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RESUMEN

Diversas voces han sefialado que los instrumentos y mecanismos metropolitanos implementados
en México han fracasado o han demostrado ser insuficientes para promover o incentivar la accion
coordinada bajo un enfoque de gobernanza, aun cuando se ha establecido su obligatoriedad.
Manteniendo, con ello, una coordinacion metropolitana condicionada al voluntarismo politico
que involucra una dimension mdas bien informal de la interaccion entre los actores
gubernamentales para la articulacion de acciones coordinadas. Esto se enmarca en una literatura
que reconoce a los lazos sociales entre actores, producto de las relaciones intergubernamentales,
como uno de los aspectos centrales para la conduccion de la gobernanza metropolitana
(Zeemering, 2021). Ademas de que, ante la ausencia de sistemas politicos formales, los patrones
formales e informales de acuerdos interjurisdiccionales para compartir el poder son
singularmente burocraticos (Frederickson y Matkin, 2005), por lo que las redes de
administradores publicos profesionales son fundamentales para la cooperacion metropolitana

(Frederickson, 1999).

En este contexto, el gobierno federal ha propuesto una comprension “diferente” de
gobernanza metropolitana, basada en el convencimiento de los actores gubernamentales para
coordinarse o cooperar, lo que ha denominado diplomacia metropolitana. En esta propuesta, se
establece a los Institutos Metropolitanos de Planeacion (IMEPLAN) como actores institucionales
neutrales encargados de este proceso de convencimiento. Asi pues, al ubicar al funcionariado
como el “sistema diplomatico”, esta investigacion explora como los IMEPLAN influyen en la
interaccion entre el funcionariado de las metropolis para contribuir a la coordinacion

metropolitana.

Esta analogia internacionalista ofrece una propuesta teorica, las teorias de régimen, para
explicar por qué se da la colaboracion interjurisdiccional en un escenario “anarquico” pero
interdependiente de las territorialidades metropolitanas. En especifico, la teoria de regimenes de
enfoque cognitivo, es decir, basado en el conocimiento, plantea que el comportamiento
interjurisdiccional de la conjuncion se explica por valores y creencias de expertos (en este caso,
los profesionales del servicio publico). En este marco teoérico, se subraya el papel del

funcionariado como un actor clave en la formacion de intereses y la articulacion de estrategias, al
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compartir una comprension comun de los problemas metropolitanos y preferir soluciones técnicas

especificas.

La investigacion utiliza una metodologia de multiples casos de estudios, refiriéndose a un
método comparativo orientado al caso, con cuatro metropolis; dos de ellas con Institutos
Metropolitanos de Planeacion. La comparacion se hace en dos ejes, una principal y otra
secundaria. La comparacion principal se hace en torno a dos Institutos Metropolitanos de
Planeacion, diferentes en sus férmulas institucionales, a fin de explorar como estas diferencias
influyen en su insercion en el entramado metropolitano. Asimismo, la investigacion hace uso de
una comparacion entre casos de importancia secundaria, en cuanto la descripcion y explicacion se
centra en el “within one case” (Swanbord, 2010), con zonas metropolitanas que no poseen dicho
Instituto. Una aproximacion que busca describir las diferencias y similitudes no en términos de
variables ni de qué tanto integran a un analisis causal, sino para generar un conocimiento mas

amplio del proceso de gobernanza de las zonas metropolitanas

Algunos hallazgos deben resaltarse. Primero, la investigacion identificdé dos procesos
distintos en la institucionalizacion del territorio metropolitano en el pais. De un lado, la
delimitacion e identificacion de zonas metropolitanas del gobierno federal que define los limites
de las metropolis mediante criterios principalmente socio espaciales y estadisticos. Del otro lado,
el proceso de reconocimiento mediante declaratorias u otro tipo de instrumento que suelen ser
parte de las atribuciones de las autoridades locales. En este contexto, se reconoce en el
IMEPLAN del Sur de Tamaulipas y el de Guadalajara un elemento clave para la
conceptualizacion de la territorialidad metropolitana, siendo un elemento que “acredita” el estatus
formal de la metropolis, y un soporte institucional para los imaginarios socioespaciales que han
sido negociados desde las particularidades de sus metropolis. Por tanto, el instituto “aterriza” una
categoria percibida como ajena y abstracta que es la zona metropolitana, reflejando mas bien el
proceso local de definir los limites y estatus formal del espacio metropolitano para crear

“comunidades metropolitanas” reconocidas por el funcionariado como campo de accion publica.

Segundo, aunque esta investigacion resalta la relevancia de una interaccion
interjurisdiccional entre el funcionariado para promover la coordinacidn metropolitana, la
evidencia de las metropolis indicaria que hay algunos aspectos que complejizan la comunicacion

entre el funcionariado en beneficio de las conjunciones administrativas. La diversidad de perfiles
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profesionales, la falta de personal suficiente, la rotacion del personal y la heterogeneidad de las
estructuras de la administracion puiblica municipales, fueron algunos de los desafios identificados
en las metropolis estudiadas. No obstante, las metropolis con IMEPLAN han establecido
mecanismos que contribuyen a reducir los efectos que algunos de estos desafios tienen en la
interaccion entre el funcionariado, si bien hay diferencias significativas entre el IMEPLAN de
Guadalajara y el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas en términos de dichos mecanismos.
Fundamentalmente, los IMEPLAN son una instancia que actian como un “intermediario” entre la
multiplicidad de perfiles profesionales y estructuras administrativas, mediante mecanismos que

facilitan el didlogo y la colaboracion entre los distintos actores del funcionariado local.

Tercero, la operatividad del IMEPLAN demanda una comprension mas amplia de la
planeacion metropolitana, y con ello, del rol del planificador, no limitado al marco de la
planeacion racional. Més bien como un campo de la acciéon publica que permite analizar los
sistemas de actores para la coordinacidon cooperativa, por ser el &mbito en que convergen diversos
actores. Asi pues, la figura del IMEPLAN contribuye a reconsiderar los espacios de interaccion
del funcionariado en el marco de la planeacion, abordando dos aspectos interrelacionados. Por un
lado, plantea la necesidad de concebir la planeacion metropolitana no solo como la elaboracion
de un instrumento, sino como un proceso continuo de analisis territorial y de interaccion con los
actores metropolitanos. Por otro lado, subraya la importancia de la informacion como un recurso
clave en la articulacion de estrategias tanto a nivel metropolitano, como en el quehacer cotidiano
de las administraciones locales para implementar dichas estrategias. De esta manera, la capacidad
atribuida a los IMEPLAN para promover la coordinacion se concibe asi, en parte, debido a que su
principal campo de accion -a saber, la planeacion metropolitana- es considerado una oportunidad
para fortalecer los procesos de gobernanza, mediante la construccion de una vision metropolitana

conjunta entre los distintos actores del territorio.
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INTRODUCCION

A inicios de 2020, la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) propuso
a funcionarios y representantes de los gobiernos municipales y estatales de la Zona Metropolitana
de La Laguna, la integracion de un Instituto Metropolitano de Planeacion (IMEPLAN) y la
eliminacion de los Institutos Municipales de Planeacion (IMPLAN) de La Laguna. Esta
propuesta fue abiertamente rechazada por el entonces director del Instituto Municipal de
Planeacion y Competitividad de Torreon, mientras que en un comunicado de este instituto se
argumentaba que ‘“no ha sido necesario, ni serd necesario que para lograr acuerdos
intermunicipales se requiera de un IMEPLAN” (IMPLAN-Torredn, 2020). Asimismo, se sostenia
que, aun cuando la propuesta por parte de la SEDATU menciona como caso de éxito el
IMEPLAN de Guadalajara, “en la realidad no se ha demostrado que las problematicas
estructurales de dicha metropoli hayan mejorado sustantivamente.” Por consiguiente, se hacia
referencia a los IMEPLAN como un elefante blanco burocratico, criticando particularmente la

idea de que este se integre sin actores locales.!

Los Institutos Metropolitanos de Planeacion han existido en México desde hace mas de
una década, siendo en los tltimos afios una figura institucional que ha cobrado relevancia en la
politica metropolitana del pais al movilizarse, en diferentes latitudes,? como una propuesta por un
desarrollo metropolitano mas eficiente y democratico. Ademas de que su figura se contempla en
la legislacion como uno de los mecanismos para procurar la obligatoriedad de la coordinacion
metropolitana. Asi, en el &mbito federal, SEDATU se ha planteado impulsar la creacion de estos
Institutos, sea mediante leyes o politica publica, incluyendo la reciente publicacion del
documento Lineamientos para orientar la creacion y el fortalecimiento de los Institutos
Metropolitanos de planeacion en México (SEDATU, 2023). No obstante, como deja ver la
situacion de la Laguna, la figura del IMEPLAN no ha dejado de ser un objeto de disputa, tanto

! La oposicion a la integracion del IMEPLAN propuesta por SEDATU podria explicar que, curiosamente, el Plan
Estratégico para Torreoén con enfoque Metropolitano 2040 -elaborado por el IMPLAN Torreon- establece como un
objetivo general “Dar origen a un Instituto Metropolitano de Planeacion que se encargue de coordinar los esfuerzos
de planeacion metropolitana y de evaluacion de los resultados.”

2 En el Estado de México, la creacion de un Instituto Metropolitano de Planeacion es una propuesta del gobernador
en el marco de la primera sesion extraordinaria del Consejo de Desarrollo Metropolitano del Valle de México; en
San Luis Potosi es un proyecto impulsado desde 2015, aunque no se ha logrado concretar; en Monterrey, la creacion
de un IMEPLAN es parte de una iniciativa de ley presentada en 2018 e impulsada por un diputado local.



por sus implicaciones en términos de reestructuracion del poder politico, como por no ser claros

los alcances de este tipo de instancias.

