, la fragmentacion ju-
risdiccional de los impuestos inmobiliarios impide la so-
cializacién plena de la renta del suelo urbano entre toda
la metropoli. Es por ello que uno de los impuestos mas
adecuados para ser cobrados y redistribuidos al nivel
metropolitano deberia ser el impuesto predial.

* Control de subsidios cruzados especificos. Este tipo
de subsidio se logra al interior de entes especializados
en alguna infraestructura o servicio, y los proyectos
interligados, son esquemas que, desde luego, deben
controlarse por parte del ente redistribuidor, para que
las politicas de igualaciéon no distorsionen.

* Esquemas cruzados adicionales. Se debe crear de ma-
nera complementaria a los proyectos interligados re-
feridos anteriormente; un ente encargado de la
redistribucién con las facultades mas amplias que las
de un ente organizado por proyectos. Se debe contem-
plar que exista la posibilidad de imponer obligaciones
alos desarrolladores privados para que asuman la cons-
truccién de obras de beneficio social, que se localicen
en una jurisdiccion diferente de aquella en la que se en-
cuentren ubicados sus propios proyectos, es decir que
puedan pavimentar una calle o comprar y donar un
parque en el polo pobre de la metrépoli. De alguna
manera, las atribuciones con que ya cuentan varios
gobiernos locales de establecer estas obligaciones pue-
den depositarse en un ente metropolitano y permitir
que la obligacién se cumpla, desligada de la ubicacién
espacial del hecho que la origina.

Sugeriremos la manera en como varias de estas res-

puestas llevadas a cabo en otros paises podrian aplicarse
al caso del Area Metropolitana del Valle de México.

Elementos para una Propuesta
de Coordinacion Financiera y Fiscal

El Area Metropolitana del Valle de México.

Parece tener menor riesgo y mayor viabilidad plantear un
conjunto articulado de entes que se encarguen de la coordi-

nacién metropolitana, que adoptar un solo ente. Una pri-
mera propuesta setia crear un ente que se encargue de la pla-
neacién y el control, para asegurar una articulacion adecuada;
en segundo lugar, se proponen dos tipos de entes operativos
cuyo numero dependera de las actividades que se requieran
organizar al nivel metropolitano; finalmente, un tipo de ente
que asegure la distribucién adecuada de recursos.

Los alcances especificos de estos entes y las figuras juri-
dicas necesarias para instrumentarlos quedan fuera de la
proyeccién de este ensayo, por lo que nos centramos en
sefialar los elementos fundamentales que consideramos im-
portantes para su financiamiento y vinculacién con lo fiscal.
Tampoco abordamos la manera de democratizar estos en-
tes para que exista una rendicion de cuentas que asegure que
los recursos sean aplicados adecuadamente, y reflejen las
necesidades y aspiraciones de la poblacién de la metrépoli.

Se reconoce que en varias de las propuestas subyacen
reformas legales importantes que requeririn de mucho
escrutinio y cabildeo politico en distintos niveles. Sin em-
bargo, los problemas del AMVM ameritan y reclaman re-
formas trascendentes y no pequefias acciones de bajo
impacto. Para simplificar, seguiremos denominando nivel
central al gobierno federal; nivel regional a los gobiernos
del Estado de México, Hidalgo y Distrito Federal, y nivel
local tanto a los municipios de los dos estados como a las
delegaciones del Distrito Federal.

Financiamiento para la planeacion
y el control metropolitano

Esta actividad requiere pocos recursos financietos, pero
por su naturaleza estratégica, se debe asegurar su disponi-
bilidad. Actualmente operan varias comisiones de coor-
dinacién metropolitana especializadas en distintas ramas:
asentamientos humanos, medio ambiente, seguridad, etc.,
y que se pueden mantener incorporindose las siguientes
caracteristicas:

* Autonomia financiera de las comisiones. Deben con-
tar con recursos propios que les permitan un manejo
auténomo y un flujo de recursos que no esté sujeto a
la competencia presupuestaria de los gobiernos que ac-
tualmente las financian. Esto les permitira también for-
talecer sus equipos técnicos que tienen que ser de alta
especializacion y la inversion en equipos de computo y
estudios especializados de costo alto.

* Operacion de la regulacién por las comisiones existen-
tes. Se propone que los gobiernos del nivel regional y
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local autoricen a las comisiones para operar la aplica-
cion de regulaciones que tengan impacto metropolita-
no. Se propone hacer lo mismo, por parte del gobierno
del nivel central, con las regulaciones que son de su com-
petencia y que tienen un impacto metropolitano. Es
decir, las comisiones otorgarian licencias de uso del sue-
lo, de fraccionamiento, de construccidn a partir de
un determinado tamafio; de dictaminacién ambiental,
de concesion para la explotacion del agua y otros re-
cursos; para la operacién de servicios, etc. Esto per-
mitirfa que lo que acordado en el seno de las comistones
pueda ser controlado por razones financieras que se
explicaran mas adelante.

* Financiamiento con los derechos por actos de regula-
cién. La autorizacion de que las comisiones sean las que
otorguen permisos y licencias implica a su vez el que les
sea cedido el cobro y producto de los derechos estable-
cidos en distintos codigos fiscales por esos conceptos.

* Honorarios por consultoria sobre planes, proyectos y
auditotias metropolitanas. Como entes técnicos y de
negociacion, las comisiones se encargan de elaborar pla-
nes y estrategias para el AMVM, que son aprobados por
los gobiernos participantes de la metrépoli. Por la in-
fraestructura técnica que ello implica, también pueden
elaborar planes, estrategias y proyectos de envergadura
mias especificos que requieran los gobiernos en la zona
metropolitana; por ejemplo, los programas delegacio-
nales, los planes municipales y los proyectos de grandes
zonas a ser desarrollados. También las comisiones po-
drian realizar auditotias técnicas e incluso financieras de
los organismos y agencias metropolitanas descritos abajo.
Las comisiones cobrarian honorarios por estos traba-
jos y estatian sujetas a demostrar que son competitivos.

¢ Coordinacion financiada con aportacion de las comi-
siones. Las actividades de las comisiones requieren a su
vez un foro de coordinacién para que sus trabajos ten-
gan congruencia entre si. El financiamiento de esa co-
ordinacion podra hacerse con aportaciones de las
comisiones mismas.

Financiamiento para las infraestructuras
y servicios metropolitanos

Para estas actividades se requieren montos de inversion
mias grandes. No existen entes de esta naturaleza para el
4rea metropolitana en su conjunto, excepto del nivel cen-
tral como parte de la estructura del gobierno federal. Para
su creacién se propone considerar lo siguiente:
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* Otganismos de inversion y operacién con autonomia

financiera. La experiencia en varias metrépolis hace ver
que el manejo de grandes infraestructuras requiere de
organismos auténomos que administren sus propios
recursos, lo cual asegura calidad, eficiencia y alejamiento
de decisiones politicas cotidianas. Con ello pueden
atraer capital de varias fuentes sin competir con recur-
sos presupuestales del resto del gobierno y en muchos
casos caer en subinversion o flujos discontinuos para
una operaciéon adecuada.

Aportacion de activos actuales de los tres niveles de
gobierno. Ello implica la aportacién de la infraestruc-
tura con que actualmente cuentan los distintos niveles
de gobierno hacia dichos organismos. La aportacién de
estos activos puede ser mediante su concesion, sin em-
bargo, ello implica que el nivel de gobierno concesio-
nante tendria un ingreso por derechos de uso o
arrendamiento del activo lo que impediria asegurar que
esos recursos se reinviertan en la metrépoli de acuer-
do con una estrategia metropolitana. Por lo anterior,
se propone que la aportacion sea como capital, que en
consecuencia estos organismos sean al menos mixtos
(publico-ptivado), y que el representante de la faccion
publica y el beneficiario de los excedentes que genere
sea el Fondo de Compensacién Metropolitana, plan-
teado mas adelante.

