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CAPITULO TERCERO

LA GESTION METROPOLITANA EN GUADALAJARA

1. INTRODUCCION

La metropolizacion es un fenémeno urbano que va mas alla de
las jurisdicciones politico-administrativas municipales en México,
y en algunos casos interestatales. La ausencia del reconocimiento
constitucional de la zona metropolitana como tal, aunque ya hay
iniciativas federales y algunas leyes estatales, y aunado a la falta de
un disefio institucional para atender los problemas derivados del
proceso de metropolizacién de manera cooperativa e integral, es
una asignatura pendiente. Ante esta limitacién, Manuel Kinto, y
sin recurrir a una reforma constitucional que invada la autonomia
de los gobiernos locales, propone los “consejos metropolitanos”,
basados en la cooperacién intermunicipal para gestionar las me-
tropolis. A decir de él, este mecanismo promueve la cooperacion
y la coordinacién en la atencién de los problemas metropolita-
nos, sin vulnerar la autonomia de los municipios metropolitanos
en México.'™ Sin embargo, y si bien son una necesidad ante la
escasez de estos organismos, como ¢l dice, la experiencia interna-
cional trazada v el caso que en este capitulo se expone dicen que

139 Kinto Reyes, Manuel, “Tesis doctoral. La gobernanza metropolitana en
Meéxico a través de los consejos metropolitanos y la cooperacién intermunici-
pal”, Urban Public Economics Review, nam. 13, 2010, pp. 108 y 109.
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80 LA GESTION METROPOLITANA

son insuficientes si solo se quedan en el plano de la gestion y no se
les concede solidez juridica.

De ahi que el analisis hecho lleve a recapitular lo que en el pri-
mer capitulo se sefial6: lo problematico que es definir o precisar
a un conglomerado humano. Se cay6 en la cuenta de que no hay
colncidencia entre territorio, poblacién y gobierno, y que abor-
dar el fenémeno urbano a partir de definir y construir tipologias
era problematico, debido a que las sociedades no son estaticas.

Ante esta inquietud, se parti6, para fines heuristicos, de que
area, regiéon y zona metropolitana tenian el mismo significado.
Se acentud que el concepto de zona metropolitana en México no
aparece en la Constituciéon ni en las leyes federales, y que el de
conurbacion es lo mas parecido, llegando a usarse como sin6ni-
mos en términos institucionales. Lo que hay en el sistema juridico
mexicano y se tiene como base es el municipio libre. Ademas, y
como dicen Jordi Borja y Manuel Castells, al plantear mayor me-
tropolizacion se debe por igual plantear mayor descentralizacion
y democratizacién.'® Esta observacion es pertinente, ya que la
logica y el disefio de los municipios mexicanos atn responden a
un sistema de partidos hegemonicos, y son altamente centraliza-
dos y jerarquizados.'!

En estos fendmenos urbanos se yuxtaponen dos o mas municipios
mexicanos, por lo que el mecanismo institucional con el que cuentan
en México y otros paises s el de la coordinacion y la asociacion mu-
nicipal. Esto oblig6 a considerarlo como marco analitico, y requirid
comprenderlo y detallarlo. Posteriormente, se esbozaron algunas ins-
tituciones y mecanismos de gestion metropolitana en varios paises de
América Latina cuyo sistema de organizacion politica era el federal,
y era el tinico medio. Ahora este capitulo tiene como objeto de estu-
dio a la zona metropolitana de Guadalajara.'*?

140 Borja y Castells, op. cit., p. 297.

141 Un estudio que aborda esta inquietud se encuentra en Arellano, op. cit.

142 En este capitulo la zona metropolitana de Guadalajara se integra por los
municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonald, Tlajomulco de
Zuniga y El Salto.
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Desde luego, no es el tinico de una entidad federativa donde se
han aprobado leyes de coordinacion o desarrollo metropolitano,'*
pero si el “caso crucial” a partir de las consideraciones metodo-
logicas planteadas en el capitulo anterior, donde se valoran los
alcances y limitaciones juridicos y politico-institucionales que tie-
nen las entidades federativas del pais ante la ausencia y lo tardado
de la respuesta en el ambito federal. De este modo, en la primera
parte se contextualiza social y urbanamente a este territorio. Lue-
go se trazan las instituciones existentes y las instituciones formu-
ladas. La idea final en este libro, ademas de analizarlas meticu-
losamente, es contrastarlas con las experiencias latinoamericanas
y en su propio devenir para observar sus alcances y limitaciones.

II. CONTEXTUALIZAR Y DEFINIR
A LA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Antes de empezar con el analisis de las instituciones que ha
habido en la zona metropolitana de Guadalajara (ZMG) es nece-
sario precisar que este conglomerado urbano ha sido estudiado
desde una perspectiva en la cual el crecimiento urbano ha condi-
cionado su metropolizacién; en particular, los estudios han sido
de corte demografico, espacial y funcional. Las investigaciones
coinciden en tener como centro de analisis en el proceso de aglo-
meracion y urbanizacion al municipio de Guadalajara, y realidad
en si, como la estrategia tedrico-metodolégica imperante, que ex-
plica y condiciona las diversas problematicas del area metropo-
litana.'** Sin embargo, desde el punto de vista de la gestién pua-

143 Recuérdese los casos de Colima, Hidalgo, Morelos, Oaxaca'y Zacatecas,
citados en el capitulo anterior.

144 Sin pretender hacer una mencién exhaustiva de la bibliografia escrita en
este rubro, el lector bien podria consultar las siguientes obras: Ramirez Saiz,
Juan Manuel y Safa, Patricia, “Realidades y retos de las areas metropolitanas:
Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey”, Desacatos, nim. 36, 2011, pp.
31-148; Cabrales Barajas, Luis Felipe, “El de atras paga: el modelo metropolita-
no de Guadalajara”, en Urquidez, Octavio (coord.), La reinvencion de la metrépoli.
Algunas propuestas, Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2010, pp. 75-96; Nanez Mi-
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82 LA GESTION METROPOLITANA

blica, la gobernabilidad y el disefo institucional de la ZMG han
sido poco estudiados. Por lo tanto, el reto es analizar y pensar la
ZMG ala luz de los enfoques y la bibliografia sobre la gestion y
la gobernabilidad metropolitana.!*>

No obstante, antes conviene reiterar la importancia de cavilar a
la ZMG desde la gestion, la gobernabilidad o la gobernanza me-
tropolitana, en el entendido de que no siempre hay coincidencia
entre las dinamicas de la poblacion, el territorio y el gobierno. De
ahi que gestionar o gobernar conlleve a considerar las acciones y
las politicas publicas implementadas, o bien formular instituciones
con una vision mas integral, a pesar de la fragmentacion institu-
cional o los limitados instrumentos juridico-institucionales con los
que cuentan el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos, no solo de
la entidad, sino de todo el pais.