En efecto, las investigaciones empiricas sobre los Institutos Metropolitanos de Planeacion
son todavia incipientes. Olvera y Quinonez (2007) ya daban cuenta de este vacio cuando
sefialaban que: “no existen estudios sistematicos que recuperen los aciertos, desaciertos, €xitos y
fracasos de dichas experiencias que nos permitan valorar acertadamente sus alcances y la
viabilidad de sus disefios institucionales” (p. 15). Este vacio descrito por los autores persiste
incluso después de mas de quince afios; en parte, porque han sido pocos los IMEPLAN que se
han mantenido en operacion lo suficiente para ser objeto de estudio. En consecuencia, no han
quedado claramente establecidas las conexiones especificas sobre como pueden estos Institutos
establecer condiciones para una gobernanza metropolitana, ni que esto se haya estudiado desde la
heterogeneidad de sus estructuras institucionales y contextos locales. En pocas palabras, no se
conocen las condiciones que establece el IMEPLAN para la acciéon coordinada, desde sus

formulas institucionales e insercion en el sistema de gobernanza.

Ahora bien, ademas de este vacio en la literatura, los cuestionamientos a la propuesta de
creacion de los IMEPLAN se dan en el marco de una valoracion negativa de los instrumentos de
coordinacion metropolitana en M¢éxico. Esto ya que se considera que los instrumentos han
fracasado o han demostrado ser insuficientes para promover o incentivar la accidon coordinada
bajo un enfoque de gobernanza (Salazar, 2006; Ramirez, 2021; Arellano, 2013; Diaz, 2018;
Iracheta, 2014; Kunz & Gonzalez, 2019).> En este sentido, a pesar de que la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) dispone
mecanismos € instrumentos de cardcter obligatorio (incluidos los IMEPLAN) para la
coordinacion entre los tres drdenes de gobierno en asuntos de interés metropolitano, la legislacion
no ha asegurado que esto se lleve a cabo (SEDATU-BID, 2021). Manteniendo, con ello, una

coordinacion metropolitana condicionada al voluntarismo politico.

Ante el incumplimiento de esta disposicion, algunos criticos han considerado que hace

falta establecer sanciones aplicables para su vigilancia, dado que sin éstas no quedan claros los

3 Algunos de los factores que han condicionado los alcances de los diversos instrumentos para la coordinacion
metropolitana han sido: la politizacion de la toma de decisiones en el territorio metropolitano, la discrecionalidad con
la que operan los espacios de toma de decisiones, las practicas burocraticas pensadas a corto plazo, la falta de
continuidad de los cuadros administrativos y la falta de capacidades locales para llevar a cabo la accion coordinada,
heterogeneidad de las reglamentaciones municipales y de las legislaciones estatales, por mencionar algunos.



alcances de esta “obligatoriedad” (WRI, IMCO, Centro Mario Molina, 2016). Sin embargo,
SEDATU vy el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2021) plantean que, incluso si se
tuvieran sanciones, “lo ideal seria convencer a los gobiernos municipales que integran una zona
metropolitana, de la conveniencia de cooperar” (p.51). Por consiguiente, promueven una
comprension de la gobernanza metropolitana desde “una aproximacion diferente y pragmadtica
hacia una forma de 'gobernar' lo metropolitano en donde el 'deber ser' sefialado por la
LGAHOTDU se traduce en un 'conviene hacer” (SEDATU-BID, 2021; p.52). Esta aproximacion
se sintetiza en un proceso de convencimiento y persuasion que SEDATU y el BID han entendido
como diplomacia metropolitana. Esto se puede enmarcar en un reconocimiento de las
interacciones informales (ademas de las formales) como uno de los aspectos centrales para la
conduccion de la gobernanza en las metropolis. Sobre todo, al ser la coordinacion informal un
efecto emergente de las redes intergubernamentales a nivel de las relaciones interpersonales

presente en los &mbitos profesionales sectoriales (Jordana, 2001).

La propuesta de diplomacia metropolitana es definida por dichas instancias, en general,
como la practica de las relaciones entre los actores metropolitanos para promover la cooperacion
y la identificacion de intereses comunes, en el proceso de construccion de una vision comun de la
zona metropolitana. En esto se posiciona a la figura del IMEPLAN como actor clave, al ser
considerado un “actor neutro”, esto es, “sin una pertenencia territorial y que no represente
intereses de algiin municipio, estado o sector, pues su vision es integral y sistémica de toda la
zona metropolitana” (SEDATU-BID, 2021; p.52). Asimismo, se plantea que quien ejerce la
diplomacia metropolitana “debe tener la habilidad politica necesaria y el conocimiento técnico

suficiente, para convencer a los actores metropolitanos de las ventajas de cooperar”.

Aunque la diplomacia metropolitana es considerada por SEDATU-BID (2021) como un
concepto “emergente”, lo cierto es que sigue una analogia entre la cuestion metropolitana y las
relaciones internacionales que se visualizaba desde mediados del siglo pasado en la literatura
norteamericana (Jones, 1957; Holden, 1964; Friesema, 1966; Frederickson, 1999). En esencia,
esta analogia internacionalista sostiene que los gobiernos locales o municipales se asemejan a
paises que interactian en el escenario global al ser interdependientes, pero que buscan mantener
su poder alejandose de la propuesta de “unificacion” como plantea la idea de gobiernos
metropolitanos. En este escenario, las instancias metropolitanas, al igual que organismos

internacionales como la ONU o la UE, tendrian la funcion de coordinar esfuerzos entre entidades
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auténomas (en este caso, los municipios) hacia objetivos comunes y en temas especificos (issue
area). Sin embargo, no puede perderse de vista que el papel del funcionariado local actia como
diplomaticos o representantes de sus respectivos "paises" (municipios), que participan en estos

espacios.

Cabe precisar que, si bien la nocién de diplomacia metropolitana marcé el camino que
llevo a explorar esta analogia, los alcances de dicha propuesta conceptual eran mas bien limitados
en el documento original de SEDATU y el BID (2021). Por consiguiente, la presente
investigacion contribuye a la literatura al ofrecer una aproximacion teorica a dicha propuesta, asi
como al examinar sus implicaciones en la forma de abordar la investigacion de lo metropolitano.
En particular, se explora el marco tedrico de las conjunciones administrativas de Frederickson

(1999), este como parte de la teoria de regimenes de enfoque cognitivo débil.

La analogia internacionalista es relevante para establecer un marco analitico de la
gobernanza metropolitana en tres aspectos. Primero, los municipios son caracterizados como
entidades autdbnomas, pero interdependientes, y que, de manera similar a los paises, no se trata su
integracion politica en términos de “absorcion” bajo una sola jurisdiccion. Segundo, define al
funcionariado como “sistemas diplomaticos” (Holden, 1964), o redes formales e informales de
administradores publicos profesionales, como conjunciones administrativas (Frederickson, 1999),
que estructuran y estabilizan las relaciones en las metropolis. Tercero, no se trata a las instancias
metropolitanas -en este caso, el IMEPLAN- como un elemento aislado en el proceso de
gobernanza, sino en sinergia con el funcionariado local. Es por esta razon que, en la ausencia de
autoridades centrales, los patrones formales e informales de acuerdos interjurisdiccionales para

compartir el poder son singularmente burocraticos (Frederickson & Matkin, 2005).

Asi pues, desde la analogia internacionalista, el papel de los IMEPLAN se asemeja al de
los organismos en el dmbito internacional, los cuales actian como foros de cooperacion que
facilitan la interaccion de los “paises” (los municipios), donde estos pueden articular sus
intereses. Sin embargo, al igual que en el contexto metropolitano, el éxito de estos organismos
depende en ultima instancia de la voluntad politica y el compromiso de los Estados miembros. En
este sentido, si bien las instancias metropolitanas como los IMEPLAN son un aspecto importante
en la gobernanza metropolitana al proporcionar recursos y liderazgo en la elaboracion de

estrategias metropolitanas, no debe ignorarse que el municipio mantiene cierto poder en la



metrdpolis, siendo crucial que el funcionariado local también asuma un papel proactivo en el

proceso de coordinacion.

Tomando en cuenta lo hasta aqui desarrollado, la presente investigacion se pregunta de
qué manera influyen los IMEPLAN en la interaccidon entre el funcionariado de las metropolis
para contribuir a la coordinacion metropolitana. Esto introduce una serie de preguntas sobre
como interactua el funcionariado, especialmente de aquellos en areas de la administracion
publicas dedicadas a la cuestion urbana-metropolitana; asi como su rol en realizar actividades que
contribuyan a la conjuncién administrativa interjurisdiccional. En este sentido, conviene
examinar los desafios locales que enfrenta esta interaccion, y como los Institutos Metropolitanos

de Planeacion responden a estos desafios.

Fundamentalmente, se sostiene que las conjunciones administrativas y las instancias
metropolitanas estdn estrechamente relacionadas y se refuerzan mutuamente en el marco de la
gobernanza de las metrépolis. Por un lado, las conjunciones administrativas pueden fortalecer el
papel de las instancias metropolitanas al reflejar patrones preexistentes de organizacion para la
cooperacion que potencialicen su actuar institucional. Por otro lado, las instancias metropolitanas
pueden impulsar la creacidon y consolidacién de conjunciones administrativas al actuar como
catalizadores de la cooperacion intermunicipal y promover la adopcion de politicas

metropolitanas.

Cabe resaltar que la presente investigacion busca alejarse de dos “sesgos” frecuentes en la
investigacion metropolitana. Un primer sesgo refiere a una equiparacion de lo metropolitano a
unidades espaciales -ej. las zonas metropolitanas- como objetos empiricos que pueden ser
delimitados a partir de determinados criterios estadisticos-descriptivos. Por el contrario, se
argumenta que estas unidades de lo metropolitano son esencialmente construcciones
sociopoliticas, y que debe ampliarse su comprension como arena politica metropolitana donde se

desarrollan relaciones intergubernamentales especificas.

