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CAPITULO PRIMERO

LOS MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA
EN MEXICO

1. INTRODUCCION

El marco constitucional mexicano reconoce tres 6rdenes de go-
bierno: el federal, el estatal y el municipal, y derivado de la forma
en como esta organizado politicamente el Estado mexicano, tanto
el derecho constitucional y la ciencia politica han tratado no solo
de reflexionar sobre la naturaleza y caracteristicas del federalismo,
la descentralizacién y la democratizacién mexicana, asi como de
las relaciones intergubernamentales generadas, sino hacer pro-
puestas de cambio institucional. Sin embargo, tales temas y feno-
menos en si encierran muchas aristas.

Es cierto que en cuanto al tema municipal hay mucha tinta
vertida. Los temas y fendmenos en los que se encuentra inmerso
el municipio son complejos y multidimensionales, con muchas
aristas, que dificilmente serian abordados en esta investigacion.
Sin embargo, una agenda de los fenémenos en torno al ambito
municipal trazaria las rutas o lineas de investigaciéon para que de
manera especifica o colectiva se aborden sus problematicas.

Jorge Ceja enlista algunos temas, para analizar al municipio:

1. La modernizacién y gestiéon de la administracion publica local,
sus innovaciones, sistemas de informacion y transparencia, sus fi-
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6 LA GESTION METROPOLITANA

nanzas y el mejoramiento de sus niveles de eficacia y eficiencia. 2.
La presencia de mujeres en los gobiernos locales y las condiciones
bajo las cuales éstas ejercen su autoridad. 3. Las diferentes situacio-
nes de los municipios que, dada su ubicacién geografica y recursos
disponibles, resultaron afectados por actividades productivas y eco-
noémicas. 4. La composicion étnica y pluricultural de la poblacion lo-
cal. 3. Las relaciones de caracter intergubernamental, aquellas dadas
entre los ayuntamientos, la federacién y los gobiernos y congresos
estatales. Los procesos de descentralizacion y la autonomia munici-
pal, las participaciones federales y estatales y la politica fiscal. 7. El
desarrollo local, urbano, sustentable y regional, y el impacto am-
biental sobre el territorio. 8. Los servicios publicos municipales. 9.
La seguridad ptblica y las actividades delictivas. 10. Los derechos
humanos. 11. La politica social, los programas sociales asistencia-
les, y el nivel de vida de la calidad de la poblacion local. 12. La
emigracion, sus efectos culturales, econémicos y politicos. 13. El
funcionamiento de los ayuntamientos y cabildos, su coexistencia
con los partidos politicos y las organizaciones gremiales, sectoriales
o territoriales, la reconfiguracion del poder local. 14. La partici-
pacién ciudadana, la planeacién participativa y la incidencia de
las organizaciones no gubernamentales de desarrollo, de los movi-
mientos sociales y de la sociedad civil en general sobre las politicas
publicas. 15. El mejoramiento de la normatividad y los procesos de
liberalizacion politica en curso. 16. Los procesos electorales y alter-
nancia politica; y 17. La relacién entre democracia, gobernabilidad
e inclusién social.?

De este listado, la investigacién retoma en cierto sentido el
punto 5, que se refiere al estudio de las relaciones interguberna-
mentales entre los ayuntamientos, la federacion, los gobiernos y
los congresos estatales en el ambito de las zonas metropolitanas.
En especifico, se centra en la gestion y gobernabilidad entre dos
o mas municipios en donde se presenta la continuidad urbana, o
bien se da la metropolizacién de varios de sus problemas. Para

3 Ceja Martinez, Jorge, “El envejecimiento prematuro de la alternancia
politica municipal en Jalisco”, Estudios Jaliscienses, nim. 70, noviembre de 2007,
pp. 33y 34.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 7

ello se delinea y considera el marco institucional del municipio
mexicano, tema que implica no solo precisar las caracteristicas
derivadas del federalismo mexicano, asi como sus alcances y limi-
taciones en torno al municipio, sino debatir qué salidas posibles
ofrece, o podria ofrecer, el Estado mexicano a la imperiosa nece-
sidad de gobernar y gestionar esos territorios.

Para la consecucion de tal fin, este capitulo constituye el marco
teorico y analitico. La reflexion inicia con precisar el concepto
de area y zona metropolitana, si bien se parte de la disciplina del
urbanismo; esto se hace con el fin de canalizarlo hacia la proble-
matica politica e institucional. Una vez hecho lo anterior, se rea-
liza un esbozo del desarrollo institucional del municipio, debido a
que este es la base del sistema de organizacion politica del Estado
mexicano. El marco institucional es constreniido hacia el asocia-
cionismo y la coordinacién municipal; no obstante que se reduce
el marco institucional, el debate gana en profundidad y riqueza.

II. LAS AREAS Y ZONAS METROPOLITANAS

Se ha dicho que el siglo XIX en los paises europeos y Esta-
dos Unidos fue el siglo de la industrializacion y la urbanizacion,
en tanto que el siglo XX fue lo mismo para América Latina, asi
como para algunas regiones de Africa y Asia. Sin embargo, ini-
ciado el siglo XXI, y ante el fenémeno de la globalizacién eco-
noémica —proceso que devino con mayor claridad a partir de la
década de 1980—, hizo que se presentara una acelerada urba-
nizacién en el mundo, que conformé grandes regiones metro-
politanas. Ante esta realidad, los conglomerados humanos han
sido estudiados en el mundo al menos desde dos perspectivas: la
espacial y la econémica.*

Derivado de ambos enfoques, generalmente, se ha identificado
a las regiones metropolitanas, y por lo tanto a las areas y zonas

* “Part 1. Chapter 1. The Emerging Role of Metropolitan Regions”,
OECD ‘Territorial Review, “Competitive Cities un The Global Economy”, OECD,
2003, p. 30.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



8 LA GESTION METROPOLITANA

metropolitanas, como la concentracion de una gran poblacién y
actividades que conforman un area funcional econémica donde
convergen diversas autoridades gubernamentales. Y derivado de
los criterios espaciales y econémicos se ha condicionado que el
mundo académico distinga al menos dos tipos de conglomerados
metropolitanos: las regiones metropolitanas céntricas y las llama-
das regiones metropolitanas policéntricas o polinucleares.’

Otra idea generalizada es que las dinamicas econdmicas y so-
ciales van mas rapido que la capacidad de los gobiernos, por lo
que no pueden dar respuesta a las dinamicas poblacionales. Por
lo tanto, entre poblacién, territorio y gobierno no siempre hay
coincidencias, y la tarea de gobernar a la poblacion y gestionar
el territorio tarde o temprano conlleva a considerar el elemento
institucional del Estado y la politica.

Surge en este punto el elemento central, con el cual la presente
obra se distancia de lo que diversas disciplinas, como la economia,
la geografia, la sociologia o el urbanismo han tenido como ocupa-
cion o preocupacion central: clasificar o construir una tipologia de
las ciudades desprovista generalmente del elemento institucional.

Ante esta situacion, vale la distincion que José Luis Cuéllar
hace entre el fenémeno metropolitano y el problema metropoli-
tano.® El primero se debe entender como la manifestacion de la
concentraciéon urbana en grandes dimensiones, y es un asenta-
miento poblacional histérico y cultural: el fenémeno urbano. En
tanto que el segundo es la expresion multivariada de los proble-
mas que aquejan a las ciudades, el cual dirige la discusion al final
de cuentas en los modelos de organizacion territorial del poder
estatal. De ahi que en la gobernabilidad y gobernanza de las me-

5 Ibidem, p. 31.
6 Cuéllar Garza, José Luis, “Realidad y perspectiva de la coordinacién me-
tropolitana”, ponencia presentada en el foro organizado por la Comisién de

Desarrollo Metropolitano de la LX Legislatura de la H. Camara de Diputados,
Guadalajara, 18 de abril de 2007.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México-El Colegio de Jalisco



MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 9

tropolis esté sin dudarlo, y como elemento central, la dimension
institucional de la gestion territorial y las politicas publicas.’

En este sentido, el fendmeno metropolitano ha preocupado y
ocupado a los urbanistas, arquitectos, economistas, demografos y/o
gebgrafos, pero sus discusiones han partido de delimitar o precisar la
dimension territorial, espacial o funcional de una ciudad que pueda
ser considerada ciudad, area, zona o regién metropolitana, o bien
ciudad-regiéon o megal6polis. En estos conceptos nominales se ha
tratado de incrustar a un conglomerado urbano. No obstante, se
hace necesario considerar algunos de sus planteamientos.

Por ejemplo, en lo que respecta al término de area y zona me-
tropolitana, los estudiosos de estas tematicas han tratado de pre-
cisarlos y diferenciarlos. En cuanto a la evolucion del concepto de
area metropolitana, Esteban Valenzuela expone que el termino
surgi6 cuando el concepto de ciudad dejo de ser equivalente a lo
urbano, por lo que fue necesario encontrar otro término que diera
cuenta de las areas urbanizadas en torno de la ciudad central.?

Pese a que el término de area metropolitana no se ha usado en
el mismo sentido, Valenzuela menciona, por ejemplo, que en los
anos de 1950 prevalecio, al menos en la tradicion estadounidense,
la definicion de que las areas metropolitanas se identificaban por el
namero de habitantes. Posteriormente, en los afios de 1960, tam-
bién en los Estados Unidos, se intent6 una precision del concepto,
al mantenerse los criterios poblacionales y la proximidad fisica, y
se incluy6 el criterio de que los municipios ubicados alrededor del
lugar central, ademas de los criterios demograficos y otros, que el
75% de su poblacion no se dedicara a actividades agricolas y tuvie-
ran una densidad de cincuenta habitantes por kilometro.?