Definir y precisar un area y zona metropolitana area conurba-
da en México ha preocupado y ocupada a diversos especialistas.
El debate es muy intenso desde las perspectivas espaciales y fun-
cionales; sin embargo, para salir del atolladero, y con fines heu-
risticos, el presente capitulo entiende a la zona metropolitana de

randa, Beatriz, Zapopan, Tonald...; Ntiiez Miranda, Beatriz y Alvarez Contre-
ras, Dolores, “El desarrollo sustentable y los nuevos esquemas habitacionales™,
Estudios Jaliscienses, num. 75, febrero de 2009, pp. 21-31; Nunez Miranda, Bea-
triz, “l'onald y Loma Dorada en el contexto urbano de la zona metropolita-
na de Guadalajara”, Ciudad Loma Dorada. Un gran desarrollo habitacional en la zona
metropolitana de Guadalgjara. Zapopan, El Colegio de Jalisco, 2007; Fausto Brito,
Adriana “La liberalizacién econémica sobre la gestiéon del crecimiento urbano”,
Ciudades, Puebla, nim. 65, enero-marzo, 2003, pp. 22-30; Jiménez Huerta, Edith
et al., “Un sistema de informacion geografica para el analisis urbano, Atas de
Guadalajara”, Carta Econdmica Regional, ntm. 85, julio-septiembre de 2003; Cruz
Solis, Heriberto et al., “Los retos de afrontar la sistematizacion de datos sobre el
crecimiento urbano: el atlas de la produccion de suelo urbano de la ZMG; un
trabajo interdisciplinario”, Serie Geogrdfica, ntim. 10, 2002, pp. 95-108; y Nufnez
Miranda, Beatriz, Guadalajara, una vision del siglo XX, Zapopan, El Colegio de
Jalisco-Ayuntamiento de Guadalajara, 1999.

145 Véase, por ejemplo, Garcia Véazquez, op. cit.; Rangel Guerrero, Chrisi
y Grimaldo Lorente, Jaime, “Analisis de las relaciones intergubernamentales
en areas metropolitanas, experiencias y propuestas”, Provincia, nam. 13, enero-
junio de 2005, pp. 117-140, y Ramirez Saiz, op. cit.
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Guadalajara la delimitaciéon que realizaron la Sedesol, la Conapo
y el INEGL."6 Un tema en si y que es problematico se ha resuel-
to, pero queda el de contextualizar, grosso modo, el proceso de
transformacion y crecimiento urbano de la zona metropolitana
de Guadalajara.

Una mirada sintética del fenémeno de la metropolizacion y
del cambio social en Guadalajara nos la da Patricia Arias. En la
historia urbana, reciente, Arias ha identificado dos grandes mo-
mentos: el primero se suscit6 entre los afios de 1950 y 1980; en
este periodo la ciudad vivié sus mejores momentos de desarrollo
econémico y crecimiento urbano; el segundo, veinte afnos mas
tarde que el anterior, se dio a partir de 2000, cuando se conformé
un complejo, enorme, discontinuo y conflictivo espacio metro-
politano. En ¢l se desplazé parte de la poblacion avecindada en
Guadalajara hacia los municipios de alrededor.'¥?

En ambos periodos la capital tapatia experiment6 la conur-
bacion y la articulacion funcional de la ciudad central, cuando
en 1960 anex¢ fisicamente los municipios de Tlaquepaque y Za-
popan. En 1980 se present6 el mismo fendémeno, que ligd a To-
nalad al conjunto urbano. Los cuatro municipios ya compactados
conformaron la “primera corona metropolitana”, que abarc6 un
radio aproximado de 15 kilometros a partir del centro.!*

Mas tarde, el fendmeno de conurbacién demografica se re-
flejo, por ejemplo, en 2005, en una poblacion de 4.095,853 ha-
bitantes, y la metropolizacién contemplo, ademas de los cuatro
municipios anteriores, una ‘“‘segunda corona metropolitana”,
conformada por los municipios de El Salto, Juanacatlan, Tlajo-
mulco de Zaniga e Ixtrahuacan de los Membrillos. Estos munici-
plos participaron en el fenémeno de la metropolizaciéon con una

146 Delimitacion de... , passsim.
47 Arias, Patricia, “De ciudad a metrépoli. La sustentabilidad social en
dos momentos de la historia urbana de Guadalajara”, en Urquidez, Octavio
(coord.), La retnvencion de la metrdpoli. Algunas propuestas, Zapopan, El Colegio de
Jalisco, 2010, p. 27.

148 Cabrales Barajas, op. cit., p. 79.
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poblacién de 367,388 habitantes. Con la segunda corona, el area
metropolitana se extendi6 aproximadamente hasta 35 kilometros
a partir del centro de Guadalajara.!*

Lo anterior tuvo como consecuencia que Guadalajara, ahora
entendida como metropoli, se encontrara en una crisis urbana sin
precedentes, visible en la problematica de un crecimiento urbano
poco proclive a la disciplina urbanistica y un esquema caduco de
movilidad.'>

Pese a esto, y a decir de Felipe Cabrales, Guadalajara osten-
ta una tradicién aneja en materia de planificacién urbana. De
ello nos da cuenta, por ejemplo, y como instrumento temprano
que consider6 la escala metropolitana, la Ley de Mejoramiento
de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Chapala, publicada en
1947; luego vendria el Plan de Ordenamiento de la Zona Conur-
bada de Guadalajara, que se aprob6 en 1982, y que hasta 2010 no
habia sido reemplazado pese a las nuevas dinamicas urbanas.'!

Si bien es cierto que los instrumentos anteriores se enmarcan
en la planeacién urbana, la verdad es que esta, con respecto al
marco juridico e institucional, presenta contrastes o asimetrias.
Esto se debe a que el desarrollo urbano se diluy6, e independien-
temente de su valoracion, a favor de las instancias municipales en
términos formales y hacia los promotores inmobiliarios en tér-
minos informales y como practica politica. En el contexto social
y en la cuestion urbana impera llanamente la ley del mercado
sobre la planeacion y/o la corrupcion. De este modo, y al menos
desde la década de 1990, la negociacion politica y los intereses
privados someten el desarrollo urbano.!s?

En suma, y desde el ambito nacional, como se dio cuenta, en el
marco constitucional no existe el tema de ciudad y las zonas me-

49 Ibidem, pp. 79-80.

150 Thidem, p. 77.

L Thidem, pp. 85y 86.

152 Barragan Villareal, Juan Ignacio, “Hacia una politica de desarrollo me-
tropolitano. Propuesta de una federacién de asociaciones de urbanismo”, Se-
minario Internacional La coordinaciéon en las metrépolis: el desafio del disefio
institucional, Zapopan, El Colegio de Jalisco, 21 de octubre de 2010.
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tropolitanas. Aunque hay iniciativas y programas federales que
intentan abordarlo. Las iniciativas ya fueron esbozadas, pero en
el caso de los programas gubernamentales estan, por ejemplo, los
fondos metropolitanos, los programas de inversion a entidades fe-
derativas, la modernizaciéon de infraestructura municipal y social,
asi como los fondos de fortalecimiento a los municipios y las enti-
dades federativas. En tanto que en el ambito estatal, y en algunas
areas metropolitanas en particular del pais, se han implementado
esquemas, como la creaciéon de organismos metropolitanos es-
pecializados, fondos metropolitanos, en donde participan solo el
gobierno estatal y los municipios, o bien tnicamente los munici-
pios, asi como mecanismos de asociacionismo, cuyo caracter es
voluntario, lo cierto es que hay un desfase.!>