El segundo sesgo, relacionado con lo anterior, refiere a la pregunta sobre como gobernar
lo metropolitano. La respuesta suele articularse entorno a la propuesta de creacion de
instituciones de alcance metropolitano -0 bajo un enfoque incrementalista de arreglos
gubernamentales-, como forma de “adecuar” las dimensiones de lo metropolitano, a saber, lo

territorial (o funcional) y lo politico-administrativo del fenomeno. Por consiguiente, el “éxito”



atribuido a algunas experiencias metropolitanas se ha basado en la creacion de nuevas
instituciones, particularmente si “coinciden” en su alcance espacial con lo que se entiende como
el territorio funcional. Sin embargo, esta aproximacion no contempla el hecho de que, para ser
gobernado, lo metropolitano necesita establecerse como espacio politico. Ignorando, con ello, a
las comunidades metropolitanas al asumir que las relaciones intergubernamentales no existen
fuera de estos mecanismos, y no como parte de las alternativas estructurales y organizacionales
que pueden satisfacer los requerimientos funcionales para un minimo nivel de integracion politica

del sistema metropolitano (Friesema, 1966).

De este modo, si se centra solo en las instancias metropolitanas como el IMEPLAN, casi
como un elemento aislado, se puede perder de vista cuestiones sobre la presencia de relaciones
intergubernamentales previo a estas instancias, como parece sugerir el caso de la metropolis de la
Laguna. En contraste, se plantea un enfoque investigativo que no solo se centra en las instancias
metropolitanas, sino en los gobiernos locales, argumentando que, como sugiere Ahrend, R., C.
Gamper y A. Schumann (2014), los beneficios de la coordinacion metropolitana podrian derivar
mas de la cooperacion entre gobiernos locales que de la mera existencia de organismos

metropolitanos.

La metodologia de estudio de caso fue seleccionada como la mas adecuada para la
presente investigacion, dado que esta orientada al proceso y a las configuraciones contextuales
que vinculan a los IMEPLAN con las condiciones que estos establecen para la gobernanza
metropolitana, especificamente, de las conjunciones administrativas. Al buscar responder a la
pregunta de investigacion es necesario primeramente reconocer una heterogeneidad en las
formulas institucionales de los IMEPLAN, asi como de los contextos en los que se desenvuelven.
Por esta razén, esta investigacion utiliza una metodologia de multiples casos de estudios,

refiriéndose a un método comparativo orientado al caso.

Esta comparacion se hace en dos sentidos. Por un lado, se retoman los casos de la
metropolis de Tampico y de Guadalajara, con sus respectivos IMEPLAN, como una forma de
aproximarse a este mecanismo de gobernanza metropolitana desde disefios institucionales
diferentes en su caracter de organismo intermunicipal o estatal. Esto puesto que, a pesar de que la
figura del IMEPLAN est4 presente en la legislacion nacional, las leyes estatales son las que

determinan la estructura organizacional, &mbito de acciéon y funciones particulares de estos



Institutos. De ahi que cada uno de los IMEPLAN deben ser analizados a la luz de sus propios

contextos sociopoliticos, actores y sus condiciones operativas.

Por otro lado, se hace una comparaciéon de “casos negativos”, esto es, metropolis que no
tienen IMEPLAN. En concreto, se trata de la metropolis de la Laguna, que comparte
caracteristicas similares con la metropolis de Tampico, y la metropolis de Monterrey similar a
Guadalajara. Estos casos no se consideran “irrelevantes” en cuanto incluyen un aspecto clave de
la research inquiry: las estructuras burocraticas profesionales del campo de la planeacion para la
coordinacion metropolitana. Asi, dichas metropolis cuentan con uno o mas Institutos Municipales
de Planeacion que pueden tratar la coordinacion desde la permanencia burocratica para la
estabilidad de patrones y “tradicion” entre el funcionariado; ademas de que, en algiin momento u
otro, en estas zonas se ha propuesto la creacion de una Instituto Metropolitano de Planeacion. De
este modo se establece una “zona gris” entre casos positivos y negativos, desde un principio de
posibilidad -cercano a una regla de inclusion- que diferencia lo irrelevante de casos negativos

(Mahoney & Goertz, 2004).

La presente investigacion esta dividida en cuatro capitulos, ademas de su correspondiente
introduccion y conclusiones. En el primer capitulo se argumenta que hay una perspectiva
empirista que equipara lo metropolitano a una unidad espacial (Iéase zona metropolitana), lo cual
ha impedido comprender a lo metropolitano como un concepto institucional, y a las zonas
metropolitanas en México como una construccion sociopolitica cuyos “limites” territoriales son
negociados por los diferentes ordenes de gobierno. En este contexto, se reconoce que la
definicion de escala espacial a partir de la delimitacion de zonas metropolitanas no es plenamente
aceptada y reconocida por los actores locales como referente de la accidon publica, limitando el

desarrollo de una “conciencia metropolitana”.

En el segundo capitulo se explora la comprension del fendémeno metropolitano como uno
de dos dimensiones (lo territorial-funcional y lo politico-institucional), que se ha considerado
deben coincidir, idealmente, en una sola unidad espacial. Sin embargo, se argumenta que la
dimension o integracion politico-institucional de lo metropolitano debe ir mas alld de una
adecuacion con la dimension funcional (que ademas no seria una sola), para ver lo metropolitano
como espacios o arenas politicas metropolitanas de un sistema especifico de relaciones

intergubernamentales. Esto en el marco de transitar de modelos de gobierno a gobernanza.
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Asimismo, de manera paralela a esta transicion, se sostiene que los cambios de estilo de
planeacion han transformado la idea del espacio metropolitano, de una vision racionalista y
positivista que trata a lo metropolitano como escala-contenedor y “arena nacional”, a espacios
politicos flexibles. Concepciones que reflejan valores y preferencias que dan forma a los roles de

planeacion, y que han influido en la forma de comprender las instancias o agencias de planeacion.

A partir de esto, se retoma la analogia internacionalista del siglo XX, a fin de ubicarla
como modelo explicativo de la cooperacion que trata la interdependencia interjurisdiccional en
escenarios de conflicto, por lo que se desarrollan relaciones intergubernamentales més bien
“diplomaticas”. Con ello, ademas, se profundiza en explorar el papel del funcionariado en la
coordinacion metropolitana desde el marco de la teoria de régimen de enfoque cognitivo débil.
En este capitulo se presenta un recuento de la historia y el marco legal de los IMEPLAN en
Meéxico, ubicando su papel como “actor neutro” -segliin lo denomina SEDATU- en el marco de
una planeacion racionalista y centralizada que permea los roles atribuidos tanto a las agencias,

como a los planificadores.

El tercer capitulo se dedica a detallar la estrategia metodoldgica adoptada para la
investigacion. En este segmento, se describen los enfoques tedricos y practicos seleccionados, asi
como la justificacion de su eleccion. Este capitulo profundiza en la comparacion como el
componente esencial en el razonamiento cientifico (Palmberger y Gingrinch, 2014), siendo
particularmente inherente en las investigaciones de estudio de caso, sea de manera explicita o
implicita (Campbell,2003) (Bennett & Elman, 2008). Se argumenta que este componente, en el
caso de la investigacion metropolitana, puede llevar a un sesgo hacia las instancias de alcance
espacial metropolitano ya que estas se vuelven punto de comparacion. Retomando, con ello, la
critica que hace Friesema (1964) a la investigacion metropolitana de que, a pesar de que esta
promueve la cooperacion voluntaria, esta no la estudia al no tratar la integracion como un proceso

continuo.

En el cuarto capitulo de esta investigacion se procede a examinar los datos obtenidos
mediante la comparacion de las diversas metropolis analizadas. Este analisis se centra en la
exploracion de las similitudes y diferencias identificadas entre los casos estudiados, desglosando
las multiples dimensiones que emergen de dicho andlisis comparativo. En primer lugar, se

investiga la definicion del estatus formal y el alcance espacial de lo metropolitano, asi como el

11



papel del IMEPLAN en la configuracion de estas dindmicas, ademdas de su contribucion en la
promocion de imaginarios metropolitanos. Ademas, se abordan las interacciones
interjurisdiccionales, lo que implica considerar los desafios inherentes a estas interacciones, tales
como la diversidad de perfiles profesionales, la rotacion del personal, la falta de personal, entre
otros aspectos relevantes. Se analiza también la relacion entre el IMEPLAN y estos aspectos,
buscando identificar de qué manera esta instancia se vincula con los desafios mencionados, a fin

de analizar el papel del IMEPLAN en la gobernanza metropolitana.
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CAPITULO 1. ;QUE ES LO METROPOLITANO?

Introduccion.

El grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI senala que México no s6lo es un pais
predominantemente urbano, sino que es eminentemente metropolitano ya que 6 de cada 10
mexicanos habitan en zonas metropolitanas en 2015.* Esta frase se presenta como una
aseveracion de una “realidad metropolitana” que, sin embargo, resulta mas compleja de lo que
inicialmente podria parecer. En este sentido, durante una de las primeras entrevistas realizadas en
el desarrollo de esta investigacion, un funcionario de un Instituto Metropolitano de Planeacion
menciond que “lo metropolitano no existe”. Esta declaracion fue sorpresiva al provenir de un
instituto cuyo objeto institucional es promover la coordinacion metropolitana, pero no seria la
unica declaracién de su tipo. Asi, por ejemplo, otro funcionario municipal de las metropolis
estudiadas también negaria que su territorio fuese metropolitano al no ser capital estatal, al
tiempo que cuestionaba la necesidad de coordinarse con homologos de otros municipios para

impulsar agendas en comun.