Incorporacién de crédito y capital privado. Estos re-
cursos pueden ser criticos para asegurar los altos nive-
les de inversidon y tecnologia que se requieren para
instalar y operar infraestructura y servicios metropoli-
tanos de gran envergadura. Ello implicari, en muchos
casos, la incorporacion de capital privado, al que debe-
ra asegurarse un rendimiento competitivo y de crédito
publico o ptivado. Se requiere que estos organismos
tengan la autonomia suficiente para incorporar capita-
les y contratar deuda con agilidad y, en su caso con
controles publicos ex ante s6lo a partir de ciertos mon-
tos o cuando se requiera aval gubernamental.

Cesién de derechos y control de tarifas. Desde luego,
la recuperacion de la inversioén y la operacion de los
servicios implican la cesion a favor del organismo, y el
cobro de cuotas y derechos inherentes a los mismos.
Esto incluye el control de las tarifas y su establecimiento
a niveles competitivos, lo que puede poner en riesgo
la desatencion de sectores importantes, particularmente
del polo pobre de la metrépoli. Por consiguiente, se
requiere un control tarifario acordado al nivel metro-
politano que refleje capacidades de pago, costos mat-
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ginales diferenciados y subsidio cruzado. Se propone
que el control tarifario lo compartan tanto la comision
metropolitana del ramo como 6rgano técnico y el Fon-
do Metropolitano, descrito mas adelante como 61ga-
no encargado de asegurar una distribucién adecuada de
cargas y beneficios dentro de la metrépoli.

* Extraccion de excedentes y subsidios focalizados. Se-
gun la naturaleza del organismo, éste podra trabajar con
superavit o déficit. La incorporacién de capital priva-
do permitira tender a una operacion superavitaria, en
cuyo caso se debe prever la toma de excedentes por el
Fondo de Compensacién Metropolitana, en la medida
en que ello evite la sobreinversiéon en el organismo, y
que se requiera de subsidios para otros objetivos de la
metrépoli. También se propone la misma via para
aquellos organismos cuya operacion tenga que ser sub-
sidiada en componentes o sectores muy especificos.

Financiamiento para los proyectos metropolitanos

Similar a las infraestructuras y servicios, se necesitan inver-
siones fuertes para desarrollar terrenos en grandes
poligonos especificos de la metrépoli. En el nivel regio-
nal ya existe este tipo de corporaciones en el AMVM, pero
operan solamente al interior de cada entidad y con poca
o nula vision metropolitana. Los recursos requeridos pue-
den ser muy grandes y para ello se propone lo siguiente:

* Corporaciones de desarrollo de poligonos de actuacién.
Se propone crear una o, si es necesario, mis de una
corporacién que opere en uno o varios poligonos de
actuacién con relevancia metropolitana. Los poligonos
albergarian una mezcla amplia de actividades interde-
pendientes a su interior, serian funcionales a la estruc-
tura general de la metropoli y podrian ubicarse tanto
en las zonas de expansién como en las zonas urbanas
actuales o sobre areas ecoldgicas. Los poligonos des-
de luego deben ser definidos por la comisién metro-
politana del ramo. Se propone que las corporaciones
se encarguen de la habilitacién del poligono para que
luego sea desarrollado a detalle por promotores so-
ciales y privados.

* Entidades locales participantes por proyecto. En la o
las corporaciones deben participar, no sélo los niveles
de gobierno incidentes en la jurisdiccién donde esté
ubicado el poligono, sino al menos las del nivel regio-
nal y local de ubicacién del poligono, asi como las en-
tidades vecinas que reciban su impacto.

* Facultades para el manejo de tierras. Para poder ope-
rar se requiere que las corporaciones tengan atribucio-
nes fuertes para manejar tierras. Se propone que tengan
facultades para asociarse con propietarios tanto priva-
dos como ejidales, incluso que tengan facultades para
la asociacién forzosa. Aunque se recomienda preferir
la asociacibn, para reducir el requerimiento de capital
monetario, las corporaciones deberan también poder
adquirir tierras, recibirlas en donacién de los niveles de
gobierno que sean propietarios dentro de los poligonos
de actuacién y de beneficiarse directamente de la ex-
propiacién de tierras.

* Control de plusvalias mediante la propiedad publica del
suelo. Uno de los problemas del manejo de tierras es
la definicién del agente econémico que se apropie de
la renta del suelo particularmente de los incrementos
de las mismas una vez desarrollada y a lo largo de su
uso, es decir las conocidas cominmente como plusvalias.
Los esquemas similares que se han experimentado en
el manejo de tierras, como el caso de los programas de
reservas territoriales de los afios 80, no permitieron que
el gobierno retuviese las plusvalias adecuadamente. Por
lo anterior se propone que las corporaciones no piet-
dan la propiedad de la tierra y aprovechen figuras como
el arrendamiento, cesién de derechos de superficie y
otras empleadas en las metrépolis de otros paises.

* Subsidios cruzados y poligonos intetligados. Dentro
de algunos poligonos de actuaciéon habra mezclas de
usos del suelo que sean rentables y otras que requieran
subsidiarse de manera equilibrada. No obstante, habra
otros, tal vez los mas, que requieran ligarse a poligonos
de otras jurisdicciones que permitan alcanzar el equili-
brio financiero de ambos. La necesidad de ligar
poligonos refuerza la propuesta para que estas corpo-
raciones actien a nivel metropolitano.

* Similitud con los organismos de servicios e infraestruc-
turas. Se propone que las corporaciones incluyan es-
quemas y reglas similares a la de los organismos de
servicios e infraestructuras (desctitos antes) en cuanto
a incorporacion de capital, obtencion de crédito, ex-
traccion de excedentes y aportacion de activos publi-
cos.

Financiamiento para la redistribucion
metropolitana de cargas y beneficios metropolitanos

Ya hemos reiterado la relevancia de la polarizacion me-
tropolitana y de la manera como una organizacion frag-
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mentada exacerba la situacion. Los sistemas de compen-
sacion, via transferencias desde niveles superiores, no fun-
cionan bien y aunque hay poca experiencia en esquemas
cuyo objetivo sea la redistribucién de cargas y beneficios,
al nivel de area metropolitana, esto no obsta para que se
adopte uno para el AMVM. Las necesidades de recursos para
este financiamiento son cuantiosas en la medida en que lo
son las desigualdades en el AMVM. Los elementos financie-
ros y fiscales que se proponen son los siguientes:

* Fondo de Compensacién Metropolitana redistribuidor
para el AMVM. Se propone la creacién de un fondo que
concentre recursos de diversas fuentes y cuyo objetivo
sea redistribuir cargas y beneficios entre los gobiernos
del nivel local, asi como entre los organismos y corpo-
raciones desctitos arriba. Los participantes en el fon-
do tendrin que ser representantes de los gobiernos
regionales y locales. No se recomienda que participe el
nivel central para asegurar que los criterios con que
opere este fondo reflejen prioridades de la metrépoli.

* Fondo Federal para las ciudades con estimulos a la aso-
ciacidén de gobiernos locales. El nivel central debe re-
cupetar el apoyo etiquetado a las ciudades del pais. Los
tecursos setian de su presupuesto, adicionales a las par-
ticipaciones y aportaciones que ya le corresponden a
los gobiernos del AMVM. Se propone que este fondo
asigne recursos en bloque a aquellas ciudades que ha-
yan establecido esquemas de aplicacién de los mismos
mediante la asociacion de las autoridades locales, como
setia el caso del Fondo de Compensacién Metropoli-
tana. Estos recursos seguramente no serian recurren-
tes, pot lo que se requeriran otros mas estables y
sostenidos que se veran lineas mas abajo.