Hecho lo anterior, es necesario delinear y cuestionar las expe-
riencias institucionales implementadas y disefiadas para gestionar
el territorio de la ZMG, no sin antes precisar brevemente algunas
experiencias de asociacionismo y la coordinacion intermunicipal
en Jalisco. Una idea nos la da Antonio Sanchez, cuando dice que
la cooperacion intermunicipal en Jalisco tiene sus origenes en tres
esquemas. El primero es una cooperacion inducida o vertical que
instrumento el gobierno; el segundo es una cooperacion horizontal,
y el tercero sigue un modelo de centro-periferia. Del primer tipo
es el Sistema Intermunicipal de Agua Potable (SIAPA), creado en
1978; la policia intermunicipal, en 1983, que mantuvo actividades
hasta 1989, y el Consejo Metropolitano de Guadalajara, que hasta
2012 atn funcionaba. Del segundo tipo son los que han establecido
los municipios de Jalisco, y que hasta 2009 se habian constituido 30
mecanismos de cooperacién intermunicipal o asociaciéon municipal.
En tanto que el tercer tipo corresponde basicamente al tipo de coo-
peracion que sigue la zona metropolitana de Guadalajara.'>*

Siguiendo a Sanchez, de los treinta modelos de asociacion mu-
nicipal establecidos en Jalisco, ocho tenian relacion con la mate-

193 Idem.
154 Sanchez Bernal, op. cit.
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ria medioambiental. Los mecanismos de cooperacién intermuni-
cipales en esta Gltima materia fueron los siguientes:!5

—ElI que establecieron los municipios de la zona metropolita-
na de Guadalajara en 1993 para crear un sistema intermunicipal
para la basura.

—El que signaron 18 municipios en 1994 para el control y abas-
tecimiento de agua. Entre los firmantes se encontraron los ayunta-
mientos de Cihuatlan, Cuautla, Villa Purificacion y Autlan.

—El que establecieron de nueva cuenta los municipios de la
zona metropolitana de Guadalajara en 1998 para la recoleccion
de la basura.

—Otro establecido en la zona metropolitana de Guadalajara
para el abasto del agua.

—El convenio en materia de basura que aprobaron los muni-
cipios de la zona metropolitana de Guadalajara en 1999.

—LEl que signaron los ayuntamientos de la zona metropolitana
de Guadalajara en materia de cooperaciéon para la contamina-
ci6n atmosférica en 2008.

—LEl convenio para sanear el lago de Chapala afio 2009, que fir-
maron los municipios de Tizapan el Alto, La Manzanilla de la Paz,
Tuxcueca, Chapala, Poncitlan, Jocotepec, Ocotlan, Ixtlahuacan de
los Membrillos, Jamay y La Barca, y desde luego

—La Junta Intermunicipal del Rio Ayuquila (JIRA), que, a di-
ferencia de los anteriores, se ha institucionalizado y ha resistido
la falta de confianza, el partidismo y los cambios de gobierno.!*

Finalmente, y previo a trazar el disefo institucional de los orga-
nismos metropolitanos existentes, y que han demostrado ser solidos
y eficaces, asi como los que se han disefiado para el mediano plazo,

155 El siguiente listado tiene como base a Sanchez Bernal. Idem.
156 Un analisis de esta experiencia la hacen Arellano Rios, Alberto y Rivera
Pahua, Yazmin, “Asociacionismo municipal y medio ambiente. El caso de la
Junta Intermunicipal de Rio Ayuquila, Jalisco”, Espacios Piblicos, num. 31, agos-

to de 2011, pp. 32-56.
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habria que recordar que desde un enfoque de la gestion puablica y el
disefio institucional, las instituciones son andamiajes normativos. Su
estabilidad no se explica solo por la base juridica, sino por el compo-
nente politico, que permite su desarrollo y estabilidad en el tiempo.
Pero si la institucién se fundamenta tnicamente en las condiciones
politicas coyunturales, es decir, en la voluntad de los actores, el con-
texto politico es de poca ayuda. Es necesario que la instituciéon cuen-
te con una fuerte cimentacion juridica y normativa, pero al mismo
tiempo la practica politica, ademas de ser acorde con el andamiaje
normativo, debe fortalecer a la institucién. Se establece asi una doble
relacion de ida y vuelta entre ambas condiciones.

III. LAS INSTITUCIONES METROPOLITANAS DE GUADALAJARA

Los parrafos siguientes abordaran el andamiaje normativo de
las instituciones metropolitanas en Guadalajara. Por cuestiones
heuristicas, en la primera parte se prescinde de un analisis mi-
nucioso del contexto, las coyunturas y practicas politicas, para
centrarse solo en la arquitectura institucional. Por supuesto, se
reitera que detras de ella estan la coordinacién y el asociacionis-
mo municipal, por lo que su contenido, sus alcances y sus limi-
taciones seran clarificados a la hora de bosquejar las institucio-
nes. Para tal fin, se estudian los organismos metropolitanos de
Guadalajara a partir de descifrar: a) la forma en cémo se han
conceptualizado juridicamente, y b) su estructura institucional,
que hilvana su integracion, sus atribuciones y sus competencias.

1. Las wnstituciones existentes
A. El Consejo Metropolitano

La primera institucion metropolitana solida en Guadalajara,
pese a que pudiera ser cuestionada, es el Consejo Metropolitano
de Guadalajara, creado en 1989. El consejo tiene como sustento
normativo un acuerdo intermunicipal. En el manuscrito original,
el Consejo fue concebido como un organismo de coordinacion
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y concertacion en el que participan diferentes instancias de los
gobiernos federal, estatal y los ayuntamientos de Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonala y Zapopan.'>

Como resultado de la reforma constitucional de 1983, y quiza
de los esquemas de coordinacién fiscal previamente establecidos
en el acuerdo inicial, se puede apreciar que los municipios po-
drian coordinarse para ciertos asuntos, porque el documento sig-
nado decia tener como fundamento su apego al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como
el entonces titulo quinto de la Constitucion Politica de Jalisco y la
ex Ley Organica Municipal.'®®

El acuerdo contemplé que el Consejo Metropolitano se inte-
graba por un presidente, quien era el gobernador del estado, o la
persona que ¢l designara, asi como un vocal ejecutivo y los con-
sejeros presidentes municipales de Guadalajara, Tlaquepaque,
Tonala y Zapopan; también los titulares de las secretarias general
de Gobierno, Desarrollo Urbano y Rural, Finanzas, Vialidad y
Transporte, Promocion y Desarrollo Econémico, Turismo, Salud
y Educaciéon. De igual modo, eran consejeros el procurador de
Justicia, el director general del SIAPA y algunos delegados fede-
rales, entre ellos el delegado de la Comisién para la Regulariza-
cion de la Tenencia de la Tierra; finalmente, el Consejo Metro-
politano contaba con un secretario técnico.

Desde entonces, han variado poco las atribuciones y las com-
petencias del Consejo Metropolitano, y la funcién nodal de este

157 El acuerdo contemplaba que, a invitacién expresa de los integrante for-
malmente reconocidos, podrian formar parte los ayuntamientos de El Salto,
Ixtlahuacan de los Membrillos, Juanacatlan y Tlajomulco de Zuniga. Esto con
la intencién de que se analizaran los asuntos que competan a su jurisdiccion y
como consecuencia del crecimiento natural de la zona metropolitana ya se con-
templaban. Véase el “Acuerdo que crea el Consejo Metropolitano de Guadala-
jaray el Reglamento que norma el funcionamiento del Consejo Metropolitano
de Guadalajara”.