7 Idem.
8 Valenzuela Van Treek, Esteban, “Las areas metropolitanas. Reflexion,
evolucién y casos de estudio”, Urbano, vol. 9, num. 14, 2006, pp. 4-13; y “Las
areas metropolitanas. Reflexion, evolucion y casos de estudio (2a. parte)”, Urba-
no, vol. 10, nam. 15, 2007, pp. 7-19.

9 Valenzuela, “Las dreas metropolitanas...”.
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10 LA GESTION METROPOLITANA

En contraparte, y en la tradicién europea, Valenzuela dice que
la definicién del area metropolitana es menos clara, porque existe
una gran diversidad de delimitaciones administrativas, y porque,
para efectos estadisticos, el area metropolitana no es reconocida
como tal; sin embargo, podria decirse que en Europa prevalece
una visiéon econémica de ella, y en la década de 1990 es cuando
tardiamente se incluyen por fin con criterios poblacionales.!”

Valenzuela introduce a la problematica de las areas metropolita-
nas en América Latina y anuncia los problemas de gobernabilidad,
al referir que en ellas hay: 1) la ausencia de una autoridad metro-
politana; 2) una estrecha vinculacién en la ordenaciéon urbanistica;
3) una gestion sectorializada a través de organismos especificos, y
4) la ausencia de coordinacion de los organismos creados que inci-
den en la pésima o carente planificacion metropolitana.!!

Visto el fenémeno de metropolizacion como la expansion fisica
de las ciudades mexicanas, tal proceso inici6 en la década de 1940,
hasta llegar al punto en el cual el sistema urbano del pais, y en
particular las zonas metropolitanas, en la primera década del siglo
XXI se generaba el 75% del producto interno bruto (PIB).1?

En alrededor de 45 afios el fenomeno de la metropolizacion
en el pais se reflejo en los cambios suscitados en los siguientes
indicadores: a) en 1960 habia 12 zonas metropolitanas, en 2005
se reconocian 56; b) en 1960, 54 delegaciones y municipios eran
considerados metropolitanos, en 2005 fueron 345; ¢) en 1960,
14 entidades federativas contaban con una zona metropolitana,
para 2005, 29 estados estaban inmersos en esta situacién; d) la
poblacién total que residia en la zona metropolitana pasé de 9
millones a 57.9 millones en 2005; e) el porcentaje de la pobla-
c16n nacional en las zonas metropolitanas se deslizo de 25.6%,

10" Idem.

1 Idem.

12 A decir del INEGI, el proceso de metropolizacion en México inici6 con la
conurbacién de la delegaciéon Miguel Hidalgo, Distrito Federal, con el municipio

de Naucalpan, Estado de México, inducida por Ciudad Satélite. Véase Delimita-
cton de las zonas metropolitanas 2005, México, INEGI, 2007, pp. 7y 9.
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MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 11

que era la cifra en 1960, al 56% en 2003, y f) el porcentaje de la
poblacion urbana que en 1960 era 66.3% aument6 al 78.6% en
2005 (cuadro 1).1

Cuadro 1
Indicadores del proceso de metropolizacion

Indicador 1960 | 1980 | 1990 | 2000 | 2005
Zonas metropolitanas 12 26 37 35 56
Delegaciones y municipios metropolitanos 64 131 | 155 | 309 | 345
Entidades federativas 14 20 26 29 29
Poblacion total (millones) 9.0 | 26.1 | 31.5 | 51.5 | 57.9
Porcentaje de la poblacion nacional 25.6 | 39.1 | 38.8 | 52.8 | 56.0
Porcentaje de la poblacién urbana 66.3 | 71.1 | 67.5 | 77.3 | 78.6

Fuente: Delimitacion de las zonas metropolitanas 2005, México, INEGI, 2007, p. 10.

La zona metropolitana y el area metropolitana convergen en el
fenémeno metropolitano; es decir, en la expansiéon de la mancha
urbana, aunque hay diferencias y matices que los expertos aclaran
y precisan en el estudio del area, zona y regién metropolitana o
zona conurbada, ya que no tienen un mismo significado. Por ejem-
plo, Beatriz Nufez, y con base en el estudio de Guadalajara, dice
que tal fenémeno de connotacién territorial hace referencia a dos
zonas: la metropolitana y la conurbacion, que en el uso cotidiano
llegan a confundirse. Nafiez precisa que la conurbacion es el feno-
meno que se presenta cuando dos o mas centros de poblacién, por
su crecimiento y relaciones socioeconémicas, forman o tienden a
formar una unidad urbana." De ahi que la metropolizaciéon no
necesariamente implica la formacion de una continuidad urbana.

13 Ibidem, pp. 21-24.
4 Nufiez Miranda, Beatriz, apopan, Tonald y Tlajomulco de Jifiiga, disyuntivas
habitacionales de la zona conurbada de Guadalajara, Zapopan, El Colegio de Jalisco,

2011, p. 22.
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12 LA GESTION METROPOLITANA

Para fines heuristicos, y como quedaré asentado en los capitu-
los segundo y tercero, ambos fenéomenos y en diversos momen-
tos seran tratados como el mismo fenémeno. No obstante, en este
apartado conviene seguir la delimitacion y conceptualizacion que
hacen el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), el Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo) y la Secre-
taria de Desarrollo Social (Sedesol). Estas instituciones definen y
delimitan a la zona metropolitana “como el conjunto de dos o mas
municipios en donde se localiza una ciudad de 50 mil habitantes,
cuya area urbana, funciones y actividades rebasan el limite del mu-
nicipio que originalmente contenia”.’> Los criterios para confor-
marlas parten de: a) un “municipio central”, en el que municipios
comparten una conurbacién intermunicipal y cuya poblacion en
conjunto asciende a 50 mil o mas habitantes; b) una metropoliza-
ci6n en la que se incluyen municipios exteriores definidos con base
en criterios estadisticos y geograficos, y ¢) una metropolizacion con
base en criterios de planeacion y politica urbana. s

Desde aquellas cinco zonas metropolitanas que reconocid Luis
Unikel pasando por las 12 existentes en 1960, hasta las 56 zonas
metropolitanas que en 2005 registr6 la Sedesol, el INEGI y la
Conapo (cuadro 2.1), el fenémeno de metropolizacién no ha sido
acompanado de un marco normativo que permita el diseflo y la
aplicacion de instrumentos de planeaciéon metropolitana.!’

Ante esta situacion en el sistema politico mexicano, y deriva-
do del marco constitucional vigente, el mecanismo con el que
cuentan los municipios del pais para hacer frente a problemas
comunes, entre ellos los metropolitanos, es mediante la coordi-
nacion entre distintas esferas de gobierno, y recientemente con el
asociacionismo municipal. Ambos instrumentos seran precisados
conceptual e institucionalmente mas adelante, pero por el mo-

15 Delimitacién de las zonas metropolitanas 2005, México, Sedesol-Cionapo-INE-
GI, 2007, p. 21.

16 Ibidem, pp. 21-24.

17" Ibidem, p. 9.
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MECANISMOS DE GESTION METROPOLITANA EN MEXICO 13

mento es necesario problematizar la metropolizacién desde una
perspectiva institucional.

Como se sefald parrafos atras, en estos conglomerados urba-
nos generalmente se presentan varios 6rdenes de gobierno, por
lo que la existencia de multiples problemas que enfrentan y re-
basan a los municipios mexicanos sea ¢l comin denominador.
Esto ha obligado a diversos especialistas del campo politico y la
funcién publica, al menos en el discurso, a repensar el disefio
politico-constitucional de las estructuras que integran el Estado
mexicano. Se ha conformado asi, y por un lado, un nicho de ac-
tores politicos, sociales, econémicos y académicos que piden la
creacion de instancias intermedias de gobierno no solo limitadas
en aspectos de la gestion de programas gubernamentales. En este
sentido, la idea de constituir gobiernos regionales y metropolita-
nos, por ejemplo, ya no tiene la oposicion hegemonica como en
el pasado reciente. Sobre todo de los defensores acérrimos del
municipio libre y su autonomia.

Cabe precisar que lo anterior acontece en el ambito nacional,
pero en el caso de la zona metropolitana de Guadalajara tnica-
mente ha sido analizada desde las perspectivas econémica, fun-
cional y/o espacial, pero pocas veces en la vertiente institucional.
Esta perspectiva no ha tenido la minima atencién pese a que to-
dos los trabajos y especialistas coinciden en la idea general de los
instrumentos para planear y gestionar a la metropoli jalisciense.
De ahi que reflexionar el fené6meno y el problema metropolitano
conduzca, se quiera o no, al armazon institucional del Estado y
las complejas relaciones intergubernamentales que se dan entre
diversos actores e instituciones en un campo politico y burocrati-
co. La complejidad para desenredar las madejas y relaciones po-
litico-institucionales y darles sentido l6gico en si es un reto para
el analisis politico y social, pero incluso en ocasiones los analisis
urbanos y de la metropolizacion de tipo econémico, funcional
o espacial, ignoran las consideraciones constitucionales mas ele-
mentales en México o de la teoria del Estado moderno.
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14 LA GESTION METROPOLITANA

Una excepcion, y que se incrusta en un estudio politico de las
zonas metropolitanas, es un articulo de Juan Manuel Ramirez
Saiz escrito a finales de la década de 1990. En ¢él, Ramirez Saiz
precisé que desde una perspectiva politica en las principales co-
nurbaciones del pais era conveniente distinguir al menos dos ni-
veles en la problematica: primero, el hecho de que para regular,
gobernar y administrar los multiples problemas que surgen en
una area metropolitana interactian los tres 6rdenes de gobierno
(federal, estatal y municipal) en mayor grado que en ciudades y
municipios no conurbados; y segundo, que el rol especifico de
liderazgo en este tipo de ciudades se desempenaba en el sistema
politico en la légica coyuntural.'®

De entrada, esto condicionaba problemas de gobernabilidad, si
esta era asociada con mantener el equilibrio entre eficacia y legiti-
midad, con el fin de garantizarle estabilidad al sistema politico, y
se complicaba cuando en paises como México se encontraban in-
mersos en un proceso de transiciéon democratica y globalizacién.!