* Concentracion de participaciones y aportaciones en el
Fondo Metropolitano. Con esta concentracion se busca
resolver problemas de inequidad vertical del sistema
fiscal mexicano. Se propone que un porcentaje sig-
nificativo de las participaciones y las aportaciones
cotrespondientes al AMVM sea concentrado en el Fon-
do Metropolitano para su redistribucion posterior. Se
teconoce que probablemente ésta sea una de las pro-
puestas de mayor trascendencia politica y hacendatia,
sin embargo, esta fuente de recursos es la unica que
cuenta con los volimenes mas significativos para que
todo el esquema propuesto sea exitoso. El porcentaje
que se asigne dependerd més de la voluntad politica
de resolver la inequidad metropolitana que el dimen-
sionamiento preciso de la misma.
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* Aportaciones de gobiernos locales con recursos pro-

pios. Se propone que otra fuente para el Fondo Metro-
politano sea una aportaciéon de cada uno de los
gobiernos regionales y locales participantes. La apor-
tacion setia calculada en funcién del valor agregado de
las bases fiscales de que disponga cada gobierno parti-
cipante; esto equivale a crear un impuesto indirecto que
evita que el fondo se constituya en autoridad fiscal con
las implicaciones constitucionales que ello implica.
Sobretasa metropolitana a impuestos sobre néminas,
predial e Impuesto Sobre Adquisiciéon de Inmuebles
(1sA1). Como fuente adicional para el Fondo Metropo-
litano, se puede establecer un impuesto acordado en-
tre los gobiernos regionales del AMVM para que sea
cobrado a través de ellos y aportado al Fondo Metro-
politano. Este impuesto puede subsumirse en alguno
o algunos de los impuestos actuales a manera de
sobretasa metropolitana. Los candidatos idéneos se-
rian los impuestos sobre néminas y a los vehiculos por
corresponder al nivel regional y porque ayudaria a com-
pensar las desventajas de migrabilidad de estas contri-
buciones. También podtia contemplarse una sobretasa
al impuesto predial y al impuesto sobre adquisicion de
inmuebles —desde luego que esto implica reformas
constitucionales— porque el valor de sus bases gravables
teflejan el valor que la metrépoli, como tal, agrega a
los inmuebles dadas sus ventajas y desventajas de se-
gregacion, aglomeracion y posicionamiento mundial.
Impuesto metropolitano sobre ventajas metropoli-
tanas. También podria establecerse un nuevo impues-
to cuya base seria alguna ventaja metropolitana. Tal
podria ser la infraestructura de telecomunicacién y
computo que se presenta concentrada en el AMVM a
nivel pafs, gracias al posicionamiento mundial de esta
metropoli; por ello no consideramos que desincenti-
varia la inversidén en esta materia. Por otro lado, al in-
terior de la metrépoli estas instalaciones se concen-
tran desequilibradamente por lo que seria una buena
manera de redistribuir ventajas desiguales del AMVM.
Otras bases podrian ser otras ventajas metropolita-
nas como la concentracién de servicios financietos,
legales, contables y de publicidad que crecientemente
ha adquirido la ciudad, desde luego que cuidando su
disefio para evitar impugnaciones por una posible do-
ble tributacion. Este impuesto al igual que lo sefiala-
do antes setia acordado entre los gobiernos del nivel
regional para poder ser introducido y dedicado al Fon-
do Metropolitano.



* Compensaci6n por la alta concentracién de bases fisca-

les exentas. Otra fuente mas setia una compensacién del
nivel central por la abundancia de inmuebles federales
exentos y con un alto valor, asi como con un alto con-
sumo de servicios locales. Dicha compensacion setia pa-
gada por el gobierno central al Fondo Metropolitano y
calculada en funcién de lo que resulte mayor entre com-
parar el valor de los impuestos inmobiliarios equivalen-
tes o del servicio urbano utilizado y por el nivel central.
Compensacion por el Impuesto Sobre la Renta (ISR)
sobre ganancias inmobiliatias y del IMPAC por el valor
de activos inmobiliarios. Siguiendo el espiritu de la
Constitucién que beneficia a los gobiernos locales de
los impuestos a la propiedad raiz, se propone que el
nivel central aporte al Fondo Metropolitano el equiva-
lente al impuesto al ISR o en su caso al IMPAC cuando se
trata de ganancias por la enajenacién de inmuebles o
por activos inmobiliarios de empresas deficitarias ubi-
cadas en el AMVM.

Recuperacion de plusvalias inmobiliarias. Se propone
otorgar al Fondo la facultad de beneficiarse del valor
que se agregue a los inmuebles beneficiados con
plusvalias que generen las inversiones de los organis-
mos y corporaciones metropolitanas y que no sean re-
cuperados por estos entes al interior de su operacion.
Se propone que se le otorguen facultades especificas
al Fondo para poder efectuar ditectamente estas recu-
peraciones, o en su caso dotarlo de la facultad de cal-
cular la plusvalia y gestionar su recuperacién, y la
capacidad de multar al gobierno regional o local que no
coadyuve en la gestién. Para el cilculo de las plusvalias
el Fondo se puede apoyar técnicamente en la comisién
metropolitana del ramo.

Control de las transferencias de los otganismos y las
corporaciones. El Fondo setia el beneficiario de los ex-
cedentes que los organismos y corporaciones tengan
en su operacién y que correspondan a la parte pot-
centual de la participacién del sector publico en ellas.
Asimismo, el Fondo seria el encargado de cubrir los
subsidios que requieran dichos entes ya sea ditectamente
al ente o focalizindolos en los beneficiarios especifi-
cos. De hecho, el Fondo seria el conducto unico para
hacer llegar recursos publicos a los organismos y cot-
poraciones metropolitanas. El cual también se asegu-
raria que se apliquen politicas redistributivas al interior
de los organismos —en el caso de definicion de tarifas
diferenciales para los servicios— y corporaciones —en
el caso de precios diferenciales de la tierra— congruen-
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tes con las politicas que el Fondo aplicaria directamen-
te con sus recursos.

Redistribucioén de recursos entre gobiernos locales con
ctiterios sociales. Los recursos obtenidos por todas las
vias sefialadas, en el Fondo Metropolitano serian apli-
cados fundamentalmente a complementar los presu-
puestos de los municipios y delegaciones del AMVM con
criterios que combinen necesidades, y carencias con cos-
tos diferenciados de dotacién de servicios de tipo lo-
cal. Debe tenerse en cuenta que la creacién de los entes
descritos no implica la disminucién de las funciones de
los gobiernos locales que deben seguirse aplicando en
su circunscripcion. En un segundo término, el Fondo
aplicaria recursos a los subsidios requeridos por los ot-
ganismos y corporaciones. Se propone que el Fondo no
distribuya recursos a gobiernos del nivel regional, pues
lo que se pretende es mantener los recursos dentro del
area metropolitana y que se fortalezca el nivel local.
Otorgamiento excepcional de crédito. Por la naturaleza
eminentemente fiscal de los recursos del Fondo, no se
considera que éste pueda otorgar préstamos a los gobier-
nos locales, sin embargo podria hacetlo de manera ex-
cepcional en casos de emergencia. No otorgaria crédito
a los organismos o las corporaciones, pues estos deben
acudir a la banca de desatrollo o a la banca comercial.
Homologacién de gravamenes. Una actividad comple-
mentaria del Fondo podria ser el estimulo para la ho-
mologacién de las tasas, sobretasas y descuentos de los
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos
que aplican los niveles regional y local en el Area Me-
tropolitana del Valle de México.