158 [dem.
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en la gestion metropolitana es la de ser un espacio para coordinar
y decidir la obra publica metropolitana.'

En términos puntuales, el Consejo Metropolitano tiene como
atribucién revisar y, en su caso, presentar propuestas para la ac-
tuacién el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Gua-
dalajara, asi como de los planes parciales de desarrollo urbano de
los municipios.

En el plano formal, el Consejo Metropolitano tiene tareas sus-
tantivas, tales como establecer politicas de desarrollo urbano; ges-
tionar ante el gobierno federal las acciones tendientes a la crea-
ci6n oportuna de reservas territoriales para el desarrollo urbano
y la vivienda popular; definir una politica integral de vivienda
popular que comprenda la adquisiciéon de suelo, financiamiento,
la edificacion y la introduccion de los servicios basicos; definir
acciones y medidas concretas que tiendan a reducir los niveles de
contaminacién atmosférica en la zona metropolitana; delimitar
la politica de conservacién del patrimonio historico, que incluya
acciones de estimulos y sanciones; opinar sobre los proyectos ¢je-
cutivos de infraestructura urbana; definir un programa metropo-
litano de vialidad, asi como de equipamiento urbano y dotaciéon
de servicios que se sustente preferentemente en los esquemas de
plusvalia, entre otras.!®

No obstante, en la practica el Consejo Metropolitano se en-
carga de planear y decidir la obra publica. Pese a que pudiera ser
esta una limitacién, el Consejo Metropolitano es un espacio de

159 El papel central del Consejo Metropolitano en la obra ptblica queda
asentado cuando, ademads de que el gobierno estatal y los municipales aportan
recursos financieros para un fondo comun, esta instancia decide como y dénde
¢jercer otros recursos publicos. Por ejemplo, en 2011 se iban a ejercer 1,250
millones de pesos correspondientes al Fondo Metropolitano, que es una partida
federal. Estos recursos fueron asignados a Jalisco desde 2008, pero por coyun-
turas politicas no se habia ejercido. Finalmente, la Secretaria de Desarrollo Ur-
bano los invertiria, no sin antes haberse pasado por el Consejo Metropolitano.
“Ejercera Consejo Metropolitano mil 250 mdp para obras viales en Jalisco”, £l
Informador, Guadalajara, 23 de julio de 2011.

160" Idem.
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negociacién politica en donde, si bien es cierto que la partidiza-
ciéon y las coyunturas en momentos someten su vida interna y el
desarrollo urbano, en esta instancia se discuten y deciden la obras
de infraestructura con caracter metropolitano.

Se debe recordar que en el pais hay un contraste entre la urba-
nizacion y el desarrollo institucional metropolitano, que se dilu-
ye en términos formales hacia las instancias municipales y hacia
los promotores inmobiliarios. En este contexto, Ignacio Barragan
sefiala que el Consejo Metropolitano de Guadalajara, pese a ser
cuestionable, es de las pocas instancias metropolitanas existentes
y solidas en México.'o! Esto es asi porque en el Consejo se ne-
gocia y/o deciden los fondos metropolitanos; la inversiéon en in-
fraestructura que hace el gobierno de Jalisco y los ayuntamientos;
los fondos de inversion a las entidades federativas y moderniza-
cién de los municipios, entre otros asuntos.

B. EL SIAPA

EI SIAPA es un organismo que nacié, igual que el Gonsejo Me-
tropolitano, por iniciativa del gobierno de Jalisco. Consecuente-
mente, el SIAPA y el Consejo Metropolitano son instituciones que
fueron concebidas bajo la logica vertical, y en un principio fue-
ron mecanismos de cooperacion intermunicipal inducidos por el
Ejecutivo estatal cuando imperaba un sistema de partido hegemo-
nico. Sin embargo, la alternancia y la pluralizacién partidista, la
descentralizacion, algunas reformas constitucionales y la puesta en
practica del federalismo provocaron que las relaciones interguber-
namentales se hicieran mas complejas en las areas metropolitanas.

Desde luego, los condicionantes anteriores obligaron a adecuar
el marco normativo del SIAPA. No fue asi en el caso del Consejo
Metropolitano. Una diferencia sustancial en el disefio institucional

161 Barragan Villarreal, op. cit.
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original del SIAPA, y el que se constituy6 en la segunda década del
siglo XX, fue que el Poder Ejecutivo ya no lo encabezaba.!6?

Los nuevos condicionantes en el sistema politico, en particular
la reforma constitucional al articulo 115 constitucional en 1999,
obligaron a que los municipios de la zona metropolitana de Gua-
dalajara readecuaran el marco institucional del SIAPA dentro de
la figura del asociaciéon intermunicipal.!63

Una de las fortalezas institucionales, y que ha estado presen-
te desde su creacion, es que el SIAPA es un organismo publico
descentralizado. Esto le da solidez institucional, pero al mismo
tiempo dicha estabilidad queda mermada por los problemas fi-
nancieros que carga. Ante esta situacion, en su readecuacion ins-
titucional se buscéd otorgarle mas instrumentos coercitivos para
tratar de resarcir esta situacion.

162 Desde su etapa inicial, el SIAPA fue considerado un organismo publico
descentralizado encargado de la prestacion de los servicios de agua potable y
alcantarillado. En su etapa primigenia, el gobierno recaia en un Consejo de
Administraciéon y en un director general designado por el gobernador. Origi-
nalmente el Consejo de Administracion se integraba por el Ejecutivo estatal, el
director general y un representante de los ayuntamientos de la zona metropoli-
tana, el secretario de Desarrollo Urbano y Rural, el secretario de Finanzas, que
era el tesorero del Consejo; la Camara de la Propiedad Urbana de Jalisco; dos
representantes, uno por cada una de las centrales obreras mayoritarias; y cada
uno de los ayuntamientos que en el futuro llegueran a integrarse al “Sistema”.
Véase Decreto 9765. “Ley para el Sistema Intermunicipal de los Servicios de
Agua Potable y del Estado de Jalisco”, 27 de marzo de 1978.