En el contexto mundial anterior, las relaciones interguberna-
mentales en las dreas metropolitanas, es decir, la gestion y adminis-
tracion de estos conglomerados urbanos; y al no existir un gobier-
no metropolitano en sentido estricto, condicionaba que la gestion
territorial conformara procesos en los cuales diversos niveles de go-
bierno estaban implicados. Se daba, ademas de una fragmentacion
institucional, una lucha por captar, definir y canalizar la demanda
social de bienes publicos y organizar o regular su oferta.?

En términos de gestion y politica puablica, en las zonas metro-
politanas de México se instituyeron comisiones de conurbacion,
consejos metropolitanos, comités de planeacién y otras instan-
cias similares. Desde entonces, Juan Manuel Ramirez observaba
que el problema que tenian estos organismos era que su caracter

18 Ramirez Saiz, Juan Manuel, “Gobernabilidad y ciudadania politica en
las areas metropolitanas”, Espiral. Estudios sobre Estado y Sociedad, vol. VI, nam.
16, septiembre-diciembre de 1999, p. 188.

19" Idem.

20 [bidem, p. 196.
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técnico no estaba respaldado de una solidez juridica y politica.
De ahi que sus propuestas, acciones y decisiones no obligaran
a su cabal cumplimiento.?! Por otro lado, se creaban instancias
similares para la prestaciéon de servicios urbanos a nivel de una
conurbacion, tales como el agua potable, el trasporte publico, la
seguridad publica, entre otros. Algunos operaban con relativa efi-
cacia, pero el problema de fondo seguia siendo el mismo que el
anterior: la poca estabilidad y solidez institucional.??

En situacion similar se encontraba la planeacion metropoli-
tana en el pais. Si bien se han creado comisiones, consejos y co-
mités intermunicipales, el problema es que la planeacion es in-
dicativa y, en el mejor de los casos, normativa, nunca ejecutiva.
Es decir, pueden sugerir e inducir procesos metropolitanos, pero
nunca aplicarlos, y menos imponerlos.??

En suma, Ramirez Saiz concluy6 que resulta paraddjico ha-
blar en México de gobernabilidad metropolitana en un sentido
estricto, pues no hay gobiernos metropolitanos ni mucho menos
derechos metropolitanos reconocidos. No obstante, es valido y ne-
cesario analizar ambas realidades, por los roles politicos (ademas
de econémicos y sociales) que desempefian las grandes ciudades.
En primer lugar, es decisivo evaluar la eficacia y legitimidad con
que, en relaciéon con asuntos metropolitanos, cuentan los gobier-
nos implicados (municipales, estatales y federales), asi como las

2l La funcién formal de estas instancias es la concertacion y la gestion, asi

como la vigilancia y el control de las inversiones que otras dependencias reali-
zan en la respectiva metrépoli. Su ejercicio se basa en mecanismos de coordi-
nacion y en convenios. Pero las funciones y mecanismos existentes adolecen de
roles ambiguos. Ibidem, p. 201.

22 Ibidem, p. 202.

23 Sus planes tienen caracter regulatorio y preventivo. En la planeacion de
las conurbaciones privan dos grandes limitaciones: a) ausencia de mecanismos
que garanticen la concertacion politica entre los municipios involucrados y que
permitan crear las condiciones para el desarrollo de politicas de interés metro-
politano, en cuanto distintos pero complementarios de los intereses municipales,
y b) la falta de entendimiento entre las autoridades implicadas en las zonas
conurbadas, para administrar y gobernarlas, desde una perspectiva de unidad y
con un enfoque metropolitano. fbidem, p. 203.
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16 LA GESTION METROPOLITANA

instancias metropolitanas operantes (comisiones de conurbacion,
consejos metropolitanos, comités de planeaciéon y coordinaciones
sectoriales).?*

Es por eso que ante dicha precision se optd por plantear sim-
plemente la idea de gestiobn metropolitana y considerarla desde
el punto de vista de la gestiéon publica, las relaciones interguber-
namentales y un analisis institucional. Se hace énfasis en los me-
canismos que se han implementado para resarcir la fragmenta-
cién institucional en la gestiéon del territorio metropolitano. Los
mecanismos adquieren mayor significado en un sistema federal,
pero independientemente del sistema de organizacion politica y
desde el ambito municipal, los mecanismos de coordinacién y
cooperacion para hacer frente a problemas comunes son de dos
tipos: supramunicipales y intermunicipales.?> De ahi que el hilo
conductor de la obra conduzca a esbozarlos, pero antes se debe
dar cuenta del desarrollo institucional del municipio en México
que permiten la coordinacion y la asociacion municipal.

24 Ibidem, p. 219.

%5 Sobre estos temas se puede consultar a Valenzuela op. cit., p. 12, asi como
las siguientes obras: Klink, Jeroen, “Perspectivas recientes sobre la organizacion
metropolitana. Funciones y gobernabilidad”, en Rojas, Eduardo e al. (eds.),
Gobernar las metrdpolis, Washington, BID, 2005, pp. 127-191; Rodriguez-Oreggia,
Eduardo y Tuiran Gutiérrez, Rodolfo, “La cooperacion intermunicipal en Mé-
xico. Barreras e incentivos en la probabilidad de cooperar”, Gestiin y Politica
Piblica, vol. XV, nim. 2, 2006, pp. 393-409; Cadaval, Maria y Caramés, Luis,
“Una aproximacion a los modelos de intermunicipalidades”, Urban Public Eco-
nomics Review, ndm. 6, 2006, pp. 33-67; Valencia Abundis, José Luis, “La inter-
municipalidad en contextos metropolitanos”, en Padilla Lopez, José Trinidad
et al., Alternativas para una nueva gobernanza ambiental. Intermunicipalidad y desarrollo
territorial, Guadalajara, Universidad de Guadalajara-Gobierno de Jalisco, 2009,
pp- 37-45; Ugalde, Vicente, “Sobre el gobierno en las zonas metropolitanas de
México”, Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 22, ntim. 2, mayo-agosto de 2007,
pp- 443-460, y Sanchez Bernal, Antonio (s/f), “Reflexiones sobre la coopera-
ci6n intermunicipal en Jalisco”, mecanoescrito.
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III. EL DESARROLLO INSTITUCIONAL
DEL MUNICIPIO MEXICANO

Durante la primera década del siglo XXI habria que sefialar
que en México se gener6 un intenso debate en los campos politi-
co y académico en el sentido de si la Constitucion federal deberia
ser solo enunciativa en cuanto al nimero de ambitos de gobierno
o quedar tal y como esta disenada actualmente. Con respecto a
la segunda posicion, y dada la caracteristica central de la forma
en como esta contemplado el municipio en el articulo 115 cons-
titucional, este ambito de gobierno se sitia en una posicién en
donde la norma constitucional detalla de manera pormenorizada
su organizacion, competencias y atribuciones. Para algunos, esto
podria ser una caracteristica de un federalismo centralizado, en
tanto que otros plantearian ir mas alla de lo estipulado. Como
sea, entre los defensores acérrimos del municipio libre y los que
desean la implantacién de gobiernos regionales y metropolitanos
hay matices que al final de cuentas conforman un campo politi-
co y académico cuyas discusiones o reflexiones no terminan de
abordar satisfactoriamente su disefio institucional.

Algunos recurren a la experiencia historica para precisar que
el “municipio libre” fue una creacién del régimen revolucionario.
El historiador Jos¢ Maria Muria es uno de ellos. Muria le reclama
al campo politico y burocratico el haber sacralizado al munici-
pio, y enfatico puntualiza que el articulo 115 de la carta magna
“le daba la puntilla a las entidades politicas mas afiejas que ha-
bia hasta entonces en México, que en Jalisco, recibian a la sazén
el nombre de departamentos, aunque habian tenido otros”.2¢ El
“municipio libre” tan es una creaciéon del siglo XX, y en especi-
fico de algunos grupos politicos del régimen revolucionario, que
Muria dice que las jurisdicciones, ya fuera que tuvieran nombres
de departamentos, partidos u otros, sobrevivieron hasta la Revolu-

26 Murid, José Maria, Desacralizacién del municipio. Ni tanto que queme al santo. ..,
Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2008, p. 13.
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ci6n mexicana, cuando acusados de haber sido la razén principal
del sustento de Porfirio Diaz fueron sustituidos por el “municipio
libre” estableciendo que no hubiera intermediario entre el munici-
pio v el gobierno estatal.?”

Esta idea mitica y construida politica e historicamente negd
durante mucho tiempo la minima idea de considerar la existen-
cia de otra instancia de gobierno entre el municipio y la entidad
federativa. Tan solo enunciarla o ponerla en la mesa de discusion
conformaba un bloque censor u opositor. La situaciéon cambid
en la primera década de este siglo, cuando al menos se acept6 el
tema como una propuesta en el largo plazo; en tanto, en el sis-
tema politico se estaban disenando mecanismos institucionales
alternos de gestion y gobernabilidad intermunicipal.

No obstante la limitacién que pudo y pudiera tener para un
sector la existencia del municipio libre, los municipios mexicanos
tuvieron, al menos, cuatro méritos historicos durante el siglo XX.
El primero consistié en haber sido la base para la construccion
del Estado-naciéon. El segundo, en haber ofrecido estabilidad y
los medios de gobernacién atn en los de mayor centralismo po-
litico. El tercero, en haber encabezado la apertura democratica
que después se traslado a otras partes del sistema politico, y el
cuarto, en haber cubierto el espacio vacio que dejo la salida de la
burocracia federal.?