Las fuentes de recursos que hemos propuesto para este

Fondo son muy diversas, sin embargo es recomendable
que se adopten varias de ellas para asegurar recursos sus-
tanciales y reducir el riesgo de insuficiencia.

Sintesis

Hemos destacado que un analisis de lo que una metrépoli
significa, debera partir de la multiplicidad de sus jurisdic-
ciones, la tendencia a la especializacién de cada una, la cre-
ciente polarizacién socioeconémica y espacial de las
mismas, asi como sus disparidades fiscales; un andlisis que
refleje la inequidad horizontal exacerbada en las metropolis.
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También destacamos los problemas de inequidad ver-
tical producto de la alta sensibilidad de las metrépolis a
los cambios econdmicos globales, la descentralizacion
disfuncional que se ha dado y los impactos de esquemas
de trasferencia de recursos del nivel central hacia los nive-
les regional y local.

Por otro lado, en el anexo hemos resenado las diversas
respuestas que se han dado en distintas metrépolis identifi-
cando las que surgen de manera individualizada y las que
implican la coordinacién de los gobiernos locales integran-
tes, las mas creando entes metropolitanos de diversa natu-
raleza.

Respecto de estas tltimas hemos destacado las que se
relacionan con la planeacién y control, las que lo hacen con
la dotacion de infraestructuras y servicios, las que desa-
rrollan proyectos zonales y las que se encargan de la re-
distribucién de recursos de nivel metropolitano, a pesar
de que estos ultimos no son frecuentes.

Finalmente, hemos planteado los elementos de coot-
dinacién financiera y fiscal que consideramos necesarios
pata el AMVM, que deben ser puestos a consideracién de
las instancias facultadas para tomar decisiones. Si bien se
planteado de manera amplia y algunos elementos podrian
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eliminarse, lo importante es mantener un esquema de en-
tes articulados. Cada uno especializado en una funcién
precisa y que en resumen son:

* Comisiones autofinanciables que planeen y regulen la
metrépoli con un alto contenido técnico.

* Otganismos relativamente auténomos encargados de
infraestructuras y servicios metropolitanos, tantos como
se requieran y que se apoyen con capitales privados.

* Corporaciones para el desarrollo de poligonos de im-
portancia metropolitana, centrados en un fuerte ma-
nejo de la tierra.

* Un Fondo Metropolitano de Compensaciones para
concentrar recursos de diversas fuentes, recupere
plusvalias y redistribuya los recursos fundamentalmente
de gobiernos locales.

Se espera que el debate que incite esta propuesta, cul-
tnine en un avance significativo de la coordinacién me-
tropolitana para el Area Metropolitana del Valle de México
y no se posterguen decisiones que resultan urgentes para
la Ciudad de México y el fortalecimiento de sus instancias
locales de gobierno.
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Anexo

La Organizacion y el
Manejo Financiero-Fiscal
de Metrdpolis de Diversos Paises

Este anexo ofrece un panorama que demuestra la divet-
sidad de respuestas que paises y ciudades especificas han
tenido para organizar y financiarse en el nivel metropoli-
tano. La informacion es parcial y refleja distintas épocas a
lo largo de las ultimas dos décadas, debido a la escasez
de estudios sistematicos con informacién agregada a un
nivel metropolitano que permita hacer comparaciones fi-
nas y precisas sobre todo entre paises industrializados y
paises en desarrollo. Por lo antetior, hemos preferido sélo
hacer apuntes y presentar tendencias sintéticas, en lugar de
datos precisos y descripciones extensas de cada caso.

Alemania

* Existe cooperacién de gobiernos locales sobre temas
concretos, en ocasiones se crean asociaciones para
objetivos especificos, y se han creado autoridades me-
tropolitanas, incluso con bases fiscales propias (OCDE,
2001, pp. 101, 255-256).

* Lareunificacién ha exprimido los recursos fiscales pot
lo que cada vez mas se considera la total privatizacidén
de los servicios e infraestructuras (I47d., p. 113).

Frankfurt

* La autoridad metropolitana abarca 46 gobiernos lo-
cales y una parte de otros tres, y cuenta con una asam-
blea mixta de representantes designados por las
autoridades locales y miembros electos. Se encarga de
planear usos del suelo y el transporte y comparte la do-
tacién de algunos servicios con los gobiernos locales.
Financieramente se comporta similar a Stuttgart, ex-
cepto que si puede contratar deuda (I67d., p. 260).

Hannover
* Cuenta con una autoridad metropolitana que se finan-
cia con aportaciones de los gobiernos locales miem-

bros (Ibid., p. 263).

Stuttgart
* Cuenta una autoridad metropolitana formada en cin-
co jurisdicciones locales y representantes electos. Se

centra en la planeacién y la provisiéon de servicios en
cooperacion con gobiernos locales, y en la privatiza-
cién de algunos de ellos, como basura y energia; pla-
nea la creacién de un fondo para la promocién
industrial y el empleo (Ibid ., pp. 256-257).

* No puede contratar deuda, pero se beneficia de un sis-
tema nacional de 1gualacidn financiera y recibe fondos
para programas urbanos como cualquier otra ciudad
(164d., p. 257).

* Los municipios integrantes han introducido un impues-
to especial metropolitano (Ibid., p. 100).

Argentina
Buenos Aires

¢ Suirea metropolitana esta formada por el gobierno au-
ténomo de la ciudad y 24 municipios circunvecinos. La
infraestructura y servicios de agua, transporte, energia y
telefonia se encuentran en manos de empresas priva-
das; las cuales operan con cierta supervision del gobier-
no central o provincial, pero no de manera integral; se
orientan a zonas rentables con tarifas consideradas altas
y sin subsidio alguno. Existe una organizacion metro-
politana que controla los residuos sélidos operados con
diversas concesiones privadas (Pirez, 2001, pp. 10 y 14)

Australia

* Crearon un programa quinquenal para financiar la re-
novacion y desarrollo principalmente de zonas metro-
politanas. Ademas de buscar mejoras econémicas,
sociales y ambientales, buscaron innovacién y resolu-
cién de las dificultades de la coordinacién intergubet-
namental y la asociacién publico-privada. Esto incentivd
la aplicacién de 2.5 veces mas de inversion de los go-
biernos estatales y locales y de mas de tres veces adicio-
nales la inversion privada (OCDE, pp., 114-115).

* Seapoyan fundamentalmente en el sector privado para
la provision de servicios e infraestructura urbana (Ibid,
p. 113).

* Se trasfiere a gobiernos regionales y locales hasta el 53%
de los fondos federales (Caulfield, 2002, p. 186).

* La férmula de las transferencias busca compensar a
aquellos gobiernos locales después de haber logrado
una recaudacion por habitante igual al promedio nacio-
nal; el gobierno central y regional les compensa con
transferencias si con ello no alcanzan a pagar el costo
de los servicios. Ello beneficia a las zonas rurales dis-
persas —que ademas presentan los ingresos mas altos
por la eficiencia y riqueza agricola de ese pais— y per-
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judica a las zonas metropolitanas como Sydney y
Melbourne (Ibid., pp. 186-187).

Algunos gobiernos estatales clasifican a las zonas me-
tropolitanas para compensar el favoritismo rural de la

férmula federal (I67d., pp. 186-187).