163 Véase el “Convenio de Asociacion Intermunicipal para la prestacion de
los servicios de agua potable, drenaje, alcantarilladlo y tratamiento y disposicion
final de las aguas residuales, S.I.A.PA’, Periddico Oficial de Jalisco, Guadalajara,
6 de junio de 2002, nim. 37, secciéon II, pp. 3-15. Cabe decir que el convenio
previo de asociacion intermunicipal se firmoé el 7 de febrero de 2002 y esta inte-
grado como addéndum al convenio de junio de 2002. E1 SIAPA también cuenta
con otro soporte juridico: la “Ley que otorga el caracter de organismo fiscal
autébnomo al organismo publico descentralizado intermunicipal, denominado
Sistema Intermunicipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado”.
Véase el Decreto 19482, Periddico Oficial de Jalisco, Guadalajara, 11 de junio de
2002, nam. 39, seccion II, pp. 3y 4.
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En el nuevo ordenamiento juridico, el SIAPA es un organis-
mo publico descentralizado intermunicipal con personalidad ju-
ridica, patrimonio propios, y con el caracter de organismo fiscal
autonomo con respecto a los adeudos de los usuarios morosos.
El nuevo acuerdo signado por los ayuntamientos metropolitanos
aun reconocia que la administracion del organismo estuviera a
cargo de un Consejo de Administracion, un director general de-
signado por el propio Consejo y las dependencias que se estima-
ran convenientes para cumplir sus objetivos.!%*

El convenio de asociaciéon determiné que el Consejo de Admi-
nistracion es el maximo érgano del SIAPA, pero su diseno diferia
al del organismo inicial. Ya no era encabezado por el Ejecutivo
estatal; al contrario, la presidencia recaia en un miembro desig-
nado entre los miembros de Consejo. El maximo 6rgano del STA-
PA ahora se integraba por el presidente, el director general del
organismo, dos representantes por cada ayuntamiento que sus-
cribian el acuerdo (Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tona-
la), y tres representes del Poder Ejecutivo de Jalisco. Ademas, el
Consejo de Administracion contaba con un secretario designado
por sus mismos integrantes.

En los nuevos lineamientos institucionales, el Consejo de Ad-
ministracioén podia invitar a participar a sus sesiones a funciona-
rios del gobierno estatal o expertos que se relacionaran con los
temas o asuntos de los que se ocupaba y atendia el SIAPA. La
participacion de estos invitados en el Consejo de Administracion
unicamente consistia en contar con derecho de voz. Por lo tanto,
los miembros del Consejo de Administracién con voz y voto, a
excepcion director y del secretario, eran los integrantes que por
ley eran considerados, es decir, los ayuntamientos metropolita-
nos.163

Como se puede notar, en el convenio de asociacion la funcion
y el papel del SIAPA era el mismo que contempl6 el Decreto

164 Convenio de ...
165 Idem.
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9765. No obstante, y como resultado de la reingenieria institucio-
nal, las atribuciones y competencias contempladas ahora eran:
formular, justificar y autorizar su presupuesto de egresos; propo-
ner a los ayuntamientos que integran el organismo, antes del 15
de julio de cada afio, las tarifas y lineamientos para el cobro de los
servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado, tratamiento y
disposicion de las aguas residuales, a fin de que los montos se some-
tan a la aprobacion del Congreso del estado; nombrar y remover
al director general del organismo; formular, aprobar y modificar
los sistemas de recaudacion y manejo de los fondos derivados
del organismo; celebrar al menos una sesién ordinaria al mes y
las extraordinarias que solicite cualquier miembro del consejo,
asi como administrar los bienes y negocios del organismo, entre
otras de tipo técnico y administrativo. %6

En diciembre de 2011, los presidentes municipales integrantes
del Consejo de Administracion del STAPA firmaron un acuerdo,
que entraria en vigor en 2012. En él se aprob6 el cambio de nom-
bre del organismo por Metroagua, y contemplaba una reestruc-
turacion interna y operativa destinada a disminuir dependencias
y reducir el gasto corriente, asi como la integracion formal de los
municipios de El Salto, Juanacatlan y Tlajomulco de Zuahiga, que
no estaban contemplados. Sin embargo, hasta mayo de 2012 el
municipio de Tlajomulco habia rechazado abiertamente la invi-
tacion.

Cabe decir que por un proceso de metropolizaciéon anarquico
en Guadalajara y por un marco politico-institucional que impi-
de la conformacién de una autoridad tnica metropolitana y que
poco incentiva a los acuerdos —ademas de que hay una partidi-
zacion de los temas, burocracias que se superponen, la falta de
recursos y un bajo nivel de participacion ciudadana—, los actores
de la ZMG se han visto obligados a disefiar e implementar algu-

166 E1 mismo convenio contempla que los municipios que formen parte del

organismo, y por conducto de sus ayuntamientos, puedan establecer politicas
tendientes a beneficiar a ciertos sectores de la poblacion, ya sea subsidiando las
tarifas a pagar, la cancelacion de adeudos o de accesorios fiscales. Idem.
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nas instituciones de caracter metropolitano. Algunas con relativa
eficacia y otras en la fase de disefo.

2. Las instituciones_formuladas'®’

En los parrafos siguientes se contextualizard, por un lado, la
forma en como los actores crearon las instituciones metropolita-
nas que se formularon y, por el otro, se traza su disefio. Antes se
tiene que precisar qué hay que ver en la creacion de las nuevas
instituciones metropolitanas de Guadalajara, y desde el enfoque
de politicas publicas, qué se colocé como problema en la agenda
publica. Por un lado, se ha definido en cierto modo un problema
y, por el otro, hubo un proceso decisorio y/o de implementa-
ci6n. 168

Sin embargo, en el caso que ahora ocupa hay un matiz. Entre
diversos actores sociales, politicos y econémicos se consenso la
“naturaleza y dimension del problema”, en el sentido de que se
debia actuar y crear un entramado institucional que permitiera
hacer frente a los problemas urbanos metropolitanos. Si el pro-
ceso decisivo habia concluido en enero de 2011, cuando el Con-
greso de Jalisco aprob6 por unanimidad la Ley de Coordinacién
Metropolitana,'® el proceso de implementacion y la evaluacion
de los resultados aun eran lejanos.

Un afo antes, el gobernador Emilio Gonzalez Marquez vetd
la Ley de Coordinacion Metropolitana, que aprob6 la LVIII Le-
gislatura. Entre sus observaciones a la primera version de la ley,
el Ejecutivo estatal argumentd que esta era inconsistente y con-
tradictoria en la integracion de las areas metropolitanas; que el

167 Fl trazo institucional de los siguientes organismos tiene como base la

Ley de Coordinaciéon Metropolitana que aprob6 el Congreso de Jalisco. Véase
el Decreto 23082 que expide la Ley de Coordinacién Metropolitana del Estado
de Jalisco aprobado el 11 de diciembre de 2009.
168 Parsons, Wayne, Politicas piiblicas. Una introduccién a la teoria y la préctica del
andlisis de politicas pitblicas, México, Mino y Davila-FLACSO-México, 2007, p. 117.
169 “Aprueba el Coongreso Ley de Coordinacién Metropolitana™, El Informa-
dor, Guadalajara, 13 de enero de 2011.
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procedimiento de coordinaciéon debia ser comuin para todas las
areas metropolitanas no exclusivas para Guadalajara, y que se
proponian crear dos regimenes distintos de agrupacién; uno para
Guadalajara y otro para el resto de posibles zonas metropolitanas
al interior del estado. Con la finalidad de no cometer los mismos
errores, las comisiones de Puntos Constitucionales, Desarrollo
Urbano y Asuntos Metropolitanos del Congreso de Jalisco reali-
zaron foros de consultas con autoridades municipales y expertos
en la materia.!”® Pero con mayor claridad el contexto en el que se
formul6 la Ley de Coordinacion Metropolitana y las instituciones
que de ella se derivaron fue el siguiente:

A. El contexto en el que se formularon

El hecho de que en Jalisco se haya aprobado la Ley de Coordi-
naciéon Metropolitana se debio, segin Roberto Arias de la Mora,
a que en el plano estrictamente normativo y al amparo de esta
reforma constitucional, que marcé el reconocimiento del munici-
pio como orden de gobierno, se hicieron las modificaciones co-
rrespondientes: se abrogd la Ley Organica Municipal por la Ley
del Gobierno y la Administraciéon Pablica Municipal del Estado
de Jalisco, que entr6 en vigor el 22 de mayo de 2001, y la Ley del
Agua para el Estado de Jalisco y sus Municipios, que, entre sus dis-
posiciones transitorias, establecié que el gobierno del estado tenia
un plazo maximo de 180 dias para desvincularse del Sistema Inter-
municipal para los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado en el
Estado de Jalisco, que hasta entonces venia operando (STAPA).!7!