En una vision mas amplia hay dos grandes fases en el disefio
institucional del municipio mexicano durante el siglo XX. En
la primera hay un disefo institucional, en que el municipio res-
ponde al sistema de partido hegemonico, y una segunda, que es
de transicion y redefinicion acorde con un sistema democratico.
En esta segunda fase el municipio mexicano se ha visto inmerso

27 Ibidem, p. 71.

28 Merino, Mauricio, “Los gobiernos municipales de México: el proble-
ma del diseno institucional”, en Aziz Nassif, Alberto y Alonso Sanchez, Jorge
(coords.), Ll Estado mexicano: herencias y cambios. Globalizacion, poderes y seguridad na-
cional, México, Cdmara de Diputados, LIX Legislatura-CIESAS-Miguel Angel
Porraa, pp. 288-292.
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en un proceso de cambio institucional desde la década de 1980.
Nuestra carta magna sufrié modificaciones impulsadas y expli-
cadas porque en el contexto se presentaron dos procesos: por un
lado, la democratizacién politica y las alternancias partidistas,
siendo los municipios piezas clave, y, por el otro, la puesta en mar-
cha desde el gobierno federal de un proceso de descentralizacion
administrativa y fiscal. En este sentido, la democratizaciéon y la
descentralizacion le dieron vida al federalismo formal y genera-
ron complejas relaciones intergubernamentales.

No obstante, en el problema metropolitano hay un problema
de diseno institucional. Esto es asi porque las formas en como esta
disenado el municipio y su relacién con las entidades federativas
y la federacién condicionan una serie de problemas que repercu-
ten en el desarrollo y el desequilibrio regional. Ademas, problemas
como la no reelecciéon, mayores exigencias para rendir cuentas a
las autoridades y una logica que desincentiva la cooperacion es
algo que puede explicar la raiz del problema. Es necesario reiterar
que esto es asi porque los politicos y las autoridades ven en los mu-
nicipios cuotas fiscales y de votantes, o bien parcelas de poder. Cir-
cunscritos a las areas metropolitanas, los problemas se presentan
cuando en un mismo espacio existen gobiernos de signo partidista
diferente, ya sea entre ayuntamientos vecinos o entre el gobierno
estatal y los municipales, de ahi que las iniciativas para desarrollar
politicas y programas con un enfoque metropolitano se diluyan.

Una respuesta seria o de gran calado es entrar al debate pro-
fundo para conformar una instancia de gobierno intermedia
entre los municipios y las entidades federativas (gobiernos me-
tropolitanos y gobiernos regionales). Lo anterior resolveria los
problemas de limites territoriales que se presentan en casi todos
los municipios y estados del pais. Pero los opositores a esta idea
son los mismos actores politicos, burocraticos y del campo juridi-
co que defenderian el principio del municipio libre, aunado a los
intereses anteriores y econémicos que tienen con los desarrolla-
dores inmobiliarios.
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No obstante, el municipio mexicano ha estado inmerso en un
proceso de cambios institucionales. Entre ellos, la reforma de di-
ciembre de 1999 fue nodal, pues en ella el sistema politico mexica-
no cambi6 la forma de ver al gobierno municipal al contemplarlo no
como una simple instancia con capacidad administrativa, sino como
ambito de gobierno. En efecto, la reforma constitucional de 1999
fue un avance significativo, pero fue parte de un eslabéon de cambios
institucionales que se perfilaban desde la década de 1980.

La travesia inici6 con la reforma de 1983, la cual otorg6 a los
ayuntamientos del pais, facultades para expedir, de acuerdo con
las bases de las legislaturas de los estados, los bandos de policia y
buen gobierno, asi como los reglamentos, circulares y disposicio-
nes administrativos. Se faculté a los municipios de un mismo es-
tado para que, previo acuerdo de sus ayuntamientos y conforme
a ley, pudieran coordinarse para la mas eficaz prestacion de los
servicios publicos. En la reforma de este afio se ratifico la libertad
municipal en lo concerniente a su administracion financiera y se
determinaron elementos minimos de un régimen hacendario. De
igual forma, se determiné la competencia municipal en materia
de desarrollo urbano y se establecio el sistema de representacion
proporcional para todos los municipios. El objeto de la reforma
fue reforzar la libertad politica del municipio, asi como su auto-
nomia administrativa y econémica.?

Incipientemente se fortalecia la autonomia politica cuando
los habitantes de los municipios fueron electores de sus autorida-
des. La reforma de 1983 contemplé de manera enfatica que cada
municipio seria administrado por un ayuntamiento de eleccion
directa, sin que mediara autoridad alguna entre éste y la enti-
dad federativa. Ademas, con la inclusién del principio de repre-
sentacion proporcional para la eleccion de los ayuntamientos, su

29 Guillén, Tonatiuh y Ziccardi, Alicia, “Introduccién: pardmetros de la
reforma municipal en México”, en Guillén Lopez, Tonatiuh y Ziccardi, Alicia
(coords.), Innovacion y continuidad del municipio mexicano. Andlisis de la reforma muni-
ctpal de 13 estados de la repiblica, 2004, México, UNAM-Céamara de Diputados-
Miguel Angel Porrta, pp. 36-39.
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organo de gobierno adquiria mayor autonomia politica frente a
las autoridades federales y estatales. De este modo, se tonifico la
autonomia y se garantizo6 su prevalencia al establecer un procedi-
miento al que debian sujetarse las legislaturas para suspender los
ayuntamientos, declarar su desaparicion y suspender o revocar el
mandato de alguno de los miembros.*

En lo concerniente a la autonomia financiera, la reforma cons-
titucional de 1983 especifico los ingresos municipales y reforzo el
principio de la libre administraciéon hacendaria, mientras que la
autonomia en materia administrativa, urbanistica y ecologica fue
sustentada con el fortalecimiento de su facultad reglamentaria
municipal. Finalmente, la reforma especifico los servicios publi-
cos que debia prestar el municipio.?!

Luego sigui6 la reforma de 1987, que excluy6 del texto del
articulo 115 al gobierno de las entidades federativas en lo con-
cerniente a la eleccion de sus autoridades, las relaciones labo-
rales entre los gobiernos estatales y sus trabajadores, asi como
lo referente a la celebracién de convenios entre la Federaciéon y
la entidades federativas en materia de operacion y ejecucion de
obras y en la prestacion de servicios publicos. Estos elementos se
incluyeron en el articulo 116.32

Para 1995 se suscitd un tercer cambio institucional, que inclu-
y6 a los municipios en la reforma del articulo 105 de la Consti-
tucion federal. La reforma de este ano contemplo el acceso de
los municipios al procedimiento de controversia constitucional.?

Finalmente, la reforma de 1999 al articulo 115 constitucional fue
mas significativa por su avance, dado que definié con mayor cla-
ridad el caracter de la autoridad municipal, sus competencias, sus
atribuciones y sus facultades; asimismo, preciso el tipo de relacion
que tienen los gobiernos y congresos de las entidades federativas. La
reforma de este afo le concedi6 al municipio su caracter de 6rgano

30 Idem.
31 Idem.
32 Idem.
33 Idem.
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de gobierno (no solo administrativo) al dotarlo de competencias
exclusivas. Esto fortalecié al municipio frente a los gobiernos es-
tatales. La reforma de 1999 dispuso que las leyes estatales tenian
objetos y limitaciones claros, lo cual implicé que la competen-
cia reglamentaria del municipio se daria tnicamente en aspec-
tos propios de su competencia. Ademas, la reforma, entre otras
prerrogativas, permitié que el presidente municipal conservara el
mando de las policias preventivas municipales; que las empresas
paraestatales estuvieran atentas al pago del predial para garanti-
zar el derecho de iniciativa en materia tributaria, y fortalecio a los
ayuntamientos al menos desde el aspecto legal.?*

Si bien la reforma de 1999 puso fin a las promesas del entonces
presidente Ernesto Zedillo por implantar un nuevo federalismo,
con ella se concretaron algunos cambios significativos y se avan-
z6 de manera parcial en la cuestion fiscal.®> Al final, las reformas
al articulo 115 constitucional, visto como un proceso de descen-
tralizacion, y siguiendo a Enrique Cabrero, han fallado por no
avanzar al ritmo y exigencias de algunas regiones y localidades.
Hubo entonces reformas constitucionales paradojicas: si de 1982
a 1994 el problema fue la lentitud en las iniciativas descentraliza-
doras, en los afios que van de 1994 a 2000 el problema fue el ace-
leramiento de la descentralizacién en algunas areas de la politica
publica, que provocaron desquicios en la administraciéon y en las
capacidades de los gobiernos estatales y municipales.?

Como fue de esperarse, la reforma de diciembre de 1999 tuvo
repercusiones en los marcos constitucionales y juridicos de las en-

3 Idem.
35 Ibidem, pp. 10-12. Las transferencias del programa de combate a la po-
breza, mejor conocido como ramo 26, y la creaciéon de un programa de trans-
ferencia de recursos fiscales a los municipios para la creacién de infraestructura
social, conocido como ramo 33, fueron los avances del gobierno de Zedillo.