Brisbane

Cuenta con un comité coordinador regional desde
1991, que asocia voluntariamente a 17 gobiernos loca-
les y diversas agencias estatales, organizaciones de la co-
munidad y asociaciones industriales. No es un nivel de
gobierno ni tiene facultades estatutarias (OCDE, p. 116).
Operan con un plan estratégico de la regién y planes es-
pecificos de transporte, areas verdes, calidad del aire y
otros. Por ley toda accién de cualquier ente de gobierno,
particularmente las agencias publicas de infraestructura,
debe haberse previsto en un plan local, en este caso el plan
estratégico de esta region, ello obliga a que todos nego-
cien con los gobiernos locales y se cuente con un solo do-
cumento de politica con expresion espacial (IbZd, p. 116).
La mstrumentacién se lleva a cabo por los gobiernos
locales o las agencias de otros niveles de acuerdo con
el plan que todos sienten suyo y no de una agencia me-
tropolitana ajena (Ibid, p. 116).

La férmula de transferencias federales corregida por el
Estado perjudica mas al area metropolitana de Brisbane
por el efecto favorecedor de las zonas rurales y acaba
con menos transferencias por habitante que las metr6-
polis de estados mas densos.

Melbourne

El estado de Victoria compensa la férmula federal de
transferencias que de otra manera perjudicaria a la zona
metropolitana de Melbourne (Caulfield, p. 187).

Bélgica

* Lasautoridades metropolitanas cuentan con bases fis-
cales propias (OCDE, p. 101).

Brasil

* Haymas descentralizacién pues los municipios son parte
del constituyente nacional, porlo tanto pueden determi-
nar sus propias tasas aunque nuevas bases solo pueden
determinarse centralmente (Bahl y Linn, 1992, p. 81).
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Se financian con mas del 70% de recursos propios a
partir de impuestos a la propiedad y al comercio (I4/d.,

pp- 34y 37).

Canada

Es frecuente la fusién de municipios para acomodar
cambios en la formacién de metrépolis. Cuando hay
resistencia de las municipalidades se crea un nivel me-
tropolitano y una diversidad de agencias, comisiones y
arreglos regionales para dotar de servicios (OCDE, pp.
245-246).

Las autoridades metropolitanas reciben una porcién
de los impuestos recolectados por los municipios, a
los cuales no les esta permitido ofrecer incentivo para
atraer inverstones (I67d., pp. 101, 248).

Las autoridades metropolitanas tienen entre sus obje-
tivos reducir las diferencias entre los impuestos a la
propiedad y a los negocios entre los gobiernos me-
tropolitanos que las conforman (Ibid,, p. 225).

Montreal

Cuenta con un ministerio provincial especial para la
metrépoli que agrupa a los gobiernos locales y una co-
misién de desarrollo que combina representantes de
sectores sociales y econdmicos y los tres niveles, unos
designados y otros electos (I67d., p. 225).

También cuenta con una agencta de transporte metro-
politano con autorizacion para gravar vehiculos, gaso-
lina y propiedad.

Toronto

Se amalgamaron los seis municipios centrales para for-
mar una sola autoridad central y reducir costos en pet-
sonal (IbZd., pp. 96-97).

Hay un gasto significativo en programas sociales finan-
ciado principalmente por transferencias federales pro-
venientes de impuestos al ingreso (I6/d., p. 99).

Vancouver

El distrito regional incluye toda el area metropolitana
y ha expandido su jurisdiccién desde su creacion segiun
lo ha requerido (Ibid., p. 220).

China

Ha existido una lucha histérica para la obtencion de

autonomia fiscal por parte de los gobiernos metropo-
litanos. Las grandes ciudades son administradas por

Sao Paulo
* Conformado por 31 municipalidades con atribucio-

nes fiscales independientes (Bahl y Linn, 1994, p. 409). provincias que tienen estatus municipal, es decir con
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amplios poderes recaudatorios y discrecionalidad fis-
cal (Bahly Linn, 1992, p. 399).

Colombia

Los municipios pueden determinar sus propias tasas,
aunque nuevos impuestos dependen de aprobacion

central (Ibid., p. 407).

Cartagena

Cuenta con un consejo electo que aprueba presupues-
tos y determina tasas impositivas y cargos por servi-
cios (Ibid ., p. 408).

Los servicios son suministrados basicamente por com-
panias municipales con representantes de varios nive-
les y se encargan de electricidad, turismo, agua,
vialidades, mercados, basura y otros servicios finan-
ciados via cargos (Ibid., pp. 408).

Rectbe pocas transferencias, su fuente principal son
recursos que provienen de cargos por servicios y sus
impuestos mas importantes son a la propiedad, una
parte sobresaliente de las obras publicas se recupera
via cooperaciones de los propietarios beneficiarios
(Ibdd., pp. 34, 36 y 408).

El esquema de paraestatales provoca sobreinversién
cuando no se prevén mecanismos de toma de utilida-
des por el gobierno local, como sucedié con el caso de

la telefénica de Cartagena (Ibid,, p. 409).

Cuba

La Habana

Cuenta con una oficina creada centralmente a la que se
le asigno tierra que arrienda a capitales extranjeros para
la construccién de infraestructura turistica y corporati-
va en la antigua zona elegante de La Habana. Las rentas
obtenidas son utilizadas para financiar programas socia-
les en barrios deteriorados de la ciudad (Nudiez, 2001).

Corea

Ha existido una lucha histérica para la obtencién de
autonomia fiscal por parte de los gobiernos metropo-
litanos (Bahl y Linn, 1992, p. 401).

Sedl

Cuenta con un gobierno metropolitano centralizado,
bajo el control del gobierno central con un alcalde
designado por el presidente con podetes de decisiéon y
ejecucion amplios y generales y no reportables local-
mente (Ibid., p. 404).

Hay una Unica junta semiauténoma para el financia-
miento de la educaciéon que incluye a seis miembros
designados centralmente y presididos por el alcalde
(Ldem).

La ciudad cuenta con 19 distritos conformados histo-
ricamente, que sirven para trasmitir informacién y or-
ganizar la valuacién y recoleccién fiscal, y para
organizar licencias y registros (Idem.)

Por estar tan centralizado, no hay riesgos de disparidad
fiscal horizontal, economias de escala o duplicaciones,
pero hay poca posibilidad de atender demandas dife-
renciadas de servicios (Idem).

Este gobierno es bastante auténomo en sus finanzas y
solo recibe entre 20% y 30% de transferencias del cen-
tro. Del resto, entre 30% y 40% son impuestos, funda-
mentalmente a la propiedad, sobre todo por trasmision
de la propiedad (I4d., pp. 34 y 38).

Dinamarca

Copenhague

El area metropolitana cuenta con un complejo de arre-
glos entre los municipios que la componen pero orga-
nizados con intervencién de un consejo metropolitano,
que identifica entre otras cosas proyectos de recicla-
miento urbano que son desarrollados por agencias
semiprivadas que operan con subsidio estatal y muni-

cipal (OCDE, 1992, pp. 145-146).

El Salvador
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San Salvador

* Los 14 municipios de la zona metropolitana formaron

un consejo de alcaldes, al que pueden adherirse mds
municipios; se cred una oficina metropolitana auténo-
ma que establece un plan metropolitano, aprueba to-
dos los desarrollos urbanos y controla los usos del suelo
de la metrépoli. La oficina se sostiene con los derechos
por licencias de uso y subdivisién de tierra y con ela-
boracién de planes y proyectos que le encargan los
municipios o de la supervision de elaboracién de pla-
nes y grandes proyectos realizados por tetceros. Cada
municipio mantiene su autonomia y controla su pre-
supuesto (Zeledon, 2002, pp. 84-85).

Estados Unidos de América
* Elgobierno federal ha reducido las transferencias a las

grandes metropolis, cayendo de 15% en 1977 a 7% en
1996, en las 23 ciudades mas grandes del pais (OCDE,
2001, p. 99).



Los gobiernos estatales subsidian con 3.5%, de mane-
ra estable, al menos a las 23 ciudades mas grandes del
pais (Ibid., p. 99).