170 Parsons, op. cit.

171 En el corto plazo se previé que los ayuntamientos que integraban el SIA-
PA deberian reunirse con el gobierno del estado a efecto de elaborar una pro-
puesta conjunta que contemplara un proyecto técnico para adecuar al organis-
mo a las nuevas disposiciones normativas, asi como un esquema de transicién
que asegurara la prestacion de los servicios publicos de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales mientras se con-
cretaba la desvinculacion del gobierno del estado. Arias de la Mora, Roberto,
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Arias de la Mora sostiene que en estas dos reformas legales
concretas promovidas en Jalisco después de la reforma al articulo
115 constitucional de 1999 y en los actores surgié una posicién
eminentemente municipalista.'”

El escenario politico jugbé un papel muy importante. Si bien
entre el trienio de 1995-1997 y el de 2010-2012 se presentan los
extremos del control partidario de una fuerza politica (véase cua-
dro 3), en los gobiernos municipales que integraban la conurba-
cién metropolitana de Guadalajara, al menos en el discurso, se
mostr6 la urgente necesidad de gobernar y gestionar de manera
conjunta a la zona metropolitana de Guadalajara.

Cuadro 3
El control partidario de las alcaldias
en la Zona Metropolitana de Guadalajara

Partido 1995-1997 1998-2000 2001-2003 2004-2006 2007-2009 2010-2012
Guadalajara, | Guadalajara, | Guadalajara, Guadalajara, | Guadalajara,
Zapopan, Zapopan y Zapopan, Tlajomulco | Zapopan, Ninguna
.| Tlaquepaque, | Tlaquepaque | Tlaquepaque de Zaniga Tlaquepaque,
PAN | .07 g . Y
lonald, y el Salto y El Salto Tonald y
Tlajomulco Tlajomulco
de Zaniga de Zuniga
y El Salto
Tonala, Tonala, Zapopan, Guadalajara,
PRI Ninguna Tlajomulco Tlajomulco | Tlaquepaque El Salto %{p(’p:‘“f’ R
h de Zaniga de Zaniga y Tonala =3 ‘lquipthuc,
7 Bl Salto Tonald
YR y El Salto

Fuente: elaboracion propia.

Pero con mayor precision una agenda metropolitana, dice
Arias de la Mora, se present6 en los trienios 2004-2006 y 2007-
2009. En el primero, cuando los presidentes municipales electos
de Guadalajara, Tlajomulco de Zuniga, Tlaquepaque, Tonala y
Zapopan se comprometieron a impulsar la firma de un convenio
intermunicipal cuyo propésito especifico se orient6 a la confor-

“Estudio introductorio”, Coordinacidn metropolitana y gestion piblica municipal, meca-
noescrito.

172 Idem.
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macién de un organismo publico descentralizado, denominado
Instituto de Planeaciéon de la Zona Metropolitana de Guadala-
jara.'” Sin embargo, la iniciativa Gnicamente fue ratificada por
los ayuntamientos de Guadalajara y Zapopan, ademas del ayun-
tamiento de El Salto, que no se encontraba contemplado inicial-
mente como parte del acuerdo intermunicipal; en tanto que los
ayuntamientos de Tlajomulco de Zuniga, Tlaquepaque y Tonala
realizaron observaciones en primera instancia a la iniciativa vy,
finalmente, no la aprobaron. Arias dice que el fracaso de esta
primera iniciativa no necesariamente se explico por diferencias
entre los dos principales partidos politicos —PRI (Partido Revo-
lucionario Institucional) y PAN (Partido Accién Nacional)—, sino
por el escenario politico de alta competencia que se presento y la
falta de voluntad politica.!™

En el segundo momento en que se present6 la agenda metro-
politana de corte municipalista, y apelando a la identidad politico-
partidaria, se dio en para el periodo constitucional 2007-2009. Los
presidentes municipales ratificaron su compromiso de avanzar en
la agenda metropolitana, y lo formalizaron, con la celebracion de
un convenio de asociacioén intermunicipal para la coordinacion y
planeacion de acciones y politicas. Este convenio tuvo como obje-
tivo redimensionar, disefiar, concebir y ejecutar actos de gobierno
vinculados entre los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tla-
quepaque, Tonald, Tlajomulco de Zaniga y El Salto.!”

173 Durante este periodo los presidentes municipales electos fueron, en El
Salto, Bertha Alicia Moreno Alvarez (PAN); en Guadalajara, Emilio Gonzalez
Marquez (PAN): en Tlajomulco de Zufiga, Andrés Zermeno Barba (PAN); en
Tlaquepaque, Miguel Castro Reynoso (PRI); en Tonald, Palemén Garcia Real
(PRI); y en Zapopan, Arturo Zamora Jiménez (PRI). Los presidentes munici-
pales firmaron el Convenio de Coordinacion Intermunicipal y Reglamento del
Instituto de Planeacion de la Zona Metropolitana de Guadalajara. Véase Arias
de la Mora, op. cit.

174 Idem.

175 Los presidentes municipales electos durante este periodo fueron, en
El Salto, Joel Gonzélez Diaz (PRI); en Guadalajara, Alfonso Pertesen Farah
(PAN); en Tlajomulco de Zuniga, José Antonio Tatengo Urena (PAN); en Tla-

quepaque, Hernan Cortés Berumen (PAN); en Tonala, Jorge Vizcarra Mayorga
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Finalmente, Arias de la Mora recalca que la agenda metropo-
litana se dio en el Congreso de Jalisco, y lo paradojico fue que la
vertiente legislativa resulto ser la mas efectiva. La incorporacion
formal en la agenda de este tema en el Congreso del Estado de
Jalisco derivé primero en la creacion de una Comision de Asun-
tos Metropolitanos, cuyos trabajos durante un primer periodo se
concretaron en la aprobacién de una reforma a la Constitucion
Politica del Estado de Jalisco, la aprobacion de la Ley de Coordi-
nacion Metropolitana y la aprobacién del Decreto que aprueba
la Declaratoria del “Area Metropolitana de Guadalajara”, inte-
grada por los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepa-
que, Tonald, Tlajomulco de Zuniga, El Salto, Juanacatlan e Ixt-
lahuacan de los Membrillos.!76

Roberto Arias dice que la trayectoria seguida por los muni-
cipios, a pesar de la identidad partidista (trienio 2007-2009), no
pudo concretar algin acuerdo de coordinacién intermunicipal
relevante para la metropoli.’”” La falta de voluntad politica, un
disefio institucional en el sistema politico que condiciona mas si-
tuaciones para el conflicto y la nula cooperacion, contribuyeron
a ello. En términos llanos, y en el fondo la cuestion, que los ayun-
tamientos no quieran “soltar” o ceder atribuciones en materia de
suelo urbano explican tal situacién. En la reglamentacion y pro-
gramas del suelo urbano se explican las deficiencias y limitacio-
nes en las politicas urbanas y de planeaciéon hasta la corrupcion
entre diversos actores politicos y econémicos.