Las declaraciones anteriores ponen en manifiesto una disputa o negacion de lo
metropolitano como categoria referencial para la comprension del territorio y, con ello, para la
articulacion de una accion publica coordinada. Esto a pesar de que los territorios a los que hacen
referencia los funcionarios son caracterizados por el gobierno federal como metropolitanos, de
acuerdo con el ejercicio de identificacion y delimitacion de zonas metropolitanas, y que la
coordinacion se ha definido como la via para la planeacion y gestion del desarrollo de este tipo de
asentamientos humanos. En este escenario, cabe preguntarse qué se entiende por metropolitano,
como una interrogante que es ineludible para cualquier investigacion que pretenda tratar el tema

y que conlleva examinar conceptos, metodologias y epistemologias que permitan elucidarlo.

La presente investigacion sostiene que la respuesta a esta pregunta no debe limitarse a

retomar de manera acritica la delimitacion del grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-

“La declaracién en cuestion fue incluida en una edicion previa del documento “Delimitacion de Zonas
Metropolitanas en México, 2015 publicado en 2018, la cual no coincide con la version disponible en la pagina
oficial en 2023; por ende, dicha afirmacion no esta presente en la misma.

13



INEG]I, siguiendo una perspectiva empirista que equipara lo metropolitano a una unidad espacial
(Iéase zona metropolitana) bajo el supuesto de que esta refleja la “realidad” del fenémeno. Por el
contrario, se argumenta que esta perspectiva empirista no ha permitido comprender a las zonas
metropolitanas en México como un concepto institucional y una unidad espacial cuyos “limites”
territoriales han sido negociados por los diferentes 6rdenes de gobierno a través del ejercicio de
delimitacion, pero también mediante los procesos locales de institucionalizacion de lo
metropolitano. De manera tal que lo metropolitano no solo seria un fendémeno econdémico, sino
también politico, por lo que las zonas metropolitanas, como unidad espacial, no necesariamente

serian reflejo objetivo de la “realidad” del fenomeno, ni ajenas a los procesos politicos.

En esta investigacion, dedicar un capitulo para tratar qué es lo metropolitano en el
contexto mexicano contribuye a establecer un marco conceptual mas alld de los procesos top
down de delimitacion de zonas metropolitanas del gobierno federal, para dar cuenta también de
procesos locales de definir lo metropolitano dentro de una logica zonal instrumental-normativa,
esto es, en la delimitacion y formalizacion del estatus de las territorialidades metropolitanas. Esta
aproximacion no solo permitira “delimitar” los casos de estudio dando cuenta de la diversidad de
territorialidades metropolitanas desde una ldgica zonal instrumental normativa, sino también de

ubicar el rol del IMEPLAN en estos procesos de delimitacion y formalizacion de las metropolis.

Este capitulo esta conformado por dos apartados. En el primer apartado, se retoman los
argumentos de Brenner y Schmid (2015) en su critica a la tesis de la era urbana con el fin de
analizar lo que esta investigacion ha denominado narrativa metropolitana, la cual sostendria que
lo metropolitano es la condicién global de los asentamientos humanos y que las metrépolis son la
unidad espacial del futuro de la humanidad. A partir de este analisis se da cuenta del predominio
de una perspectiva empirista en la que lo metropolitano es entendido como un “objeto” en el
territorio sujeto a limites que pueden definirse mediante variables estadisticamente medibles, lo
que conlleva a equiparar lo metropolitano a una unidad espacial. Este analisis es fundamental
para abordar una epistemologia metropolitana sobre como se comprende, construye y valida el
conocimiento sobre las metropolis, particularmente en la cuestion del conocimiento sobre como

gobernarlas.

Asi pues, se profundiza en entender a lo metropolitano como un concepto institucional

cuya delimitacién es una accion fundamental para la comprension del fendmeno, pero también
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para la viabilidad de la intervencion en el territorio. Como tal, se identifica una logica zonal
instrumental-normativa que ejerce el estado para crear territorios que son objetos de politicas,
burocracias o instituciones para gobernar lo metropolitano, por lo que cobra relevancia cuestiones
como quién define y para qué fin los territorios como metropolitanos. Sin embargo, se sostiene
que esta logica se ejerce no solo desde ejercicios de delimitacion con fines descriptivos
aparentemente neutrales, sino también desde procesos de formalizacion del estatus de las
territorialidades metropolitanas. Estas como dos perspectivas de definir unidades espaciales
metropolitanas que tienen sus propias implicaciones en términos del estudio de lo metropolitano

en México.

En el segundo apartado se busca examinar la unidad espacial utilizada en México para
aprehender el fendmeno metropolitano, a saber, la zona metropolitana. No obstante, se reconoce
también que esta ldgica zonal instrumental-normativa de lo metropolitano llevé a la utilizacion
del concepto de conurbacién en el pais a mediados del siglo XX. Y que recientemente, a partir de
la nueva delimitacion de dicho fendmeno en México de 2023, se establece también unidades
espaciales como las metropolis municipales, ademas de una “reivindicacion” de la conurbacion.
En este apartado se argumenta que las zonas metropolitanas definidas por el gobierno federal son
conceptos institucionales cuyos limites son negociados por los actores gubernamentales.
Asimismo, el “reconocimiento” de lo metropolitano no se limita a la delimitacion de zonas
metropolitanas por parte del gobierno federal, a través del grupo interinstitucional SEDATU-
CONAPO-INEGI, sino que también se identifican otros tipos instrumentos que también son
implementados desde lo local, y que no necesariamente coinciden con la “forma” de zona

metropolitana en términos de su alcance espacial.
1.1. El Siglo Metropolitano: lo metropolitano como objeto de intervencion politica.

El ano 2008 es considerado un punto de inflexidon en la historia de la humanidad, ya que por
primera vez mas de la mitad de la poblacion mundial se convirtidé en urbana al vivir en ciudades
(UN-Habitat, 2008). Esto fue un hito que marcé el “alba del milenio urbano” (UNFPA, 2007),
ante un proceso de urbanizacién que es planteado como progresivo e irreversible. De esta
manera, las ciudades no solo han sido los asentamientos humanos predominantes durante mas de

una década, sino que también se estima que en los préximos afnos el Homo sapiens, 'el hombre
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sabio', se convierta en Homo sapiens urbanus en practicamente todo el mundo (UN-Habitat,

2010).

Formulaciones de este estilo son, segiin Brenner y Schmid (2015), de las mas citadas en
los estudios urbanos contemporaneos para justificar la importancia de las ciudades como objeto
de estudio, asi como objeto de intervencidon politica. Con ello se hace referencia a una “era
urbana” (o urban age), entendida por los autores como una metanarrativa de lo global de la
condicion urbana que parte de una perspectiva centrada en la ciudad como la unidad espacial del
futuro de la humanidad. Es decir, la ciudad como una forma global de los asentamientos humanos

que, bajo el discurso de la era urbana, “homogeneiza” los patrones y vias de urbanizacion.

De manera similar a esta metanarrativa urbana, en los ultimos afios se puede identificar
una narrativa que trata lo metropolitano como la nueva condicidén global contemporanea, bajo el
llamado “siglo metropolitano” (OECD, 2015b), “mundo metropolitano” (Zimmermann et al.,
2020), “revolucion metropolitana” (Katz y Bradley, 2013), o “era de la metrépolis” (Ortiz y
Kamiya, 2017), donde “las metropolis se estan convirtiendo en una tipologia predominante de
ciudades en el siglo XXI” (ONU-Habitat, 2022; p.4). En esta narrativa, las metrépolis son
concebidas como centros estratégicos de produccion econdmica, asi como espacios referenciales
para la dinamica politica de los paises y la toma de decisiones nacionales (Carmona y Alvarez,
2011; Goémez-Alvarez, Rajack y Lopez-Moreno, 2017; Andersson, 2015). Inclusive son agentes
politicos que crean sus propias redes internacionales para visibilizar lo metropolitano a escala
global (Tomas, 2020). Asi pues, bajo la narrativa metropolitana, las metropolis suelen escribirse
en superlativo para expresar con ello su predominio en los asentamientos humanos: las mas

pobladas, las mas grandes, las mas productivas o las mas influyentes politicamente.

En esta narrativa, la metropolizacion es considerada la tendencia global que reconfigura la
funcion, forma y estructura del espacio y del sistema urbano. Una tendencia de la cual se
consideran que emergen ‘nuevas” expresiones de asentamientos humanos de caracter
metropolitano, empero, estas son expresiones que en realidad se observan desde principios del
siglo XX. Con ello, diversos conceptos se han utilizado hacer referencia a las formas

metropolitanas, al tratar de capturar los cambios urbanos (Taylor y Lang, 2004).> No obstante, los

5> En este sentido, conviene retomar lo sefialado por Galland y Harrison (2020) quienes califican como una debilidad
del pensamiento cientifico la prisa por crear términos, conceptos y vocabulario para describir lo que se consideran
nuevas geografias de la urbanizacion, regionalizaciéon y metropolitanizacion (p.15).
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conceptos de esencia nominal® sobresalen en la narrativa aqui descrita: 4reas metropolitanas,
zonas metropolitanas, regiones metropolitanas, areas urbanas funcionales, entre otras. Aunque
estos conceptos coinciden en su busqueda por comprender la “nueva” realidad asociada a lo
metropolitano, cada uno establece sus propios procesos, criterios metodolégicos y caracteristicas.
Sin embargo, las particularidades de estos conceptos parecen desvanecerse en la narrativa

metropolitana bajo una sola categoria: la metropolis.

Si bien pudiera parecer ironico utilizar un término existente desde la antigua Grecia para
comprender las “nuevas” formas o expresiones metropolitanas del siglo XXI, el concepto de
metrdpolis se concibe como vigente y resurge al considerar la ciudad como un término agotado
que hace referencia a antiguas formas espaciales del siglo XX. Mas atn, el concepto de
metropolis no se ha mantenido estatico y cobra nuevos matices en el escenario contemporaneo.
Esto al presentarse como un acercamiento mas profundo y analitico de la realidad urbana en
donde las metropolis son més la norma que la excepcion (Ortiz y Kamiya, 2017), la nueva
normalidad (Andersson, 2015), o la realidad global (Carmona y Alvarez, 2011). Con ello, el
concepto de metropolis pretende expresar una “nueva” forma urbana que modifica antiguas
concepciones de formas espaciales en su predominio social, cultural, politico y econdémico en la

organizacion de los asentamientos humanos.