Ante la falta de politicas igualadoras del gobierno fe-
deral y estatal, varios gobiernos locales en las metro-
polis han buscado férmulas de cooperacién. Incluyen
redistribucién de impuestos al ingreso y al comercio,
el compartir impuestos por nuevos desarrollos perifé-
ricos y férmulas de igualacién para garantizar un
estandar de setvicios a partir de esfuerzos estandariza-
dos de recaudacién (OCDE, Caulfield, 2001, p. 188).
Algunas metrépolis comparten bases gravables, parti-
cularmente cuando hay municipios que concentran
propiedad exenta pero que ella beneficia ala metrépo-
li en su conjunto (Caulfield, 2001, p. 188).

Filadelfia

La ctists del gobierno surgié hace dos décadas de las
zonas centrales por la salida de residentes clase media
y su reemplazo por poblacién pobre y de minoria
étnica, que requeria mds servicios asistenciales y por el
incremento de poblacién flotante que demandaba ser-
vicios, ambos tepresentando una baja base gravable
(fuertemente basada en impuestos al comercio), asi
como un incremento en los costos de mantenimiento
de infraestructura envejecida (Ider).

Minneapolis-Saint Paul

Sus bases gravables tienen un valor por habitante di-
ferente que generaba desequilibrios significativos en
las finanzas de los gobiernos locales integrantes, por
lo que decidieron unir sus bases y distribuir la recau-
dacion con base en criterios de poblacién y carencias

(Gold, 2002).

Nueva York

Similar a Filadelfia, la crisis del gobierno de las zonas
centrales surgid por la salida de residentes clase media
y su reemplazo por poblacién pobre y de minoria étnica
que requeria mas servicios asistenciales y por el incre-
mento de poblacién flotante que demandaba servicios,
ambos representando una baja base gravable —fuer-
temente basada en impuestos al comercio—, asi
como incremento en los costos de mantenimiento de
infraestructura envejecida (Caulfield, 2001, p. 99).

El gobierno estatal se hizo cargo del gasto en educa-
cién superior y de los tribunales a partir de la crisis fi-
nanciera de los 70 (OCDE, 2001, p. 99).
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Washington

La metrépoli esta conformada por el Distrito de Co-
lumbia (DC) y 17 condados circundantes, pero no existe
una autoridad metropolitana a pesar de los serios pro-
blemas de desigualdad de la region. Tanto el DC como
los condados se apoyan fuertemente en impuestos a la
propiedad, pero el DC tiene muchas propiedades exen-
tas por la concentracion de edificios del gobierno fe-
deral. Aunque recibe una compensacién del gobierno
federal, no se asemeja en nada con las cantidades que
reciben las capitales de otras entidades por parte de sus
gobiernos estatales. Por otro lado, la ley prohibe al DC
cobrar impuestos a la poblacién flotante (via impues-
tos sobte néminas) que trabaja alli pero vive en los es-
tados vecinos. Por todo ello las tasas impositivas son
las mas altas del pais (Rietchie, 2001, p. 280).

Filipinas

Las comunidades rurales son administradas por go-
biernos provinciales pero las grandes ciudades son ad-
ministradas por provincias que tienen estatus municipal,
es decir, con amplios poderes recaudatorios y discre-
cionalidad fiscal (Bahl y Linn, 1992, p. 397).

Manila

Operan en la zona metropolitana cuatro ciudades y
trece municipalidades, cada una con atribuciones fis-
cales independientes a los que se han agregado una
comisién al nivel metropolitano y una autoridad aut6-
noma metropolitana de agua y drenaje (Bahl y Linn,
1994, p. 409).

La comisién metropolitana es controlada centralmen-
te y las municipalidades y ciudades son electas local-
mente. La comisidn se financia en un tercio con
impuestos propios y la mitad con aportaciones de los
municipios y ciudades miembro (Ib7d,, p. 410).

Los municipios y ciudades se subdividen en barrios
(baranguay) que se encargan de servicios especificos
que financian con transferencias de los municipios y ctu-
dades (Ibid., p. 409).

Aproximadamente, el 70% de los recursos de los mu-
nicipios y ciudades son recursos propios, mas del 35%
son impuestos a la propiedad, y casi 20% son impues-
tos a industrias y comercio (Ibid., pp. 35 y 38).

Finlandia

Aparentemente se redujeron los subsidios del nivel
estatal a las ciudades (OCDE, 2001, p. 97).



Helsinki

Cuenta con un consejo metropolitano designado por
los consejos locales que planea, coordina y promueve
ordenamiento territorial, transporte publico, basura y
vivienda. No recibe subsidios, ni cuenta con base fis-
cal, pero puede contratar deuda (Ib7d, p. 252).

El municipio central de Helsinki arrienda terrenos pu-
blicos a una corporacién a precios bajos que ofrece
vivienda barata para aminorar la suburbanizacién me-
tropolitana. De cualquier manera esto representa una
fuente de ingresos local (OCDE, 1992, pp. 143-144).

Francia

* Las autoridades metropolitanas cuentan con bases fis-
cales propias aunque las municipalidades siguen man-
teniendo control fuerte sobre su jurisdiccion (1474, pp.
101 y 144).

Es uno de los paises europeos que mas han privatiza-
do servicios que son relativamente atractivos para el
sector privado (OCDE, 2001, p. 113).

Las transferencias compensan basicamente los recut-
sos de los gobiernos locales (Caulfield, 2001, p. 189).

Lorena

Cuenta con un organismo metropolitano que desarrolla
tierra, sin fines de lucro, pero que cobra una comision por
contratacién, ademas se financia con el 55% de lo que se
recaude de impuestos por desarrollos inmobiliatios, ade-
mas de recibir ingresos por la venta y arrendamiento de
tierra y de subsidios, transferencias y crédito. Opera en
su jurisdiccion comprando tierra y asocidndose con pro-
pletarios, puede ademas servir de corredor inmobiliatio
para otras jurisdicciones (OCDE, 1992, pp. 144-145).

Paris

Paris central no ha perdido su base gravable pues la
poblacién de mas altos ingresos vive en el centro (OCDE,
2001, p. 99).

La regién de Paris (ile de France) tiene un trato espe-
cial mediante el cual se trasfieren recursos adicionales
segin necesidades (de “solidaridad urbana”), benefi-
cidndose los gobiernos locales de la periferia pobre

(Ibid.,». 99).

Gran Bretana

* Seapoyan fundamentalmente en el sector privado para
la provisién de servicios e infraestructura urbana (167d.,
p. 113).
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Contrario a la tendencia de los paises con gobierno
centralizado, hay una tendencia fuerte a que los gobier-
nos locales dependan mas del gobierno central que les
provee con mis del 70% de sus recursos, (Caulfield,
2001, p. 189).

Las transferencias siguen el criterio de compensar nece-
sidades de gasto y capacidad recaudatoria (I47d., p. 189)

Birmingham

Hay un gasto significativo en programas sociales finan-
ciado mediante transferencias federales provenientes de
impuestos al ingreso (OCDE, 2001, p. 99).

Londres

Se reestablecio en el 2000 una autoridad metropolita-
na para el Gran Londres. Esta formada por: un alcalde
de eleccion popular, que disefia y controla el presupues-
to y expide un plan espacial; cuatro entes con opera-
ci6én independiente encargados de transporte, policia,
desarrollo urbano y seguridad civil, cada uno con un
consejo designado por el alcalde y/o la asamblea; y una
asamblea de eleccién popular que sélo supervisa las ac-
tividades del alcalde y en su caso veta el presupuesto.
Se mantiene al nivel de las 32 municipalidades (boroughs)
que tienen que expedir planes locales congruentes con
el del alcalde quien puede vetarlos. Ademas se encar-
gan de servicios urbanos, vivienda social, educacién,
calles y limpieza (Travers, 2001, pp. 268-269).