36 Cabrero Mendoza, Enrique, “Descentralizacién y desarrollo local: ¢pro-
cesos paralelos o convergentes?”, en Tamayo Flores, Rafacl y Hernandez Trillo,
Fausto (coords.), Descentralizacion, federalismo y planeacion del desarrollo regional en Mé-
xico: jedmo y hacta donde vamos?, México, Tecnologico de Monterrey-International
Center for Scholars Woodrow Wilson-CIDE-Miguel Angel Porrta, 2004, p. 35.
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tidades federativas del pais, en algunas en mayor o menor grado.
Por ejemplo, en el caso de Jalisco se modifico la Constitucion lo-
cal y se abrogo6 la Ley Organica Municipal. La supresiéon de esta
ley dio paso a la Ley del Gobierno y la Administracion Pablica
Municipal, que entré en vigor el 22 de mayo de 2001.%7

En suma, y como producto de la reforma al articulo 115 cons-
titucional en 1999, se ampliaron las obligaciones de los ayunta-
mientos en el marco de una heterogeneidad municipal. Esto fue
asi porque, por un lado, hubo y hay ayuntamientos que bien pue-
den hacer frente a estas exigencias y reclamar incluso mas atribu-
ciones y competencias, por considerarlas limitadas; pero, por el
otro, hay ayuntamientos en los que las atribuciones significan una
carga pesada. En la heterogeneidad anterior, los municipios con
mayor fortaleza institucional y que reclaman incluso mas atribu-
ciones y competencias tendrian no solo el cardcter de ser urba-
nos, sino que se ubican y conforman junto con otros municipios
una zona metropolitana. 38

37 Un dato significativo y que da cuenta de la trascendencia del cambio cons-
titucional se encontré en la exposiciéon de motivos de la reforma. Retomo las bases
del dictamen federal, en el que reconocié al ayuntamiento como un gobierno
para hacer a un lado el hecho de que el ayuntamiento fuera solo un adminis-
trador y/o en la practica un ente publico descentralizado. Algunas entidades
tederativas siguieron conservando el titulo de leyes organicas municipales.

38 Alicia Ziccardi ha hecho una tipologia de los municipios mexicanos.
Desde una perspectiva territorial, distingue los municipios que forman parte
del area urbana y los que se localizan en la zona metropolitana. Asi estan, por
ejemplo, el municipio rural, el municipio indigena, el municipio semiurbano,
el municipio urbano y el municipio metropolitano. El area urbana la define “a
partir de un nucleo principal y gracias a los recursos de la sociedad industrial in-
duce a la rapida urbanizacion de las areas vecinas, abarcando antiguos nucleos,
integrandolos en una nueva realidad socioeconémica mas amplia que las unida-
des politico administrativas que les correspondian”. La zona metropolitana, en
cambio, se diferencia del area urbana “en cuanto a que su limite constituye un
envolvente de la segunda y a que su forma es mas regular, puesto que se cons-
truye de los limites de las unidades politico o administrativas menores en que se
divide el pais: municipios y delegaciones, en el caso de la ciudad de México”.
Por ello, la poblacién de las zonas metropolitanas es, por lo general, mayor
que la de las areas urbanas correspondientes, ya que se consideran parte de los
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Lo anterior da pie a que se tengan que abordar en la gestion y
gobierno de las zonas metropolitanas en México dos cuestiones: por
un lado, dar cuenta del debate sobre como gobernar y gestionar las
zonas metropolitanas en México; y, por el otro, ubicar y precisar los
mecanismos politico-institucionales que tienen los municipios mexi-
canos Inmersos en esta situacién econémica, social y urbana. Esto
es importante aclararlo, porque muchas veces diversos estudios y es-
tudiosos de las disciplinas de la planeacion o de los enfoques econo-
mico, urbano y arquitecténico ignoran el entramado institucional.

IV. LA GESTION METROPOLITANA
DESDE EL ASOCIACIONISMO
Y LA COORDINACION MUNICIPAL

Las reformas al articulo 115 constitucional suscitadas en la dé-
cada de 1980 y 1990, en especifico primero la coordinacion y
después el asociacionismo, permitieron que los municipios mexi-
canos se insertaran en procesos globales en los que estas instan-
cias de gobierno local creaban y disefiaban mecanismos de coo-
peracion, asociaciéon y/o coordinaciéon. A partir de esta realidad,
la bibliografia sobre la cooperacion se ha agrupado, como ya se
dijo, en dos tipos supramunicipales y/o intermunicipales; tam-
bién, y siguiendo a Antonio Sanchez, de acuerdo con las corrien-
tes o areas en los que ha sido concebida la cooperacion.

Asi, y de manera general, esta es de dos tipos: la anglosajona
y la europea. En cuanto a la metodologia de estudio, se encuen-
tran los estudios e investigaciones cuantitativos y los estudios de
caso. En los cuantitativos se desarrollan modelos probit o se pre-
senta un analisis descriptivo de las variables, en tanto que en los
estudios de caso se describen modelos de intermunicipalizacion
a partir de casos. Pero como precisa Sanchez Bernal, los méto-

mismos municipios completos, con localidades mixtas o rurales. La superficie de la
zona metropolitana puede ser bastante mayor que la del area urbana, y depende del
tamarnio de los municipios. Véase Ziccardi, Alicia, “Municipio y regiéon. Cuaderno
para la agenda de la reforma municipal”, mecanoescrito.
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dos de estudio no son excluyentes entre si, ya que hay estudios
que exponen descripciones de modelos de cooperacion y desa-
rrollan un modelo cuantitativo, o también existen manuales de-
sarrollados por estructuras de gobierno superiores en los que se
describen exhaustivamente los procesos que deben considerarse
para la negociacién de acuerdos intermunicipales. No obstante,
el debate gira en torno a la cooperacion intermunicipal versus la
recomposicion geografica, o bien, si la cooperaciéon intermunici-
pal es una alternativa a la privatizaciéon.*

En este sentido, la coordinacion y la asociacion vistas desde el
marco de la cooperacién se incrustan en como hacer congruentes
los territorios administrativos desde una perspectiva funcional, pues
es sabido que los limites politicos, a menudo obsoletos, son desborda-
dos por la realidad, lo que genera relaciones intergubernamentales
complejas. Aparecen asi efectos spillover y situaciones de congestion,
lo que finalmente conduce a una mala asignaciéon de recursos e in-
eficiencias en el gobierno. Para hacer frente a la situacion, la inter-
municipalidad es vista como un medio adecuado para racionalizar
la oferta de bienes y servicios locales. De igual modo, es considerada
una via “blanda” de cooperacion. La intermunicipalidad, por lo tan-
to, es un mecanismo que permite a las estructuras administrativas
locales sumar esfuerzos para lograr una mayor escala de gestion.*
Xavier Ferreira es mas claro cuando dice que

La cooperacion intermunicipal es un modelo para que los gobier-
nos locales puedan lograr un eficaz y adecuado funcionamiento en
el combate de una problematica comuan. Luego entonces la coope-
racion ayuda a abatir la limitada capacidad técnica para la gestion
de muchos asuntos que le son propios, o su notoria insuficiencia de
recursos les obliga a cooperar y colaborar entre si o con otras admi-
nistraciones locales.*!

39 Séanchez Bernal, op. cit.
40
41

Cadaval y Carames, op. cit., pp. 33-67.
Ferreira, Xavier, “La cooperaciéon municipal en Espana: los entes supramu-
nicipales en el orden juridico”, Urban Public Economics Review, nam. 6, 2006, p. 70.
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Desde tal consideracion, Xavier Ferreira precisa que “la asocia-
ci6n municipal es un modelo de acciéon y analisis para la adminis-
tracion publica. Como marco analitico parte de dos tipos: la supra-
municipal e intermunicipal; y de ambas surgen variaciones que se
acercan al enfoque de relaciones intergubernamentales”.*? Enton-
ces cabe senalar que el tipo de asociaciéon supramunicipal se da en-
tre los gobiernos subnacionales (provincia, estados o regiones) con
los gobiernos locales (comarca, el municipio o la comuna). En tanto,
el segundo parte de la asociacion y constituciéon de mancomunida-
des intermunicipales. Ambos tipos se dan en areas metropolitanas
como en consorcios regionales. De tal manera que la asociacion mu-
nicipal puede ser un incentivo hacia la cooperacion, cuyo estimulo
parte de una decision de varias administraciones municipales para
ejercer mancomunadamente sus poderes y obtener conjuntamente,
y mediante contribuciones igualmente importantes y necesarias, un
resultado deseado por todas. De alli que la decision de actuar de
manera conjunta se dé por el deseo de optimizar resultados, aho-
rrar y evitar la duplicacion de esfuerzos, o, por el contrario, la aso-
ciacion sea el efecto porque los cooperantes no pueden realizar en
lo individual la totalidad del objeto acordado.*

Entonces el asociacionismo municipal tiene sentido cuan-
do hay una debilidad institucional o porque los problemas re-
basan las instancias y jurisdicciones municipales. La promocion
econémica, la gestion territorial y los problemas medioambien-
tales justifican por si mismos la asociacion. La importancia del
asociacionismo como intermunicipalizacion consiste en que este
mecanismo no se limite Gnica y exclusivamente a la prestacion
de servicios. Cadaval y Caramés son enfaticos al sefialar que el
asociacionismo ayuda a fortalecer las economias municipales y
la escala de gestion en temas que por si solos los municipios no
podrian hacerles frente.*

12 Idem.
3 Idem.
- Cadaval y Carames, op. cit., p. 49.
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En esta direccién, el asociacionismo deja el aspecto de la vo-
luntad politica y se erige como una posibilidad de fortaleza ins-
titucional cuando los gobiernos municipales al coaligarse buscan
eficientar la prestacion de servicios, como agua potable, drenaje,
alumbrado y aseo publico; solucionar problemas comunes, como la
movilidad, la planeaciéon urbana y la contaminacién ambiental;* o
bien, promover e incentivar el desarrollo econémico.*

Derivado de las reformas de 1983 y 1999, que le dieron al muni-
cipio la posibilidad de establecer mecanismos de coordinaciéon y aso-
clacionismo, respectivamente, los ayuntamientos lo tenian de manera
individual para hacer frente a diversos problemas que rebasaban la
esfera administrativa. Esta posibilidad contemplada en nuestro marco
constitucional, y que existia en otros sistemas de organizacion politica
del mundo, sent6 las bases de un modelo de relaciones interguber-
namentales con muchas vetas de analisis, reflexion y discusion.

En cuanto a la coordinacion, en la que participan y se tienen
contemplados a los municipios, esta se encuentra en la Constitu-
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al menos en los
siguientes articulos:*’

1. En el articulo 21, en el décimo parrafo, que versa en materia
de seguridad publica. La norma constitucional dice en este apar-
tado, entre otras cosas, que “los tres 6rdenes de gobierno deberan
coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad pu-
blica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Puablica”.