Asimismo, se argumenta que metropolis se concibe como una categoria totalizadora que
promueve la idea de la proliferacion mundial de una forma singular metropolitana, similar a la
utilizacion del concepto de ciudad descrito por Brenner y Schmid (2015). Esto ya que el concepto
de metropolis suele utilizarse para referirse a una variedad de expresiones metropolitanas en
diversas latitudes y con diferentes dimensiones, aun cuando los conceptos nominales
metropolitanos se acoten por otros términos como areas, zonas o regiones. Esto se ilustra con el
siguiente fragmento del Folleto de Hallazgos Preliminares y Mensajes Clave del ler Estado
Global De Las Metropolis (ONU-Habitat, 2022):

Las metrépolis del siglo XXI, también conocidas como aglomeraciones urbanas, areas urbanas

funcionales, areas metropolitanas, zonas metropolitanas, regiones metropolitanas, grandes ciudades

fusionadas y megaciudades, entre otros nombres y definiciones que varian dependiendo de los

6 Martinez Toro (2016) distingue entre términos de esencia nominal como aquellos que se centran en cambios en el
territorio como producto social, por lo que buscan principalmente describir atributos morfologicos, funcionales o
sociales de lo metropolitano. En contraste, los términos de esencia constitutiva refieren al cambio estructural en los
procesos de produccion del territorio metropolitano.
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criterios legales, administrativos, politicos, economicos o culturales en sus respectivos paises y

regiones, estan todas caracterizadas por fuertes interdependencias econdmicas, sociales y ambientales

que necesitan ser gestionadas de manera integrada, con base en enfoques de territorios funcionales y a

través de limites jurisdiccionales y el continuo urbano-rural (p.3).
En concreto, el Folleto de Datos poblacionales del Estado Global de las Metropolis 2020,
elaborado por el programa de las Naciones Unidas para los asentamientos humanos (ONU-
Habitat, 2020), senala que el 60% de la poblacion urbana mundial vive en metrdopolis, lo que
representaria un tercio de la poblacién mundial. Asimismo, el estudio identifica 1,934 metropolis
en el mundo en el afio 2020, proyectando que surgira una nueva metropolis cada dos semanas en
los préximos quince afos, por lo que “casi mil millones de personas se convertiran en habitantes
metropolitanos” (ONU-Habitat, 2020; p. 5). No obstante, el documento especifica que estas cifras
podrian ser mayores si nueva informacion es reportada, al tiempo que deben considerarse las
diferencias entre regiones. De cualquier forma, el mapa mundial -como un elemento visual de

esta narrativa- muestra el caracter metropolitano del presente y futuro de la sociedad global.

Quizas este tipo de cifras respecto al nimero de metropolis y el porcentaje de poblacion
metropolitana se articulen en un futuro cercano en los argumentos introductorios de diversas
comunicaciones € investigaciones para justificar la importancia de lo metropolitano como objeto
de estudio, asi como objeto de intervencion politica. Sin embargo, por el momento, pareciera que
la narrativa del siglo metropolitano no logra expresarse tan determinantemente entorno a un hito
o punto de inflexion representado en un argumento cuantitativo -como si es el caso de la era
urbana- que muestre el “giro” de la humanidad hacia una sociedad metropolitana. Esto podria
explicarse por el hecho de que ha sido solo recientemente que se ha desarrollado un esfuerzo

sistematico para medir globalmente la condicion metropolitana, como se vera mas adelante.

A pesar de lo incipiente del argumento cuantitativo para sostener la narrativa global
metropolitana, existen otros elementos simbolicos significativos en la movilizacion de esta
narrativa.” Uno de estos es la Declaracion de Areas Metropolitanas de Montreal (ONU, 2015), la
cual hace un llamado a los Estados para reconocer la importancia politica de los espacios
metropolitanos. En particular, esta declaracion expresa que “ahora mas que nunca, por ser lugar

donde se concentran poblacion y actividades, las areas metropolitanas juegan un papel

7 De manera ilustrativa se puede nombrar los siguientes elementos simbolicos como parte de esta narrativa: la
campafia por el Dia Mundial Metropolitano como estrategia de comunicacion sobre la relevancia global que tienen
dichos espacios; el impulso por el Derecho a la ciudad metropolitana o derecho a la metrdpoli.
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fundamental para el desarrollo social, cultural, ambiental y econdémico que repercute en el
crecimiento de las naciones” (ONU, 2015; p.3). Por consiguiente, se hace un llamado a
“transformar nuestro mundo metropolitano”, mediante procesos de planeacion y gestion
metropolitana desde un enfoque integral e inclusivo. En esta misma linea, ademas, se ha
considerado que gobernar las metropolis es una forma de alcanzar objetivos de desarrollo

acordados internacionalmente (Birch, 2017).

Esta perspectiva encuentra similitud con el marco interpretativo de la metanarrativa
urbana propuesta por Brenner y Schmidt (2015), quienes sostienen que esta busca resaltar el
papel que juegan las ciudades en “desatar” el potencial econdmico, social y cultural de la
humanidad, pero también en la construccion de un futuro mas sustentable. En este sentido, en la
narrativa metropolitana es comun que se enfatice la necesidad acuciante de gobernar este tipo de
aglomeraciones urbanas (GIZ y ONU-Habitat, 2018), a fin de contribuir en la promocion de la
funcidon econdmica, social, cultural y ambiental de las metropolis. Al tiempo que las
consecuencias de no atender la cuestion de gobernar lo metropolitano parecieran ser cada vez
mayores, bajo la idea de que lo que esta en juego es, finalmente, el futuro de la sociedad del siglo
XXI. En otras palabras, que las acciones tomadas en y para estos territorios metropolitanos son
determinantes para el porvenir de la sociedad global, por lo que se encuentra implicito una idea

de accion o de intervencion politica en la narrativa de lo metropolitano.

Lo anterior da cuenta de que el imaginario espacial metropolitano se ha posicionado y
movilizado como la forma de atender los problemas contemporaneos en la busqueda de un mejor
futuro (Harrison et al., 2020). De manera tal que, en esta narrativa serian las metropolis las
unidades territoriales consideradas como la escala ideal para la intervencion politica en el siglo
XXI (Galland y Harrison, 2020; Andersson, 2015). Con ello, las metropolis se conciben como los
motores de las transformaciones contemporaneas (Gémez—AlvareZ et al., 2017); la nueva solucion
espacial del capitalismo global (Lefevre, 2010); o una oportunidad para mejorar las condiciones

de vida de la poblacion, a pesar de los problemas que manifiestan (Rojas, 2005).

Sin embargo, debe sefialarse que, segun Vang (2015), la afirmacién de “nuevas” formas
espaciales como “nuevos motores pragmaticos de la economia postindustrial”’, no es una
afirmacion nueva, siendo sugerida durante al menos las ultimas dos décadas. Aunque este puede

ser el caso, lo cierto es que la narrativa metropolitana ha cobrado impulso en los ultimos afios con
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publicaciones de organismos internacionales como ONU-Habitat y la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), que han contribuido en particular a la
medicion del fendmeno metropolitano a escala global. Ademas, han fomentado la legitimidad y
facilitado la difusion global de esta narrativa, consolidandola no solo en la literatura académica,

sino también en la agenda publica global.

Por otra parte, aunque aqui se han sefialado algunas de las semejanzas entre lo que se ha
identificado como narrativa metropolitana y la propuesta de una metanarrativa urbana por
Brenner y Schmid (2015), habria que puntualizar que lo metropolitano no es tratado como una
metanarrativa como tal por los autores.® No obstante, las “narrativas” en relacién con lo
metropolitano parecen ser una cuestion previamente reconocida por Brenner (2003b), pero
parece ubicarlas solo en el contexto del continente europeo. Esto puesto que el autor sostiene
que, a inicios de la década de los noventa del siglo pasado, se han repetido con regularidad una
serie de discursos entre los responsables politicos de Europa occidental involucrados en debates
sobre la reforma metropolitana. Entre ellas, la afirmacion de la intensificacion de la competencia
ante la integracion geoecondmica, siendo la competencia entre unidades territoriales de larga
escala; o la afirmacion de que las nuevas formas de cooperacion, planeacion espacial y
gobernanza se requieren para potenciar la capacidad de una region para participar en la

competencia territorial global y europea.

En esta investigacion se propone tratar lo metropolitano como una propia narrativa
principalmente con fines de un ejercicio analitico. Esto puesto que la distincion entre ambas
narrativas permite retomar el marco interpretativo que ofrece la metanarrativa urbana para
contrastarlo desde la especificidad de lo metropolitano y asi analizar los alcances de esta
narrativa en el siglo XXI. En particular, se retoman las dos criticas que desarrollan Brenner y
Schmid (2015) sobre la tesis de la era urbana, que pueden aplicarse a lo metropolitano y que se
desarrollan en este primer apartado: una en un sentido tedrico, al sefialar que dicha tesis carece de

un fundamento tedrico solido, y otra en un sentido practico, de una tesis que se basa en un

8 La narrativa metropolitana podria considerarse, sin embargo, como parte de la metanarrativa urbana, o ser incluso
una de sus vertientes. Esto en la medida en que lo urbano se entiende por los autores como un proceso dindmico y
cambiante, a través del cual las configuraciones urbanas son producidas, transformadas y materializadas en el
entorno construido y en los arreglos socio espaciales de todas las escalas (Brenner y Schmid, 2015). Ademas, las
formas metropolitanas son presentadas por los autores como una “reescalada” de los limites de la ciudad.
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artificio estadistico empiricamente insostenible. Este analisis contribuye, de fondo, a esclarecer

qué es lo metropolitano.
1.1.1. La equiparacion de lo metropolitano a una unidad espacial operacionalizada.