(PAN); en Zapopan, Juan Sanchez Aldana (PAN). Véase “Decreto municipal
D03/04/07”, Gaceta Municipal, Ayuntamiento de Guadalajara, 1 de marzo de
2007, pp. 42-45; y Arias Roberto, op. cit.

176 Véase los Decretos 2213, Periddico Oficial El Estado de Jalisco, 1 de mayo de
2008, numero 13, seccion 111, pp. 3-7; Decreto 23082, y Arias, Roberto, op. cit.

177 Arias de la Mora dice que durante este periodo, la decisién de coor-
dinacién de mayor repercusion en la opinién publica fue la instauraciéon de
las “metropolicias”, como unidades operativas adscritas a cada una de las cor-
poraciones de policia municipal con facultades para la persecucién de delitos
cometidos en zonas limitrofes de cada municipio. Idem.
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En contraposicion, “la via legislativa en principio mostr6 ma-
yor eficacia al alcanzar el consenso suficiente para plasmar en la
Constitucion estatal una definicién inicial del problema ptblico
sobre la ausencia de coordinacién metropolitana, que abrié la
puerta a una posible solucion de caracter institucional por la via
de la constitucion de tres instancias de coordinacion”.!78

Finalmente, y después de una serie de desencuentros, el 25
de enero de 2012 los presidentes municipales de la zona metro-
politana de Guadalajara y el gobernador de Jalisco firmaron el
convenio para la creacién del Instituto Metropolitano. Se habia
constituido con este acto la Junta de Coordinaciéon Metropolita-
na. En una primera etapa, el Instituto Metropolitano trabajaria
con personal transitorio propuesto por la Asamblea por la Go-
bernanza Metropolitana, una asociacion civil que particip6 en su
diseno. Los trabajos del equipo técnico iniciaron con un presu-
puesto de ocho millones de pesos.!?

B. El disefio de las nuevas instituciones metropolitanas

Expresamente, la Ley de Coordinacion Metropolitana se puso
como objetivo regular el procedimiento de constitucion de areas
y regiones metropolitanas en Jalisco, asi como emitir las bases
generales para la organizacién y funcionamiento de las instan-
cias de coordinacion metropolitana y los requisitos minimos que
debe contener un convenio metropolitano. El nuevo marco ju-
ridico fue mas claro, y precisé que los presidentes municipales

178 Idem.

179 Garcia, Georgina, “Firman convenio para creacion del Instituto Metro-
politano de Planeacién”, La Jornada Jalisco, Guadalajara, 26 de enero de 2012;
Rivera Avelar, Elizabeth, “Firman convenio de creacién del Instituto de Pla-
neaciéon Metropolitana”, Milenio, Guadalajara, 26 de enero de 2012; Manuel
Chavez, Victor, “Crean Instituto Metropolitano de Planeacion”, El Occidental,
Guadalajara, 27 de enero de 2012; “Emilio y alcaldes destraban Instituto Me-
tropolitano de Planeacion”, El Informador, Guadalajara, 27 de enero de 2012;
Rivera Avelar, Elizabeth, “Instituto Metropolitano de Planeacién se consolida™,
Milenwo, Guadalajara, 27 de enero de 2012.
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debian crear convenios de coordinacién metropolitana, y en ellos
establecer formulas, montos, limites o topes relativos a las aporta-
ciones en recursos financieros, humanos y materiales que se apor-
taran para obras.

De igual modo, y formalmente, la ley posibilit6 mecanismos
para declarar areas o regiones metropolitanas, la implementa-
cion de nuevas estructuras institucionales para la planeacion, ad-
ministracion, participacion, informacién y dotaciéon de servicios
en las metropolis (comisiones, institutos, fondos metropolitanos,
observatorios, corporaciones de desarrollo econémico, empresas
mixtas, fideicomisos para el desarrollo urbano integral y susten-
table, etcétera).

En la Ley de Coordinacion Metropolitana se establecieron las
bases generales de la coordinacion entre los municipios y el go-
bierno estatal.'® Lo mas importante fue que se debian crear ins-
tancias de coordinacion. De manera obligatoria, la ley contempld
una Junta de Coordinacion Metropolitana, un Instituto de Pla-
neaciéon y un Consejo Ciudadano Metropolitano. De este modo,
los siguientes parrafos delinearan el disefio institucional de las
nuevas instituciones contempladas en la citada ley.!s!

180 Segtin la Ley de Coordinacion Metropolitana, las dreas o regiones me-
tropolitanas se integraran mediante la firma de un convenio por los municipios
que desean conformarla y coordinarse, los cuales estardn representados por el
presidente, el sindico y el secretario municipales, asi como por el gobierno del
estado, representado por el Ejecutivo estatal.

181 Cabe precisar que la fraccion del Partido Revolucionario Institucional
hizo una propuesta previa. La iniciativa contemplaba una Junta de Coordi-
naciéon Regional Metropolitana, la cual estaria formada por los presidentes
municipales respectivos, el Ejecutivo estatal, un secretario técnico y quien fun-
giria como el director del Instituto de Planeacion. La presidencia de la Junta
Regional serd rotativa y trimestral en orden alfabético de entre los presidentes
municipales integrantes. La iniciativa contemplaba la participacién ciudadana
responsable y directa mediante la creacion del Consejo Ciudadano de Area
Metropolitana como 6rgano consultivo de caracter honorifico, e integrado por
representantes de las asociaciones vecinales y organizacion civiles, profesionales
y académicos avecinados en el area metropolitana. (fr. “Iniciativa de Ley de
Coordinacién y Asociaciéon Municipal para el Estado de Jalisco, presentada por
la Fraccion Parlamentaria del PRI”, Congreso del Estado de Jalisco.
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La Junta de Coordinacién Metropolitana. El nuevo marco ju-
ridico concibe a la Junta de Coordinaciéon Metropolitana como
un 6rgano intermunicipal de coordinacion politica, integrada por
los presidentes municipales y el gobernador del estado. La Junta
tiene como atribuciones las siguientes: elaborar y enviar la agen-
da metropolitana para su aprobacién de los ayuntamientos que
integran el drea metropolitana, asi como coordinar y vigilar la
ejecucion de la misma; autorizar y enviar los instrumentos de pla-
neaciéon metropolitana para su aprobacién por los ayuntamien-
tos correspondientes, asi como coordinar y vigilar su ejecucion;
gestionar los asuntos de su interés ante las instancias federales,
estatales o municipales correspondientes; aprobar y publicar la
convocatoria publica abierta para la seleccion de los integrantes
del Consejo, y otras que estuvieran estipuladas en el convenio de
coordinacién correspondiente. Una vez constituida la Junta, esta
se integraria por los presidentes municipales que componen el
area metropolitana correspondiente, el gobernador del estado y
un secretario técnico, que seria el director del Instituto. Ademas,
la Ley de Coordinacion Metropolitana especificd que la presi-
dencia de la Junta sera rotativa entre todos los presidentes muni-
cipales que la compongan.