2. En el articulo 73, dentro de las facultades que tiene el Con-
greso de la Unién. En particular en: a) la fraccion XXI, en ma-
teria de delitos y penas, sefiala que el Congreso puede establecer
la forma de coordinacién entre la Federacion, el Distrito Federal,
los estados y los municipios; b) la fraccion XXII, para que se

5 Basssols, Mario, “Politica ambiental municipal. Del discurso a la practi-

ca”, en Cabrero, Enrique (coord.), Politicas piiblicas municipales, una agenda en cons-

truccion, México, CIDE, 2003, pp. 191-227.
6 Arroyo y Sanchez, op. cit.
#7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la
Federacion, cuya tltima reforma fue el 13 de octubre de 2011. Attp://www.diputa-

dos.gob.mx/LeyesBiblio/marco.htm consultada el 2 de febrero de 2012.
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expidan leyes en donde se establezcan las bases de coordinacion
entre la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los munici-
pios, y ¢) en la fracciéon XXIX-K, donde indica que el Congreso
puede expedir leyes en materia de turismo, y establece las bases
generales de coordinaciéon de las facultades concurrentes entre
la Federacion los estados, los municipios y el Distrito Federal, asi
como la participacion de los sectores social y privado, y

3. En el articulo 115, que sefiala que los municipios, previo
acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse para la
mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan. Mas adelante y con ma-
yor precision, en el articulo 115, fraccion Il inciso c), parrafo
tercero, se precisa que se pueden coordinar mediante la firma
de convenios entre el ayuntamiento de un municipio y el estado,
para que cuando

... ajuicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran ce-
lebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa
o a través del organismo correspondiente, se haga cargo en for-
ma temporal de algunos de los servicios que constitucionalmente
o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el
propio municipio.

4. En el articulo 122, donde se define la naturaleza juridica del
Distrito Federal, mencionando en la fracciéon G que su estatuto se
sujetard a la eficaz coordinacion de distintas jurisdicciones locales
y municipales entre si, y de estas con la Federacion y el Distrito
Federal en la planeacién y ejecucion de acciones en las zonas
conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el
articulo 115, fraccion VI.

En cuanto a la asociaciéon municipal, esta se encuentra con-
templada en el articulo 115, fraccion 111, inciso ¢, parrafo terce-
ro, en el que senala que los municipios, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos, ademas de contemplar la capacidad de coordi-
narse, tiene contemplada la capacidad de asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de
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las funciones que les correspondan. Pero la norma constitucional
precisa que en el caso de la asociaciéon de municipios de dos o
mas estados, deberan contar con la aprobacién de las legislaturas
de las entidades federativas respectivas.

No esta de mas precisar que el término de zona metropolita-
na no aparece en la Gonstitucién federal, y el més parecido es el
de conurbacion, o especificamente el de zonas conurbadas. La
norma constitucional las contempla en el articulo 122, que versa
sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal, y se tiene con-
templada en la fracciéon G, y en su inciso ¢). Este tltimo inciso
contempla, y dentro del instrumento de creaciéon de comisiones,
asi como la determinacion de su integracion, estructura y funcio-
nes, las reglas para la regulaciéon conjunta y coordinada del desa-
rrollo de las zonas conurbadas, prestacion de servicios y realiza-
cién de acciones que acuerden los integrantes de las comisiones.
Como se puede notar, el problema de la metropolizacion o zonas
metropolitanas no esta contemplado en nuestra carta magna.*®

Sin embargo, a pesar de las reformas que ha sufrido el mu-
nicipio desde la década de 1980 y la dltima de 1999, atn tiene
limites para llevar a cabo las funciones gubernamentales que se
le atribuyen, las cuales se acenttian en los procesos de metropo-
lizacién y conurbacion, pese a que se consideren mecanismos de
coordinacién y asociacién municipal.

Segtn Miguel Bazdresh, las limitaciones que han tenido las re-
formas municipales radican en que estas parten “desde una pers-
pectiva territorial y no desde un enfoque de relaciones intergu-
bernamentales o elementos funcionales, [las cuales] confina que
no se piense en nuevas formas de interacciéon entre los 6rdenes
de gobierno y de éstos con la comunidad mas alla de la pertenen-
cia al lugar”.* Empero, la reforma de 1999 reconocié por fin el
vinculo que habia entre las autoridades municipales con sus habi-

* Ante esta limitacion, en el estado de Jalisco se disefié una Ley de Coordi-
nacién Metropolitana, que sera trazada y analizada en el capitulo tercero.
# Bazdresch Parada, Miguel, “El municipio”, en Solis Gadea, Héctor

Raul y Planter Pérez, Karla Alejandrina (coords.), Jalisco en el mundo contempo-
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tantes. Fue asi como los ayuntamientos ya no solo administraban
las unidades territoriales basicas del Estado mexicano, sino que
se daba respuesta a un complejo proceso de descentralizacion
y democratizaciéon politica, como se planted paginas atras. Lo
anterior se vuelve importante, porque México, al tener al muni-
cipio libre y autbnomo como la base institucional de su sistema
politico, el modelo de relaciones gubernamentales que se des-
prende hace que la coordinacién y la asociacion intermunicipal,
con variantes y matices, hagan distante la creaciéon de gobiernos
regionales y metropolitanos.

Pero como dijo Vicente Ugalde: el debate no deja de renovarse.”
De tal modo que entre quienes desean la creacién de gobiernos e ins-
tancias juridicas y politicamente solidas entre la entidad federativa y
el municipio y quienes defienden acérrimamente el municipio libre,
se encuentra como una posicion intermedia la coordinacion y el aso-
ciacionismo municipal, de ahi que la intermunicipalizacién salve a
la “coordinaciéon” entre autoridades implicadas en un area o region
metropolitana o bien la conurbacién como las reconoce la Consti-
tucion federal. Esto es asi porque la asociacion y coordinacion inter-
municipal, hasta el momento, es la tinica via juridica e institucional
para gobernar las metropolis. El debate que plantea la féormula
“consolidacion versus fragmentacion”, ademas de ser dicotémico,
constituye un campo que no permite avanzar hacia la fusion de go-
biernos de territorios contiguos (consolidacion) o bien permanece
un esquema de no fusion.”!

Para Vicente Ugalde, en México ha habido mas de treinta
anos de silencio y paralisis en la coordinacion intermunicipal. Si
la coordinacion es dificil, mas remota es la fusion, de ahi que
los gobiernos metropolitanos y regionales sean una posibilidad
lejana en el tiempo. Desde tal consideracion, la coordinacion in-
termunicipal es la figura y el recurso con el cual los municipios

rdneo. Aportaciones para una enciclopedia de la época, Guadalajara, Universidad de
Guadalajara-Coecytjal, 2010, p. 435.

0 Ugalde, op. cit.

SU Idem.
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puedan articular sus esfuerzos y hacer frente a sus compromisos.
Pero la accion puablica metropolitana hace intervenir, no solo a
los gobiernos municipales (y delegaciones, en el caso del Distrito
Federal), sino también de las empresas parapuablicas, privadas,
grupos econémicos, circulos de expertos y asociaciones de ciu-
dadanos.>

Sin duda, el asociacionismo municipal en México seria el ele-
mento de coordinacion ad doc que haria renunciar a grandes re-
formas que buscan la implantacion de los gobiernos metropolita-
nos o regionales, en virtud de la dificultad para hacerlas realidad
en el mediano plazo.”® No obstante, el efecto institucional en
nuestro sistema politico no ha sido como el que se ha esperado.
De ello dio cuenta Santin del Rio, al puntualizar que de los 2,427
municipios existentes en su momento, inicamente 527 contaban
con un acuerdo de asociaciéon. De dicho universo, 43 correspon-
dian a zonas urbanas (8% de los asociados y 1.8% del total na-
cional); mientras que 438 estaban en zonas semiurbanas, semi-
rrurales y rurales; esto es, en 92% de los asociados y cast 20% de
los municipios del pais.> De esta manera, los nimeros son poco
alentadores, y los obstaculos para la cooperacion intermunicipal
son la falta de confianza, el partidismo, los cambios de gobierno y
la inexperiencia de los actores involucrados. Pero como dice An-
tonio Sanchez, lo anterior no es limitativo para la cooperacion,
ya que el primer paso para su establecimiento es la voluntad po-
litica y que haya fuertes incentivos.>

52" Aunque no es la regla, en algunos casos la naturaleza de la accién ptblica
propicia que la participaciéon del gobierno sea, no como autoridad, sino como
un actor que se relaciona de igual a igual con los demas participantes. lbidem,
pp- 453 y 454.

33 Valencia, op. cit., y Ugalde, op. cit.

5 Santin del Rio, Leticia, “Las intermunicipalidades: practica de coopera-
cién entre municipios para el fortalecimiento institucional, el desarrollo social
y un ordenamiento racional del territorio”, en Santin del Rio, Leticia (coord.),
Sttuacion actual y perspectivas futuras de los gobiernos municipales en México, México,

FLACSO, 2003, p. 167.

5 Sanchez Bernal, op. cit.
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La coordinacién y la asociacién son mecanismos intermunicipa-
les para la provision de servicios o para coordinarse en otros temas;
se presentan como una alternativa dentro de un panorama donde
existe una falta de recursos econémicos y de capacidades en los mu-
nicipios mexicanos. Al respecto, Eduardo Rodriguez y Rodolfo Tui-
ran precisan que la probabilidad de asociarse entre los municipios
del pais y las barreras o incentivos para hacerlo no son como podria
pensarse. El uso de estos mecanismos en el pais no esta en funcion
del tamaiio de los municipios, sino en relaciéon con el nivel de margi-
nacién, la existencia de informacion, y asesoria, la localizaciéon geo-
grafica y la legislacion estatal en la materia.”