El Folleto de Datos poblacionales del Estado Global de las Metropolis 2020 elaborado por ONU-
Hébitat (2020) hace alusiéon a las metropolis al momento de caracterizar el fendmeno
metropolitano a escala global. Sin embargo, este estaria haciendo referencia propiamente a las
aglomeraciones urbanas o areas metropolitanas, al utilizar datos de la Revision de 2018 de
Perspectivas de la Urbanizacion Mundial (o WUP por sus siglas en inglés).” De hecho, el Folleto
especifica que “las definiciones de ciudades, aglomeraciones urbanas y areas metropolitanas
varian segun los criterios legales, administrativos, politicos, econémicos o culturales en los
respectivos paises y regiones” (ONU-Habitat, 2020; p. 4). De manera tal que, se puede
argumentar, el concepto de metropolis se utiliza para la comprension de lo metropolitano como
condiciéon global, y no pretende -al menos inicialmente- la operacionalizaciéon de lo

metropolitano.

Asimismo, como parte de los recientes ejercicios sistematicos para medir lo metropolitano
a escala global, se encuentran también las llamadas Areas Urbanas Funcionales (Functional
Urban Area o FUA, por sus siglas en inglés), que resultan de un método de delimitacion utilizado
por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) para caracterizar al
fendmeno metropolitano. De acuerdo con este organismo, el objetivo de esta metodologia es
crear una definicion armonizada de las ciudades y sus areas de influencia para comparaciones
internacionales, asi como para el andlisis de politicas relacionadas con el desarrollo urbano. Esta
metodologia utiliza, fundamentalmente, la densidad de poblacion y los flujos de viaje al trabajo

como informacion clave, al definir a un Area Funcional Urbana como aquella que “consta de una

°Esta Revision utiliza dos conceptos, area metropolitana y aglomeracion urbana, como suplementarios para mejorar
la comparabilidad de informacion de la poblacion en las ciudades en los paises y a través del tiempo, al suponer que
son menos afectados por los cambios en los limites administrativos. Especificamente, la aglomeracion urbana es
entendida como “la poblacion contenida dentro de los contornos de un territorio contiguo habitado en niveles
urbanos de densidad residencial” (p.4). Mientras que el area metropolitana “incluye tanto el territorio contiguo
habitado a niveles urbanos de densidad residencial como las areas circundantes adicionales con una densidad de
asentamiento mas baja que estan bajo la influencia directa de la ciudad (por ejemplo, a través de redes de transporte
establecidas, conexiones de carreteras o patrones de desplazamiento)” (p.4). De esta manera, la diferencia entre
ambos conceptos refiere a la inclusion de un componente de redes funcionales de las formas espaciales, y no solo a la
contigiiidad espacial expresada en areas de continua densidad. (United Nations, Department of Economic and Social
Affairs, Population Division, 2018).
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ciudad densamente habitada y de una zona circundante (zona de desplazamiento) cuyo mercado

laboral est4 altamente integrado con la ciudad” (OECD 2012).1°

A pesar de que las FUA suelen ser tratadas como sinénimo de area metropolitana, lo
cierto es que solo aquellas mayores a 250 mil habitantes son consideradas como tal, esto de
acuerdo con la misma clasificacion de la OCDE de 2019. Clasificacion que, conviene subrayar,
no es la misma que la utilizada para el ejercicio de delimitacion de las FUA de 2013, afio en que
el criterio de tamafio poblacional para definir un area metropolitana era a partir de los 500 mil
habitantes. Es decir, se redujo el limite inferior en el rango de poblacion que define un area

metropolitana, aunque no necesariamente se justificaron dichos cambios.

De esta manera, se observa que lo metropolitano no tiene una definiciéon Unica, ni
universal (Gomez-Alvarez et al., 2017). Esto, ademas, es especialmente cierto en su definicion
operativa u operacionalizacidon del concepto, ya que esta puede variar de pais a pais, asi como
cambiar en el transcurso del tiempo. En este escenario, debido a que la OCDE y la ONU-Habitat
implementan su propia metodologia, las areas metropolitanas que identifican ambas
organizaciones no necesariamente coinciden entre ellas, ni con la delimitacion nacional de areas

metropolitanas de cada pais.

En el caso de México, en el Folleto de datos poblacionales de las metropolis se observa
que los datos presentados por ONU-Habitat contabilizan 54 metrépolis en el pais en el afio
2020.!"! Cifra que no coincidiria con las 74 zonas metropolitanas identificadas en 2018 por el
gobierno federal mexicano; o las 59 zonas identificadas en 2012, Gltimo afio en el que se
utilizaron los mismos datos censales que en la metodologia de la ONU. Algo similar ocurre al
comparar la delimitaciéon del gobierno mexicano con la metodologia de la OCDE, la cual

identific6 63 areas metropolitanas en México en 2018 y no las 74 zonas metropolitanas.

19 Las FUA siguen una definiciéon operativa en cuatro pasos: 1) Identificar un centro urbano: un conjunto de celdas
de cuadricula contiguas de alta densidad (1.500 residentes por kilometro cuadrado) con una poblacion de 50.000
habitantes en las celdas contiguas; 2) Identificar una ciudad: una o mas unidades locales que tengan al menos el 50%
de sus residentes dentro de un centro urbano; 3) Identificar una zona de desplazamiento: un conjunto de unidades
locales contiguas que tienen al menos el 15% de sus residentes empleados trabajando en la ciudad; 4) Un area urbana
funcional es la combinacion de la ciudad con su zona de desplazamiento. (Dijkstra, Poelman, & Veneri, 2019)

' De acuerdo con UN-habitat, la Base de Datos Global de Metropolis 2020 de UN-habitat compila varias hojas de
microdatos de la Revision de 2018 de las Perspectivas de la Urbanizacion Mundial de UN DESA. Para dicha
Revision, el archivo WUP2018-DataSource-UrbanAgglomeration-and-CapitalCities.xls da cuenta de una
contabilizacion de 54 areas metropolitanas.
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No es objeto de esta investigacion profundizar en las diferencias entre los criterios
metodologicos de los diversos ejercicios de delimitacidon, ya que su comparacion solo busca
ilustrar la diversidad de definiciones y operacionalizaciones de lo metropolitano. Se observa que
las precisiones de los parametros para delimitar un territorio dependen de la fuente, por lo que
pueden “coexistir” varias delimitaciones para una misma area metropolitana, realizadas por
actores internacionales o nacionales, particularmente cuando no hay una definicion legal de estas
areas. Por tanto, se sostiene que la metodologia que se utilice para el ejercicio de delimitacion de
territorios metropolitanos influye en el numero de estos territorios identificados y, con ello, en la

descripcion de la “realidad metropolitana” de un pais.

En este escenario, se observa que el argumento de tipo cuantitativo de lo metropolitano
como condicion global se ve limitado ante la diversidad de definiciones y metodologias. Esto se
relaciona a la critica que hacen Brenner y Schmid (2015) al argumento cuantitativo de la tesis de
la era urbana, al caracterizarlo como un artefacto estadistico empiricamente insostenible. Asi,
sefialan los autores, incluso reconociendo las variaciones del “grado de urbanizacion” en la
transicion urbana de los diferentes paises, los indicadores que sustentan dicho argumento son

poco confiables, inconsistentes e incompatibles.

Ahora bien, esta investigacion plantea que, a pesar de que no exista consenso sobre coémo
operacionalizar lo metropolitano, si hay un consenso en los términos delineados por Brenner y
Schmidt (2015). Segun los autores, se trata de un consenso que no necesariamente estaria en los
contornos y parametros bdsicos de un terreno socio espacial, sino de uno que implico la
equiparacion de lo urbano con una unidad espacial especifica o tipo de asentamiento, a saber, la
ciudad. Pero también, agregan los autores, de una variante territorial de la ciudad, como la
metrépolis, la conurbacion, la region metropolitana, megalopolis o la megaciudad. Esta
perspectiva empirista, segun Brenner y Schmid (2015), sostiene que la ciudad puede definirse
mediante variables estadisticamente medibles que describen condiciones dentro de una zona
administrativa delimitada, siendo estas condiciones “codificadas” como urbanas o no urbanas. En
este sentido, por ejemplo, los criterios comunes para la delimitacion de lo metropolitano se
relacionan al 4rea continua de entorno construido, area basada en la distancia del centro y area

basada en relaciones funcionales (Andersson, 2017).
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Este tipo de criterios pretenden reflejar la transformacion de la realidad urbana ante la
concentracion poblacional, la expansion urbana y la conectividad funcional. Estos como factores
que vinieron a cuestionar los limites tradicionales de la ciudad, al verse “desbordada” de los
limites politico-administrativos que la contenian. En este contexto, el postulado epistemoldgico
que equiparaba lo urbano a una unidad espacial o tipo de asentamiento claramente delimitado
comienza a ser cuestionado. De este modo, Lefebvre (1972) ya daba cuenta, a manera de critica,
que el concepto de ciudad se habria presentado como objeto definido y definitivo. Sin embargo,
este entrd en confrontacion no solo ante cuestionamientos de la arbitrariedad de la definicion de
los limites de la ciudad, sino por considerar que lo urbano ya no esta contenido ni anclado a la

ciudad.

Lo anterior, segun Brenner y Schmid (2015), habria sido un aspecto central de la crisis
epistémica de los afios sesenta e inicios de los setenta del siglo pasado en los estudios urbanos.
Esta crisis, como sefalan los autores, no solo seria una expresion de una perplejidad epistémica
ante las transformaciones de la realidad urbana, sino también de los objetos y puntos focales de la
teoria urbana. Por lo anterior, se puede argumentar que la crisis epistemologica surge con lo
metropolitano, ya que este viene a cuestionar previas epistemologias urbanas, al considerarse
esencialmente como algo distinto a lo que tradicionalmente se ha denominado como urbano

(Iracheta, 1988), y por extension a la ciudad.