El 70% de los recursos del alcalde y de los boroughs
provienen de transferencias y los recursos propios son
fundamentalmente impuestos basados en la propiedad.
El presupuesto general y el de cada ente son disefiados
por el alcalde. Cada borough es auténomoy cuentan con
un presupuesto. El gobierno central ejerce presupues-
to en la metrépoli —seguridad social, salud, universi-
dades—. El gasto publico en la metrépoli se divide en
65% central, 25 % local y 10% metropolitano. Apa-
rentemente el Gran Londres puede efectuar transfe-
rencias que compensan diferencias de valor de la base
fiscal de cada borough (Travers, 2001, pp. 271,273 y 276).
El alcalde puede proponer nuevos impuestos a la asam-
blea, por ejemplo ha propuesto un impuesto a los au-
tos que quieran circular por los boroughs centrales de la
metrépoli (Travers, 2001, pp. 274-275).

Para el desarrollo de zonas especiales como los anti-
guos muelles que involucran a tres boroughs, se estable-
ci6 una corporacion para desarrollarlos, que aprovecha
propiedad publica y un subsidio inicial del gobierno



central. Se financia ahora con crédito y la venta de tie-
rras redesarrolladas. Puede comprar mas tierras e in-
cluso expropiarlas y controlar las licencias de desarrollo
de su jurisdiccion. Para apoyar sus desarrollos cuenta
con zonas libres de impuestos aunque considerados
innecesarios toda vez que la zona ya se consolidé. Esta
corporacién no halogrado coordinarse con los boroughs
(OCDE, 1992, pp. 147-148).

Grecia

* Cuenta con diversas agencias regionales especializadas
en servicios especificos cada una con una jurisdiccion
diferente y controladas basicamente por el nivel cen-
tral (OCDE, 2001, p. 264).

Se incrementé el impuesto predial al aumentarse las
atribuciones de los gobiernos locales que se financia-
ban fuertemente con transferencias del nivel central

ahora disminuidas (I#7d., p. 97).

Holanda

* Esta considerando seriamente la creacion paulatina de
autoridades metropolitanas que se segregarian de las
provinctas actuales, serian establecidas por eleccion po-
pular, contarfan con su propia base fiscal probablemen-
te impuestos a la propiedad, y se encargarian de la
integracion social, el desarrollo econdmico, la infraes-
tructura y el mejoramiento ambiental (I474, pp. 276-277).
Se han incrementado los subsidios a programas socia-
les a través de un Fondo Municipal y la férmula de las
transferencias incluye indicadores de desempleo, bajos
ingresos, derechohabientes de seguridad social y simi-
lares (Ibid., p. 97 y 277).

Es uno de los paises de la OCDE donde hay una alta de-
pendencia de los gobiernos locales respecto del gobier-
no central, superior al 70% (Caulfield, 2001, pp. 185-189).

Hungria

* Sealter6 completamente el sistema local con una fuer-
te descentralizacion de funciones (I6Z4., p. 97).

Se fomenta ampliamente la asociacion voluntaria entre
gobiernos locales para llevar a cabo una amplia gama de
funciones segun convenga y que llegan a formarse aso-
ciaciones con iversionistas privados (I47d., p. 269-270).
Las asociaciones de municipios se financian con cuo-
tas per capita de los municipios participantes y comisio-
nes por consultoria. Ademas se fomenta la asociacion
con un premio de 10% adicional del Fondo de Desa-
rrollo Regional (I4/d., p. 272).
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Budapest

Se esta conformando un consejo para el desarrollo
regional mandado por ley, excepcion al esquema volun-
tario que predomina en el resto del pais. Incluye repre-
sentantes de los gobiernos locales y el central y de las
camaras de comercio locales (14d., p. 272).

India

Han creado autoridades metropolitanas de desarrollo
(Bahl y Linn, 1994, p. 410).

Bombay

La autoridad de desarrollo metropolitano regional es
una autoridad financiera y coordina el presupuesto de
la inversién de los municipios que tenga impacto me-
tropolitano (I4d., p. 410).

Se financia con recursos propios en mas del 80%, la mitad
con cargos por servicios y un poco menos con impues-
tos, divididos en partes iguales de impuestos a la propie-
dad y a las ventas, llamado octroi (164, pp. 34 y 36).

Madras

Esta formado por tres municipios y 24 pueblos. Cuenta
con una corporacion de la ciudad central y una autori-
dad metropolitana de desarrollo que elabora planes
metropolitanos, e inicializa y supervisa su implantacion.
Trabaja con un presupuesto rotatorio quinquenal de
inversion. Ademas promueve empleo para poblacion
de bajos recursos (14:d., p. 410).

Se financia con ingresos propios en mas del 70%, con
impuestos a la propiedad (I67d., pp. 35 y 37).

Calcuta

La autoridad metropolitana de desarrollo es una agen-
cia que planea, supervisa, coordina y ejecuta parcial-
mente funciones metropolitanas. Basicamente ejecuta
inversiones financiadas con préstamos y transferencias
de niveles superiores a los del Gobierno. Las inversio-
nes son operadas por multiples gobiernos locales aun-
que con deficiencias por no contar con suficientes
recursos (Ibid., pp. 410 y 411).

Se financia con recursos propios en mas del 60%, casi
todos son impuestos predominantemente a la propie-
dad y en menor medida impuestos a las ventas deno-
minado octroi (1674, pp. 35 y 37).

Tiene facultades para contratar deuda en el mercado co-
mercial (bancos y fondos de pensiones) sujeto sélo a su
capacidad de recaudacién (Bahl y Linn, 1992, p. 410).



Indonesia

Yakarta

Hay un consejo metropolitano electo por votacién
popular que aprueba presupuestos y supervisa, ademas
de legislar sobre impuestos, tasas y regulaciones urba-
nas (I6id., p. 406).

Hay también un gobernador designado por el nivel
central que formula el presupuesto, ejecuta y también
emite regulaciones (I4d., p. 406).

El gobernador preside la ciudad de Yakarta, que pro-
vee la mayotia de los servicios y coordina vatias em-
presas metropolitanas publicas y semipuiblicas con
operacién auténoma pero con dirigentes y presupues-
tos aprobados por el gobernador (I47d., p. 406).

El distrito cuenta con cinco municipios subdivididos en
27 distritos, 200 pueblos y multiples barrios encabeza-
dos pot personal designado por el gobernador y que sir-
ven para reflejar preferencias de los pobladores, aunque
no cuentan con presupuestos independientes ha habido
intentos de descentralizacion fiscal (1674, pp. 406 y 407).
Fiscalmente es bastante auténomo pues recibe trans-
ferencias pot s6lo 35% aproximadamente, mas del 40%
son impuestos propios fundamentalmente de vehicu-
los automototres y un poco a la propiedad y el entrete-
nimiento (Bahl y Linn, 1992, pp. 34 y 37).

Irlanda

* Es uno de los paises de la OCDE donde hay una alta
dependencia de los gobiernos locales respecto del go-
bierno central, superior al 70% (Caulfield, 2001, pp.
185-189).

Dublin

Cuenta con un consejo regional que sélo coordina, finan-
ciado a prorrata —segin el nimero de habitantes— entre
los municipios y tres condados petiféricos. Cada autori-
dad local controla su presupuesto (OCDE, 2001, p. 100).

Italia

* Cuenta con autoridades metropolitanas integradas por
las provincias que forman las zonas metropolitanas
(Ibid., p. 100).

Cuentan con su propia base fiscal y transferencias de
los gobiernos provinciales (I6Zd., p. 101).