Quiza el asociacionismo municipal sea mas preciso y acotado,
debido a que es reciente en comparacion con el de coordinacion.
Desde el punto de vista juridico, el asociacionismo municipal im-
plica que los ayuntamientos, mediante un contrato, se “asocien”
para realizar juntos una empresa, o se unan en torno a un fin.
Mientras que el de coordinaciéon municipal tiene mayor travesia,
y con esto mayor solidez, al implicar una 6ptima armonizacién
en el ejercicio de las facultades y concertar cierto tipo de relacio-
nes entre diversos niveles de gobierno en un estado.”’

Pero icomo estan relacionados la coordinacion y el asociacio-
nismo municipal con la gestiébn metropolitana y la gobernabili-
dad de las areas metropolitanas en América Latina, sobre todo
en paises cuyo sistema de organizacion politica es el federal, y en
conglomerados urbanos cuya caracteristica institucional es la de
no ser capital nacional y estar en situaciones sociodemograficas y
urbanas muy parecidas, por lo tanto, en no ser megalépolis? Esta

% Rodriguez-Oreggia y Tuiran Gutiérrez, op. cit., p. 393.

7 Cuando se habla de coordinacion, el mejor ejemplo es la coordinacion
fiscal, la cual implica la armonizacién en el ejercicio de las facultades tributarias
y la concertacién de las relaciones fiscales entre diversos niveles de gobierno
en un estado, principalmente entre el gobierno federal y el de las entidades
federativas. En suma, la coordinacion fiscal es la armonizacion de las facultades
tributarias y de las relaciones fiscales entre la federacion y las entidades federa-
tivas. Véase “Coordinacion fiscal”, Diccionario juridico mexicano, México, Porrta-
UNAM, 1991, t. L.
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inquietud es materia de los capitulos segundo y tercero. Por aho-
ra conviene rescatar las iniciativas que la Gamara de Diputados
del Congreso de la Unién aprobé el 27 de abril de 2011 y turnd
ala Gamara de Senadores.

V. LAS INICIATIVAS DE REFORMA
EN MATERIA DE ZONAS METROPOLITANAS

Durante mucho tiempo, en México el problema metropolitano
no tenia el lugar que merece en la agenda legislativa: una situa-
cién que contrastaba con el lugar que ocupaban en la agenda
gubernamental las politicas publicas y la planeacién. Y st bien es
cierto que en el Congreso de la Unidn se realizaron foros y se pre-
sentaron algunas iniciativas sobre estos topicos, el tema metro-
politano no terminé por alcanzar la importancia politica como
otras reformas constitucionales. Ante este vacio, algunos congre-
sos estatales aprobaron leyes de coordinacién y/o desarrollo me-
tropolitano (son los casos de Colima, Hidalgo, Jalisco, Morelos,
Oaxaca y Zacatecas).’

No obstante, se dieron acciones aisladas que conformaron
en el corto plazo un paquete de reformas en materia de zonas
metropolitanas en la Camara de Diputados del Congreso de la
Unién. En cuanto a las iniciativas, se debe decir que algunos di-
putados, quiza por la naturaleza su mandato y la representacion
de la soberania, fueron mas sensibles a estos topicos, manifes-

% Véase la Ley de las Zonas Metropolitanas del Estado de Colima (Decreto
443 publicado el 7 de octubre de 2006); la Ley de Coordinacion para el Desa-
rrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo (Decreto 192 publicado el 10 de
agosto de 2009); la Ley de Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco
(Decreto 23486/LIX/11 publicado ¢l 3 de febrero de 2011); la Ley de Coordi-
nacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de Morelos (publicada el
19 de enero de 2011); la Ley de Coordinacién para el Desarrollo Metropolitano
Sustentable del Estado de Oaxaca (Decreto 697 publicado el 17 de diciembre
de 2011), y la Ley de Desarrollo Metropolitano del Estado de Zacatecas (Decre-
to 5 del 4 de diciembre de 2010).
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tandose esfuerzos por encauzar constitucionalmente el problema
metropolitano. Si bien el inicio fue segmentado y parcial, al final,
y desde una visién de conjunto, se logré cuajar mas o menos una
idea clara del fenomeno.

De tal modo que entre 2000 y mayo de 2012 se presentaron
un total de doce iniciativas, que versan o podrian incrustarse en
el tema del fendmeno metropolitano. Un sucinto analisis deter-
mino que en la Legislatura LVIII (2000-2003) se presentaron dos
iniciativas; en la Legislatura LIX (2003-2006) se presentaron tres
proyectos de cambio legislativo; en la Legislatura LX (2006-2009)
se presentaron tres iniciativas, y en la Legislatura LXI (2009-
2012) se habian presentado cuatro. Las iniciativas presentadas en
la Camara de Diputados abarcaban temas que se referian a cam-
bios constitucionales, asi como a temas o topicos programaticos,
de planeacion, presupuestal o politica puablica.

Algunos de los temas en especifico iban desde la movilidad
hasta sucintos cambios en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que pretendian atender y precisar el feno-
meno metropolitano, pasando, desde luego, por la creacion de
fondos metropolitanos. Las iniciativas presentadas, e indepen-
dientemente de su situacion (puesto que la mayoria estaban en
comisiones; por ejemplo, en la de Transporte, Asuntos Metro-
politanos, Desarrollo Social y Hacienda), reflejaron que el tema
estaba surgiendo con gran inquietud en algunos legisladores de
varios grupos parlamentarios.

No obstante, cuatro iniciativas, que ademas de implicar cambios
constitucionales habian sido aprobadas por el pleno el 27 de abril
de 2011 con 329 votos a favor y turnadas a la Gamara de Sena-
dores para su estudio. En su conjunto constituyeron un paquete
de reformas en materia de zonas metropolitanas, por lo que su
analisis y trazo vendra a precisar los esquemas con los cuales los
municipios mexicanos intentarian abordar; y subsanaria algunos
de los problemas planteados en parrafos anteriores. En todo caso,
en esta seccion, el analisis de las iniciativas muestra una idea en el
trayecto de como responder al fendmeno metropolitano.
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En atencion a un orden cronologico, la primera iniciativa fue
la que present6 el diputado Juan de la Cruz Alberto Cano Cor-
tezano, del Partido Acciéon Nacional (PAN), en la Legislatura
LVIIL. Fue suscrita y presentada el 26 de noviembre de 2002. Su
propuesta de reforma adicionaba la fraccion XXIX-C al articulo
73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
En ella se determiné que la Camara de Diputados tenia la facul-
tad para legislar sobre desarrollo urbano, ordenamiento del te-
rritorio y sistemas metropolitanos. Su propuesta reconocié que si
bien era cierto que existian algunas disposiciones y experiencias
locales en materia de desarrollo urbano, la CGamara de Diputados
debia tener facultades sobre el asunto. Su iniciativa senald que

...en los hechos se contraponen [...] por tener diferentes puntos
de vista; ademads de Leyes Estatales y Municipales encontradas;
bajo esta perspectiva es necesario que esta soberania tenga la fa-
cultad de legislar sobre desarrollo urbano, ordenamiento del te-
rritorio y sobre sistemas metropolitanos; reformando y adicionan-
do el Articulo 73 Constitucional, Fraccion XXIX-C, quedando

como sigue:

... XXIX-C, para expedir las Leyes que establezcan la concu-
rrencia del Gobierno Federal de los Estados y Municipios en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asenta-
mientos humanos, desarrollo urbano, ordenamiento del territorio
y sobre sistemas metropolitanos con objeto de cumplir los fines
previstos en el Parrafo Tercero del Articulo 27 de esta Constitu-
ci6n.%

La propuesta, aunque breve, precisaba el fenémeno metropo-
litano en los ambitos de desarrollo urbano, el ordenamiento te-

rritorial y, por lo tanto, en la planeacion y gestion metropolitana.
La iniciativa se inscribi6 en la idea de que ante la ausencia de

59 hitp:/ /gacela.diputados.gob.mx/ consultada en mayo de 2012.
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un marco legal general podria conformarse un desorden o con-
traposiciones juridicas. La propuesta le concede a la Federacion
una facultad, si bien no legislada, y al no estar prohibida expre-
samente a los estados, en la que el Congreso federal y las entida-
des federativas puedan, ahora sin violar la Constitucion federal,
legislar en esta materia. Se establece asi un mecanismo conjunto
para legislar con la Federacion, pues se ha creado una facultad
recurrente. Una facultad transitoria concedida ahora por origen
al poder federal. La importancia de las facultades concurrentes, y
si bien la Federacion generalmente no las ejerce, ya que predomi-
na la libertad de que las entidades actien mientras el Congreso
federal no lo haga,% implica ahora que la facultad es reconocida,
y existe la posibilidad de que la Camara de Diputados la asuma.

La segunda iniciativa presentada en la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn fue suscrita por la diputada Guadalupe
Morales Rubio, del Partido de la Revolucion Democratica (PRD).
Se present6 el 29 de abril de 2004, y reformaba y adicionaba al ar-
ticulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos topicos que tenian que ver con la participacién municipal en
los procesos de planificaciéon nacional y desarrollo metropolitano.
La iniciativa reformé el inciso c¢) de la fraccion V, y adiciono los
parrafos segundo y tercero a la fracciéon VI del articulo 115 consti-
tucional. En la reforma al inciso ¢) se estableci6o el modo en como
se garantizaba la participacion del municipio, pero los parrafos re-
sultaban mas interesantes, debido a que su adicion tenia que ver
con la materia metropolitana. La propuesta estableci6 que

... En el caso de los centros urbanos de dos o mas entidades fe-
derativas, el Congreso de la Unioén, a solicitud de las legislaturas
locales, autorizara, segtin corresponda, los acuerdos a que lleguen
los estados y municipios involucrados, con la finalidad de crear
entidades publicas, cuyo objeto exclusivo sea la planificacion,

60 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 36a. ed., México, Po-
rraa, 2004, p. 121.
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coordinaciéon, administraciéon y gestion de servicios publicos de
las zonas metropolitanas ubicadas en sus territorios, en cuyo caso,
la operacion y el financiamiento estaran a cargo de los tres 6rde-
nes de gobierno, conforme a lo dispuesto en esta Constitucion y
las leyes federales y estatales en la materia.