El Instituto de Planeacion Metropolitana es un 6rgano téc-
nico. Juridicamente es un organismo publico descentralizado de
caracter intermunicipal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, asi como con autonomia técnica en el ejercicio de sus
atribuciones. Es un 6rgano encabezado por un director e inte-
grado por las unidades administrativas que se establezcan en el
estatuto organico de las instancias de coordinacién del area me-
tropolitana.

Su director es designado por la Junta de Coordinacién Metro-
politana, de entre las propuestas que hagan los presidentes muni-
cipales. El director durara en el cargo hasta tres afios sin que en
ningun caso su nombramiento pueda prorrogarse mas alla del fin
del periodo constitucional de los presidentes que integran la Junta
de Coordinaciéon Metropolitana al momento de su nombramiento.
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Las atribuciones y competencias que tiene el Instituto de Pla-
neacion Metropolitana es elaborar y proponer a la Junta los ins-
trumentos de planeacion politica para su consideracién, autori-
zacion y posterior envio a los ayuntamientos para su aprobacion;
evaluar los instrumentos de planeaciéon metropolitana; elaborar
los documentos técnicos encomendados por la Junta en las areas
sujetas a coordinacion metropolitana; ejecutar los acuerdos y re-
soluciones de la Junta en el ambito de su competencia, y otras
que le concedan los municipios a través del convenio de coordi-
nacion y el estatuto organico correspondientes.

El Consejo Ciudadano Metropolitano es un 6rgano consultivo
intermunicipal de participacion ciudadana y de caracter honorifico.
Se integra por ciudadanos representantes de las asociaciones vecina-
les y organizaciénes civiles, de profesionales y académicas asentadas
en el area o regién metropolitana. El objetivo social del consejo radi-
c6 en ser un espacio de participacion y conocimiento de los asuntos
que conozca la Junta, el Instituto y demas 6rganos de coordinacion
metropolitana.

El nimero de miembros del Consejo Ciudadano Metropolita-
no y la forma como debera integrarse este, estaran determinados
por el estatuto organico. La Ley, de manera enfatica, indica que
no pueden ser menos de dos consejeros por cada municipio inte-
grante del area o regiéon metropolitana. También sefiala que sus
integrantes se seleccionaran aleatoriamente de entre las propues-
tas ciudadanas, derivado de una convocatoria publica abierta, y
duraran en su cargo tres anos a partir de su seleccion. Ademas,
el Consejo contard con un director y un secretario técnico, que
seran electos entre los propios integrantes por periodos de tres
meses, sin que puedan reelegirse para el periodo inmediato.

Las atribuciones que tiene este Consejo Ciudadano es dar opi-
niones, realizar consultas y hacer propuestas y recomendaciones
a los municipios del area o regiéon metropolitana, la Junta, el Ins-
tituto o demas 6rganos de coordinaciéon metropolitana; recibir,
orientar y canalizar a las instancias correspondientes las propues-
tas, denuncias y quejas ciudadanas en asuntos del area o region
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metropolitana; vigilar el correcto funcionamiento de las instan-
cias de coordinacion metropolitana, denunciar las anomalias de-
tectadas y presentar propuestas para su mejor funcionamiento,
y otras que le concedan los municipios a través del convenio de
coordinacion y el estatuto organico correspondiente.

IV. RECAPITULACION

Institucionalmente, en la ZMG dos organismos son los que
han demostrado ser solidos y tener cierta estabilidad. Estos son el
SIAPA y el Consejo Metropolitano de Guadalajara. Su solidez y
estabilidad institucional se debe ya sea a un marco normativo y/o
a la practica politica. Inicialmente ambos responden a una coo-
peracién intermunicipal inducida verticalmente por el gobierno
de Jalisco, pero ha habido algunos cambios significativos.

Ahora el contexto es otro, y ya no impera el sistema de partido
hegemonico, y como resultado del fendomeno de la alternancia
y la pluralizaciéon politica, asi como de algunos cambios consti-
tucionales y procesos de descentralizacion y federalizacion, las
relaciones intergubernamentales en el ambito metropolitano de
Guadalajara se han complejizado. En este marco, el mecanismo
de la cooperacion y la asociacion intermunicipal repercutié en las
instituciones metropolitanas existentes y permitié que se formu-
laran relaciones mas horizontales.

En el caso de las primeras, el Consejo Metropolitano y el SIA-
PA, se suscito lo siguiente:

1. En el caso del Consejo Metropolitano, el marco normativo
esta en la categoria de un acuerdo entre las partes; su solidez esta
en el plano de las practicas e incentivos politicos. Formalmen-
te tiene atribuciones para la planeacion, el desarrollo urbano, la
vialidad y cuestiones ambientales, pero para la gestion metropo-
litana el Consejo tiene una funcién nodal: decidir y determinar
la obra publica. Al no contar con instrumentos juridicos mas so-
lidos, se han puesto en riesgo varios recursos por cuestiones de
coyuntura politica, partidizaciéon o lucha por el liderazgo, pero
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hasta antes del diseno de las nuevas instituciones metropolitanas
el Consejo Metropolitano era el espacio politico donde se deci-
dian las grandes obras de infraestructura metropolitana.

2. EI SIAPA se readecu6 a la cooperacion y a la coordinacion
intermunicipal en el marco del asociacionismo municipal. Los
cambios basicos fueron los siguientes: el nuevo entramado insti-
tucional respetd que el organismo siguiera siendo un organismo
publico descentralizado con las caracteristicas juridicas que estos
tienen: autonomia, patrimonio y recursos propios, pero ademas
lo dot6 de facultades fiscales para cobrar adeudos. Con esto se
traté de resarcir el principal problema que ha tenido: el financie-
ro. Al ser un organismo en el que los municipios tenian facultad
sobre €1, el Ejecutivo estatal fue hecho a un lado, y si alguna de
sus dependencias era contemplada en su consejo de administra-
cion, participaban solo con derecho a voz.

Las instituciones anteriores fueron, y son quiza, las que mayor-
mente mostraron fortaleza institucional y efectividad en la ZMG.
Con el nuevo entramado institucional una de ellas permanecera
(el SIAPA), en tanto que la otra (el Consejo Metropolitano) quiza
sea suplantada, y por lo tanto desaparezca. Es asi, porque al ini-
cio de la segunda década del siglo XXI se disenaron tres institu-
ciones en la Ley de Coordinacion Metropolitana que en el papel
se ven muy bien.

La primera es una institucion politica que recaeria en la Junta
de Coordinaciéon Metropolitana; la segunda seria una institucién
técnica, que seria el Instituto de Planeacion Metropolitana; y final-
mente, una institucion que atenderia la demanda de participacion
ciudadana, y es el caso del Consejo Ciudadano Metropolitano. Por
lo tanto, la recién aprobada Ley de Coordinaciéon Metropolitana,
vista desde el enfoque de las politicas pablicas, es un instrumento
en el que se diseni6 y decidi6 una solucion para un problema. Sin
embargo, atn le queda camino por recorrer. Falta su implemen-
tacion y la evaluacion de sus resultados, los cuales seran visibles y
tangibles en el mediano plazo.
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