Existen muchos consotcios intermunicipales creados
para resolver problemas especificos, sin embatgo, en
lugar de caminar hacia una integracién metropolitana,
han propiciado la fragmentacion pues los consorcios
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no abatcan toda el area metropolitana y suelen existir
vatrios sobre el mismo tema dentro de dicha area.

Oblonga

* Hay cooperacién voluntaria entre gobiernos locales

(OCDE, 2002, p. 147).

Jamaica

Kingston

Esta formado pot un consejo municipal de eleccion
popular que designa al alcalde encargado de presupues-
tar, determinar tasas, recaudar y contraer deuda todos
sujetos a sancién del gobietno central (Bahl y Linn,
1992, p. 405).

Cuenta ademas con una administraciéon municipal nom-
brado pot el consejo y una comision de aguas semiau-
ténomo del consejo y, aunque participa el alcalde, es
dependiente del gobierno central (I7d., p. 405).

Los recursos provienen del nivel central en un 70%
y los tecursos locales provienen casi en su totalidad de
un unico impuesto predial (I67d., pp. 34 y 37).

Japon

* No cuenta con autoridades metropolitanas como tales,

sin embargo las prefecturas en que se divide el pais
pueden abarcar la mayor superficie de alguna de ellas.
Las prefecturas cuentan con su propia base fiscal y
transferencias del nivel central (OCDE, 2001, p. 100).

Kenya
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* Las comunidades rurales son administradas directa-

mente por el gobierno central, y las ciudades por
municipios auténomos con amplios poderes recauda-
torios y disctecionalidad fiscal que gravan la propie-
dad —hasta 1975 que el ingreso fue sustituido por trans-
ferencias— y ademas pueden contratar deuda (Bahl y
Linn, 1992, p. 399).

Nairobi

El consejo de la ciudad, puede expedir bonos y colo-
carlos en el mercado con autorizaciéon del ministerio de
finanzas central.

Nigeria

* Los municipios forman parte de la federacion, pero

el gobierno central abolié los impuestos al ganado
y el impuesto capitular que eran su base fiscal mas im-
portante (IbZd., p. 399).
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Republica Checa

* Los municipios pueden asociarse y algunos han for-

Nueva Zelanda
* Seapoyan fundamentalmente en el sector privado para

la provisioén de servicios e infraestructura urbana
(OCDE, 2001, p. 113).

Pakistan

Karachi

Cuenta con una autoridad de desarrollo controlada por
el nivel regional, que a su vez controla todo desarrollo
de tierras, planeando, autorizando, disefiando y hasta
ejecutando proyectos de desarrollo. No cuenta con
fuentes propias salvo la venta en bloque de agua a los
gobiernos locales que se resisten a los pagos altos (Bahl
y Linn, 1994, p. 411).

Los gobiernos locales no reciben transferencias y sus
recursos provienen fundamentalmente de impuestos
primordialmente a las ventas, octroi, y después sobre

la propiedad (I4d., pp. 36 y 38).

Polonia

* Sealteré completamente el sistema local al descentra-
lizar funciones y fomentar la cooperacién entre gobier-
nos locales (OCDE, 2001, pp. 97 y 279).

Varsovia
* Es el Gnico caso en que la cooperacion entre gobier-
nos locales es obligatoria (Ibd., p. 279).

Portugal

Lisboa

Cuenta con una asamblea metropolitana electa por
voto popular, una junta formada por los alcaldes de
los gobiernos locales y un consejo consultivo que com-
bina autoridades superiores con las locales. De cual-
quier manera la mayoria de las iniciativas para el area
metropolitana provienen de niveles superiores. Los
entes metropolitanos, cuentan con pocos recursos que
fondean con transferencias del nivel central y aporta-
ciones de los gobiernos locales con los que compatr-
ten muchas funciones. Ademas, niveles superiores de
gobierno cuentan con programas y fondos especiales
para el area metropolitana en cuanto a transporte, vi-
vienda, drenaje y temas sociales y econémicos (I47d.,

pp. 285-287).

Oporto
Cuenta con la misma estructura metropolitana que
Lisboa.
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mado asambleas que pueden ratificar presupuestos y
comités mixtos para resolver problemas comunes.
Estos 6rganos no cuentan con presupuesto propio, pero
la descentralizacién de bases fiscales a municipios y dis-
tritos les ha dado mas autonomia para la organizaciéon
de presupuestos conjuntos al nivel metropolitano ([474.,
pp. 249-250).

Suecia

Existen autoridades metropolitanas como tales. Los
origenes de las mismas y las formas que han tomado
son muy variadas, e incluyen creaciones por ley, asocia-
ciones y hasta federaciones de gobiernos locales (144,
pp. 288-289).

Se introdujo un sistema de igualacién de ingresos —
contribucién mayor de municipios con base gravable
alta— e igualacién de costos —producto de condicio-
nes de produccién y de necesidades locales diferentes—
en transferencias cruzadas entre municipios que suman
cero, ademas de subsidios iguales per capita del go-
bierno central (Ibid., p. 104).

Exigen a los gobiernos locales que reporten costos
indicativos que demuestren mejotias en la dotaciéon de
servicios (Ibid., p. 97).

Han privilegiado el suministro de servicios por el sec-
tor privado con resultados financieros satisfactorios,
pero con efectos indeseados, por ejemplo las comu-
nidades rurales dispersas pagan costos de transporte
muy altos a diferencia de las zonas metropolitanas
(1bid., p. 118).

Ya no pueden incrementar mis los impuestos y las ta-
sas de interés de los préstamos son altas por lo que se
ha acudido a: servicios privatizados, densificaciéon para
bajar costos per capita, cambios en la operacién de ser-
vicios para aumentar productividad e incremento aun-
que limitado de cargos por servicios (Idem, p- 118).
Las transferencias se calculan en funcién de los ingre-
sos locales y el nivel de los costos, lo que posiblemen-
te afecte mas a las areas metropolitanas (Caulfield,
2001, p. 189).

Estocolmo

La fuente principal de ingresos no son los impuestos a
la propiedad, sino de impuestos locales al ingreso que
financian la asistencia social y otros servicios (OCDE,

2001, pp. 98 y 101).



* En 1979, el Consejo del Condado de Estocolmo in-
trodujo un sistema de igualacién en la region para ami-
norar la situacién desventajosa de municipios con base
gravable baja. El sistema complementa al nacional. Los
subsidios consideran entre otros el nivel de la base
gravable, los costos de seguridad social y la porcién
de inmigrantes (I6id., p. 104).

Usan el esquema de operaciones interligadas, por ejem-
plo financiaron una gran terminal de transporte con
capital privado a cambio de arrendatles a largo plazo
terrenos gubernamentales con derechos de construc-
cion para oficina (Ibid., p. 118).

¢ También construyeron un gran complejo con capital
privado a cambio de permisos de construccion de un
centro comercial sobre terrenos comprados alrededor
del complejo (I6d., p. 119).
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Otro mas consisti6 en la construccion de la estacion
intermodal tren-aeropuerto con inversion y operacién
privada apoyada con un subsidio a la extensiéon no
comercialmente viable del tren hacia la zona norte.
No cuenta con una base fiscal propia, pero al coinci-
dir el condado de Estocolmo con el area metropoli-
tana indirectamente cuenta con una (IbZd., p. 291).

Tanez
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Tunez

La metr6poli esta conformada por 13 comunas con atti-
buciones fiscales independientes y su autoridad metropo-
litana depende del distrito de Tnez que coordina, planea,
presupuesta y supervisa la inversion publica en el area,
aceptando propuestas de una junta de representantes de
los gobiernos locales (Bahl y Linn, 1994, pp. 409 y 411).
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