En caso de que las zonas metropolitanas se encuentren situa-
dos al interior de una misma entidad federativa, la legislatura
estatal autorizara los acuerdos a que lleguen los municipios de
los territorios comprendidos, con la finalidad de crear entidades
publicas cuyo objeto exclusivo sea la planificacion, coordinacion,
administracion y gestion de los servicios publicos en el territorio
que comprenda dicha zona metropolitana, en cuyo caso debera
estar garantizada la aportaciéon de recursos presupuestales por
parte del gobierno estatal y los gobiernos municipales involucra-
dos, en conformidad con lo dispuesto en esta Constitucion y las
leyes federales y estatales en la materia.®!

Como se puede observar, esta reforma se inscribié y respondié a
la posibilidad de crear organismos, entidades publicas cuyo objeto
exclusivo sea la planificacion, la coordinacién, la administracion y
la gestion de los servicios publicos en el territorio que comprenda la
zona metropolitana. Su naturaleza implica un cambio institucional
de gran envergadura, sobre todo en zonas metropolitanas interes-
tatales. Es cierto que ahora el Congreso federal, y a solicitud de las
entidades federativas implicadas, autorizaria la creacion de orga-
nismos de este tipo. Lo trascendental consistio en ir mas alla de lo
que previamente imponia al marco del asociacionismo.

La propuesta intenta, por un lado, dar solidez a la institucion
via el procedimiento para creacion, y, por el otro, que los orga-
nismos creados se sujeten a las leyes federales y estatales relacio-
nadas en la materia. Una tarea venidera a la que se tendra que
estar atento en el corto plazo en caso de que se aprobara.

El mismo espiritu se sigue para las zonas metropolitanas situadas
al interior de una entidad federativa. En tales casos, el Congreso

51 hip:/ /gaceta.diputados.gob.mx/ consultada en mayo de 2012.
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local autorizara los acuerdos a que lleguen los municipios de los te-
rritorios comprendidos. Y en este punto se tendria que dar un segui-
miento a las leyes ya creadas y las que se crearon, pues su articulo
segundo transitorio determiné que las entidades federativas deben
adecuar sus Constituciones y leyes conforme a lo dispuesto a esta
reforma a mas tardar en un afilo a partir de su entrada en vigor. En
tanto el Congreso de la Union también debe realizar las adecuacio-
nes a las leyes federales dentro del mismo plazo. En suma, la iniciati-
va responde de manera satisfactoria a un anhelo para la creacién de
organismos e instancias metropolitanos, ya que, por un lado, obliga a
realizar cambios y a la creacion de leyes estatales en muchos estados
del pais y; por el otro, en estados que ya han hecho lo propio al tener
ahora un fundamento en la Constitucion federal.

La tercera iniciativa que forma parte de este paquete de pro-
puestas en materia metropolitana fue la que present6 el diputa-
do Daniel Gabriel Avila Ruiz, del grupo parlamentario del PAN,
el 5 de noviembre de 2009. Su propuesta adiciona una fraccién
al articulo 73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y en ella se faculta al Poder Legislativo para legislar
en materia de coordinaciéon metropolitana y declarar las zonas
metropolitanas. La propuesta dice que

.... XV. La facultad exclusiva de legislar en materia de coordi-
nacioén metropolitana y declarar las zonas metropolitanas entre
ciudades, municipios y entidades federativas, tomando en con-
sideracion los estudios sobre delimitacion de zonas, realizados
por el Consejo Nacional de Poblacion, la Secretaria de Desa-
rrollo Social y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

[Se recorren las demas fracciones.]5?
Por lo tanto, la iniciativa se une a las otras. A la primera, que
reconoce el tema metropolitano como facultad concurrente, y

la segunda, que otorga una base constitucional a los organismos
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metropolitanos del pais, y por lo tanto garantiza solidez institu-
cional. La importancia de la iniciativa del diputado Avila Ruiz
radica en que por fin se reconoce el fenémeno como una reali-
dad sociolégica: urbana y econémica, principalmente. Se intenta
nombrar juridica e institucionalmente al fenémeno con base en
los criterios técnicos que la Conapo, el Sedesol y el INEGI deter-
minan. Esto, ademas de ser el punto de partida para darle forma
juridica, es también la base politica e institucional para gobernar
y atender sus problemas, de ahi la importancia de esta iniciativa.

Finalmente, la cuarta iniciativa fue presentada el 13 de di-
ciembre de 2010 por el diputado Juan Carlos Natale Lopez, del
Partido Verde Ecologista (PVEM). Su propuesta reformaba y
adicionaba diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en particular reformar el parrafo
tercero del articulo 27, la fraccion XXIX-C del articulo 73, las
fracciones I y VI del articulo 115, la fraccién VII del articulo 116
y el apartado G del articulo 122 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Su propuesta, al igual que la primera
iniciativa, busca establecer explicitamente la facultad del Con-
greso de la Unién para expedir leyes que establecieran las bases
de concurrencia y coordinacion entre los diversos 6rdenes de go-
bierno en materia de desarrollo de las zonas metropolitanas; pero
ademas se propone robustecer la participacién de los estados, los
municipios y el Distrito Federal en la integracion de zonas me-
tropolitanas con base en planes regionales que sean ejecutados
técnicamente mediante la suscripciéon de convenios.

En el articulo 27 constitucional adiciono6 el hecho de que la
nacion, entre otras cosas, buscaba “el desarrollo equilibrado del
pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural, urbana y zonas metropolitanas”.®* En el articulo 73 pro-
puso que el Congreso (fraccion XXIX-C) tenia la facultad para
expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los estados y de los municipios, en el ambito de sus
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respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos
y de desarrollo metropolitano en el territorio nacional.* Esta re-
forma intenta, desde luego, ser acorde con lo propuesto en el
parrafo tercero.

En cuanto a la reforma al articulo 115 constitucional, en cier-
to modo trastoca lo que era por mucho tiempo una disposiciéon
que una parte del campo politico y juridico consideraba como
dogma. La reforma, si bien reconoce que cada municipio es go-
bernado por un ayuntamiento de eleccién popular directa, inte-
grado por un presidente municipal y el nimero de regidores y
sindicos que la ley determine, y que no habra autoridad inter-
media alguna entre este y el gobierno del estado, introduce una
excepcion, la “...de las entidades metropolitanas que con arreglo
a las leyes locales tengan como finalidad establecer la planeacion
y prestacion de servicios de manera conjunta”. 6

Con mayor claridad se reconoce el fenémeno metropolitano y
la pertinencia y creaciéon de mecanismos de coordinacién y aso-
claciéon municipal para este tipo de problemas. En su propuesta
al articulo 115 constitucional se acepta que

...Cuando dos 0 méas centros urbanos situados en territorios mu-
nicipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, la federacion, las entida-
des federativas, los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, deberan planear y regular de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros y asociarse bajo las fi-
guras juridicas correspondientes, con arreglo a las leyes federales
y locales de la materia.%

Es asi como en este panorama de ideas y propuestas de cam-
bios constitucionales, la coordinacién y la asociacion se dirigen
con mayor claridad a la gestion metropolitana. La propuesta, su-
mada a las anteriores, va encontrado mas claridad en la reforma

6% Tdem.

65 Jdem.
66 Jdem.
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al articulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, al tener una base juridica mas solida y un marco que le
intentan dar solidez. Asi, en la propuesta, sobre todo en la fraccion
VII, se busca que

La Federacion y los estados, en los términos de ley, deberan con-
venir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus funciones,
la coordinacién, ejecucion y operaciéon de obras y la prestacion
de servicios publicos, cuando el desarrollo urbano, econémico y
social lo haga necesario y asi se solicite por el estado respectivo.

Los estados deberan celebrar convenios con sus municipios,
a efecto de que estos asuman la prestacion de los servicios o la
atencion de las funciones a las que se refiere el parrafo anterior,
cuando los municipios asi lo soliciten, con arreglo a las leyes res-
pectivas, y asi se solicite por el estado respectivo.

El mismo cometido tiene la propuesta de reforma al articulo
122 en la fraccion G, que busca que la coordinacion de las distintas
jurisdicciones locales y municipales sea eficaz en diversos proble-
mas metropolitanos. No obstante, la iniciativa acentiia que para
ello deben suscribirse convenios para la creacion de las entidades
metropolitanas correspondientes en materia de planeacion y pres-
taciéon de servicios publicos. La reforma indica al mismo tiempo
que en convenios se determine la forma de integracion, estructura,
atribuciones y las demés que determinen las partes involucradas
para la planeacion, ejecucion, desarrollo, operacion y administra-
cion de la prestacion de los servicios publicos.

Al final, este paquete de reformas constitucionales hace suyos
los problemas y el fendbmeno metropolitano, que a lo largo de
este primer capitulo se esbozé al denunciar lo limitado del marco
constitucional vigente (2012). Si bien las propuestas han tenido el
apoyo y la aprobacion de la Gamara de Diputados, atn quedaba
la valoraciéon y la aprobacion o no del Senado. En este sentido,
se pueden hacer dos conclusiones. La primera es que las inicia-
tivas de reforma se encuentran en la fase de formulacion y dise-
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no; y la segunda, que igualmente son una propuesta de cambio
institucional que condicionaria la agenda gubernamental. Ante
tal situacion, la gestion metropolitana tendra mayor sentido si se
consideran otras experiencias nacionales e internacionales, sobre
todo en las areas metropolitanas de paises federales latinoameri-
canos, y que no son capitales nacionales.
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