A pesar de considerarse como fendmenos diferentes, tanto lo urbano como lo
metropolitano se han tratado desde una perspectiva fundamentalmente empirista, y una posicion
epistemoldgica en la cual este es entendido como un “objeto” en el territorio con limites
claramente establecidos. Por ello, se podria decir que lo metropolitano pasa de “cuestionar” los
limites de la ciudad, a verse ‘“contenido” bajo los limites de 4areas, regiones o zonas
metropolitanas, u otros conceptos nominales similares, que tratan de delimitar una zona
especifica. Por tanto, bajo esta perspectiva se sostiene que, de manera similar a que lo urbano se
ha equiparado a los limites contenedores de una ciudad, como marco ideoldgico en el discurso de
la politica (Brenner y Schmid, 2015); en la narrativa del Siglo Metropolitano, lo metropolitano ha

sido equiparado a la metropolis.

De fondo, en este tipo de discusiones hay un cuestionamiento epistemoldgico que plantea

en qué medida es posible definir la entidad “real” metropolitana. Por un lado, Gatica (1976)
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considera que el criterio funcional “seria el mas proéximo a la definicién de la ‘real’ entidad
metropolitana, ya que expresaria fielmente los limites dentro de los cuales se establece el
intercambio de la comunidad ecoldgica internamente integrada que conforma una metropolis”
(p.6). Sin embargo, el autor enfatiza que la aplicacion de este criterio es complicada ya que
requiere investigaciones precisas y rigurosas que no necesariamente serian posibles. De manera
similar, Haesbaert, R. (2014) habla de una perspectiva de “realidad efectiva” de la 16gica zonal en
la comprension del espacio que es “mucho mas compleja, pues involucra no solamente la forma

fisico-material del espacio, sino también su contenido simbdlico y relacional” (p.26).

Por otro lado, en la delimitacioén de territorios metropolitanos, se ha criticado lo que se
puede denominar criterio legal (Gatica, 1976) para el establecimiento de los limites de una
metropolis a partir de los limites politicos-administrativos, ya que este criterio no logra
“capturar” -o distorsionan- la realidad del fendémeno metropolitano. En particular, en las
desventajas de este criterio se habla de la sobredelimitacion del area de la entidad “real”
metropolitana (Gatica, 1976; Bosker, Park y Roberts, 2019). Asimismo, la diferencia en tamaiios
de las unidades administrativas o legales locales es problema en estudios comparativos del
caracter metropolitano (Dijkstra et al., 2019). Esto, por ejemplo, puede distorsionar la medicion
del crecimiento de la ciudad en relacion con la poblacion y el territorio, y llegar a confundir un

decline poblacional con su descentralizacion hacia zonas de desplazamiento (WUP, 2018).

Este tipo de discusion en torno a los alcances y limites de los criterios legales y
funcionales da cuenta de la complejidad de pensar en términos de delimitar lo metropolitano.
Expresando, con ello, la porosidad de los limites de las metrdpolis -como “ciudades difusas”-
(Soja, 2008; Pérez, 2013) y la dificultad del pensamiento de trazar lineas claras entre la ciudad y
el “otro lugar”. En este sentido, se ha planteado que no es posible cartografiar la metropolis
moderna porque ya no se puede asumir que se conocen sus limites (Soja, 2008). Asimismo,
Conrad (1972) advierte que la reduccion de lo metropolitano a una unidad espacial no ha
permitido explorarlo como una categoria teérica. En particular, en esta equiparacion entre lo
metropolitano con alguna unidad espacial, se debe evitar caer en un “territorialismo
metodoldgico”, el cual supone que los procesos sociales estan contenidos en espacios claramente

delineados (Brenner y Schmidt, 2014).
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Lo anterior se puede relacionar con la segunda critica que hacen Brenner y Schmid (2015)
a la tesis de la era urbana, en lo que consideran una tesis que carece de un fundamento teorico
solido. Especificamente, sefialan que la metanarrativa de la era urbana es una concepcion
teodricamente incoherente y obsoleta que no toma en cuenta el dinamismo del fenémeno urbano
contemporaneo. Por ello, los autores sugieren que podria ser una trampa intelectual enfocarse
demasiado en distinguir formas urbanas “emergentes” que parecieran ser una ruptura de los
acuerdos socioespaciales heredados, en lugar de profundizar en las modalidades y consecuencias

de las transformaciones que se generan a través del proceso de urbanizacion.

De este modo, Brenner y Schmid (2015) sefalan que, aun cuando lo urbano (Iéase
también metropolitano) se ha convertido en si mismo en una precondicion epistemoldgica y
politica para entender a la sociedad contemporanea, la reestructuracién urbana se ha centrado en
la importancia de las ciudades o su crecimiento, antes que en sus transformaciones e
implicaciones en la teoria. Por consiguiente, seria limitada una aproximacion a la
metropolizacion que solamente haga referencia al crecimiento del area urbana, sin incluir la

transformacion de las metropolis en su modificacion interna (Jalomo, 2011).

Lo metropolitano corre asi el riesgo de compartir con lo urbano un reduccionismo a
aspectos meramente cuantitativos, o de retomar unidades espaciales de manera acritica en su
estudio, antes que partir de un analisis que permita comprender las transformaciones de la
sociedad en su espacialidad. Es decir, de explorar cuéles son las dindmicas que caracterizan tanto
a lo metropolitano, como a la metropolizacion, en lo que se considera como una produccion de
una “ciudad cualitativamente distinta” (Pérez, 2013). Una produccion que, como sefiala Castells,
se trata “de algo mas que el aumento, en dimension y densidad, de las aglomeraciones urbanas
existentes” (p.46). En suma, si lo urbano ha sido considerado durante mucho tiempo como una
categoria evidente y universal delimitada a un tipo de asentamiento, por lo que no requeria mayor
reconocimiento ni justificacion (Brenner y Schmid, 2015); se debe hacer un esfuerzo analitico a
fin de evitar que lo metropolitano caiga en este mismo ambito de la obviedad. Con ello, habria
que considerar el marco epistemologico reflexivo propuesto por Brenner y Schmid (2015) sobre
entender lo urbano y la urbanizaciéon -o en este caso lo metropolitano- como una categoria o

abstracciones tedricas, y no un objeto empirico.

1.1.2. Lo metropolitano como concepto institucional.
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A pesar de la complejidad e implicaciones de definir los “limites” a lo metropolitano, este tipo de
delimitaciones resultan necesarias para la compresion del fendmeno. Haesbaert, R. (2014)
mencionaba que la logica zonal en la comprension del espacio es un instrumento de andlisis que
responde a la necesidad de delimitar areas, “sea para la comprension de una ‘realidad concreta’
que, de otra forma seria practicamente incomprensible, sea para la intervencién que, de otra
manera, seria inviable” (p. 27). De manera similar, Carmona y Alvarez (2011) consideran que la
creacion de entidades administrativas metropolitanas “son un instrumento necesario y muy
potente para entender e intervenir el fendmeno metropolitano” (p. 106). Por su parte, Conrad J.
Weiler Jr. (1972) argumenta que una definicion operacional de lo metropolitano puede ser de
beneficio para la investigaciéon metropolitana (sobre todo en sus inicios) ante la ausencia de una
teoria general, ya que permite tener acceso a lo metropolitano como objeto de estudio “‘sin
preocuparse indebidamente por sutilezas tedricas” (p.28). Pero, como se vio previamente, debe
tomarse con cautela los alcances de esta aproximacion para poder desarrollar una teoria

metropolitana.

De fondo, se coincide con Lefevre (1998) cuando sefiala que, aunque pareceria incorrecto
reducir la metrépolis a un territorio delimitado mediante determinados criterios -mencionando
particularmente a los patrones de movilidad laboral-, seria igualmente cuestionable sefialar que el
territorio metropolitano no existe. Asi pues, la presente investigacion no trata de negar la
existencia de lo metropolitano como realidad, ni la necesidad de delimitarlo como forma de
hacerlo “aprehensible”, sino que cuestiona una perspectiva empirista que reduce al fenomeno a
un objeto con limites establecidos de una realidad incuestionable sin dimensionar el rol que
finalmente tienen estos limites en la comprension de lo metropolitano (sea como objeto de
estudio o de intervencion politica). En esta linea, se retoman las palabras de Haesbaert, R. (2014)
quien argumenta:

aunque concretamente el espacio nunca puede ser visto solamente en la perspectiva de sus ‘areas’ o
‘zonas’, so pena de simplificarlo como espacio absoluto, jamas podremos prescindir de ciertas
delimitaciones zonales en nuestras practicas politicas o en nuestros procesos de investigacion. En
este caso, mas que preguntarnos sobre la "realidad" de esos recortes, debemos indagar para qué
sirven —lo que hacemos con ellos— y/o cudles son sus efectos, especialmente politicos (p.27).
Por tanto, al buscar responder a la pregunta sobre qué es lo metropolitano en este capitulo, no se

trata de si los criterios de delimitaciéon de una zona metropolitana permiten hacer un recorte de
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“lo real” del fendémeno, sino plantear la interrogante de para qué sirven estos recortes y, ademas,
quién los hace. Con ello, cobra relevancia la cuestion de quién tiene la autoridad para instituir los
territorios metropolitanos (Costa y Lui, 2022), al reconocer que la conceptualizacion de las
formas metropolitanas no es apolitica (Lang, 2014). Asi, Galland y Harrison (2020) ya sefialaban
que conceptos como region metropolitana (la principal unidad espacial de lo metropolitano en
Europa), se retoman de manera acritica y dejan de hacerse preguntas sobre cémo se definen y
conceptualizan. Preguntas que abordan, a su vez, otras interrogantes como quién lo hace
(conceptualizar), cuando lo hace, desde donde/para qué lo hace y por qué lo hace. Esto pues,
segun los autores, estos conceptos no son en si mismas el objetivo, sino que siempre son medios
para otros fines, lo que invita a nuevas formas de abordar lo metropolitano. En especifico, los
autores plantean que:

Ultimamente, la investigacién se esta centrando mucho menos en definir qué y mapear donde existen

regiones metropolitanas. En cambio, la atencion se dirige cada vez mas a comprender mejor como se

moviliza el concepto de region metropolitana. Esto requiere mucha mas consideracion sobre cuando

se estd movilizando, como se esta movilizando, quién lo estd movilizando y, lo mas importante de

todo, por qué se estd movilizando. Dicho sin rodeos, necesitamos saber quién y para quién se persigue

el regionalismo metropolitano. Desde una perspectiva socioespacial, esto es fundamental para

permitirnos comprender mejor quién o donde ganara mas y, a la inversa, quién o donde ganara menos

(o peor aun, perderd mas) como consecuencia de la regionalizacion metropolitana (p.35).'?
Concretamente, la delimitacion y calificativo de un espacio sea como urbano o metropolitano es
principalmente una accion de caracter administrativo y una facultad de los gobiernos nacionales.
Sin embargo, en sistemas federales también los gobiernos subnacionales tendrian cierta
incidencia o influencia en dichas acciones. En este sentido, conviene sefialar que el
reconocimiento de las areas metropolitanas pasa por otros ambitos de gobierno que lo aceptan o
que muestran resistencia (Tomas, 2020). Particularmente cuando se trata de crear territorios que
son objeto de intervencion politica. Asi, Andersson (2017) plantea que puede darse el caso de que
exista una pequefia variaciéon en los limites de las areas metropolitanas de acuerdo con el
proposito de las politicas publicas metropolitanas (ej. Transporte, residuos), y que esto no
suponga una diferencia significativa. Sin embargo, sostiene el autor, una definicion mas precisa

se vuelve importante para los participantes cuando Unicamente ciertos asentamientos o areas

12Traduccion propia.
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delimitadas seran considerados para recibir determinados fondos u otros tipos de beneficios, o

bien para influir en la definicion de distritos electorales.

Este tipo de observaciones se vinculan a la perspectiva empirista que se ha vuelto
especialmente relevante en la narrativa metropolitana para la categorizacion de espacios bajo el
término metropolitano a fin de definir objetos de intervencion politica. Al recordar que lo
metropolitano se considera el espacio de intervencion del siglo XXI para el futuro de la sociedad,
Es decir, una definicién operacional del fenomeno que permita definir territorios con limites
politico-administrativos para asi concebirlo como objeto de politicas para planear y gestionar el
desarrollo de las metropolis. Esto refiere a lo que Haesbaert (2014) identifica como una logica
zonal en la comprension espacial con perspectiva instrumento-normativa o de accidon politica en
el reordenamiento territorial, la cual busca hacer viable la intervencion en el territorio para el

planeamiento estatal mediante unidades bésicas basadas en las divisiones administrativas.'?

Esta logica instrumental de comprension del espacio expresaria un proceso de
territorializacion dado por el ejercicio del poder, descrito por Haesbaert (2014), en el cual se
tratan los procesos concretos de territorializacion respecto a las relaciones entre espacio y poder
en la logica de ordenamiento del espacio. Por consiguiente, sefiala el autor, esta territorializacion
conlleva “la construccion de nuevos territorios como instrumentos para las nuevas relaciones de
poder en el espacio” (p. 15). De ahi la importancia de la aproximacién a la “delimitacion” de lo

metropolitano, en cuanto conlleva relaciones intergubernamentales especificas.

Ahora bien, en la comprension espacial de lo metropolitano mediante la delimitacion de
unidades espaciales, habria que distinguir entre una perspectiva instrumental-normativa para
crear objetos de intervencion politica; de aquella con légica zonal para definir objetos de estudio.
Aunque, en ocasiones, se tienda confundir ambas ldgicas. Para esclarecer las diferencias, se
pueden retomar la propuesta de Van der Grift-Simeonova et al, (2018) para ESPON, un programa
financiado por la Union Europea que “une la investigacion con las politicas”, de un “metropolitan
planning approach del SPIMA — Spatial Dynamics and Strategic Planning in Metropolitan
Areas”. Este enfoque concibe ocho areas de acciones claves para la planeacion y gobernanza de

las areas metropolitanas, cada una de las cuales puede tener lugar en diferentes momentos en el

13 En México, Haesbaert ejemplifica lo anterior con la creacion de una “franja fronteriza” como un "recorte regional”
abstracto que acaba sirviendo, en la practica, a la distribucion de recursos financieros dirigidos por el Estado a favor
de los municipios de esa area.
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tiempo, o desarrollarse de manera simultdnea. En particular, aqui se retoman dos de estas
acciones: definir el alcance o escala espacial del area metropolitana, y definir su estatus de
formalizaciébn. Ambas acciones permitirian distinguir, en términos analiticos, entre la

delimitacion unidades espaciales metropolitanas, y los instrumentos para su formalizacion.

El metropolitan planning approach del SPIMA — Spatial Dynamics and Strategic
Planning in Metropolitan Areas considera que la definicion de escala espacial puede
proporcionar una mejor comprension sobre el territorio especifico y sus funciones, asi como
respaldar mejor la toma de decisiones y los esfuerzos de gobernanza conjunta necesarios en la
gran cantidad de municipios y/o regiones. Mientras que definir el estatus de formalizacion
(formal, informal y seminformal) del area metropolitana es necesario para establecer su identidad
y reconocimiento como un territorio compartido donde tienen lugar diferentes desarrollos
espaciales. Este reconocimiento de la existencia del area metropolitana debe quedar claro para
todos los actores, ya que la legitimidad de esta area es necesaria para organizar la representacion

de los intereses de las diferentes autoridades en la planificacion del area metropolitana.

Asi, en el Report Guidelines for metropolitan planning approach publicado por ESPON,
se dice que “la aceptacion y el reconocimiento de las dreas metropolitanas como tales es un
detonante esencial para iniciar la colaboracion metropolitana”. De igual manera, Lefévre (2005)
sefiala que, si lo metropolitano no son aceptados y reconocidos como espacios referenciales, estos
no son considerados relevantes para la elaboracion y ejecucion de politicas, ni para su
incorporacion en la estructuracion de toma de decisiones. En particular, en la definicion del
estatus de formalizacion de lo metropolitano, Van der Grift-Simeonova et al, (2018) consideran
tres tipos de estatus: formal, semi-informal e informal (ver cuadro 1). La eleccion del estatus mas
apropiado del area depende del contexto institucional especifico, si bien sostiene que la
formalizacion del estatus de un territorio metropolitano no es suficiente por si misma para

promover una gobernanza metropolitana.

Cuadro 1. Tipologia de formalizacién del estatus de dreas metropolitanas.
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Tipo Definicion
Estatus formal Implica un area metropolitana formal basada en la legislaciéon de un nivel superior de gobierno,
como el nivel nacional/federal o regional. Las disposiciones legales podran incluir obligaciones
para el desarrollo de planes estratégicos o espaciales metropolitanos. También puede definir
qué es el area metropolitana

Estatus semiformal | Implica una forma de acuerdo que se ha logrado entre un niimero de actores relevantes para
llevar a cabo un proceso de planificacion metropolitana. Dichos acuerdos pueden basarse en
compromisos formalizados de colaboracion, pero no asignan jurisdicciones con base legal para
la planificacion a escala metropolitana

Estatus informal Implica una forma informal de colaboracion y coordinacion entre los autorizadores publicos y
otros actores relevantes. Este proceso tiene un caracter voluntario encaminado a lograr el
compromiso de los actores, y no implica una intervencién formal en los procesos de
planificacion. Sin embargo, los actores involucrados en tales acuerdos de colaboracion pueden
participar en la realizacion de amplias consultas y negociaciones para implementar estrategias y
planes de planificacion metropolitana y lanzar iniciativas de desarrollo metropolitano.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del documento “Metropolitan planning approach del SPIMA — Spatial Dynamics and
Strategic Planning in Metropolitan Areas” (Van der Grift-Simeonova et al, 2018).

De esta manera, el Estado tiene la capacidad de “crear” territorios mediante mecanismos legales o
institucionales. En esta perspectiva se encontraria, por ejemplo, la definicion de area
metropolitana como “gran aglomeracion urbana institucionalizada y regulada juridicamente en su
definicion y limites” (Zoido et al., 2000; p.33). Esto puesto que si bien la racionalidad para
definir areas metropolitanas se basa en las externalidades (sociales, econdmicas, ambientales o
fisica, y culturales), también lo hace desde la gobernanza (Ingram, 2014). En este sentido, Bravo
(2017) ya hacia notar que las metropolis son areas complejas que requieren esquemas de
colaboracion para garantizar acciones, y que no pueden simplemente entenderse como un
agregado espacial de territorios continuos. Por tanto, como sefiala Andersson (2017), lo

“metropolitano” (comillas del autor) es tanto un concepto econdémico, como institucional.

En esta investigacion se plantea que el tratamiento de lo metropolitano como objeto empirico
ha impedido comprenderlo como concepto institucional cuyos limites son negociados por los
diversos actores metropolitanos. En particular, como se vera en el caso de México, se argumenta
que la delimitacion de lo metropolitano realizada por instancias gubernamentales no es
necesariamente un ejercicio neutral de corte estadistico-descriptivo para su comprension en
términos fisicos, sino que mas bien es una forma de crear territorios que son objetos de politicas,
burocracias o instituciones para gobernar lo metropolitano (Varela, 2023). Esto pone en evidencia
el poder de categorizacion que tiene el Estado para cambiar el significado de lo metropolitano, al

ser estos los principales actores en la delimitacion, definicion e institucionalizaciéon de los
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espacios metropolitanos; antes que las organizaciones internacionales, si bien estas podrian

mantener cierta influencia en estos criterios.

1.2.De la conurbacién a la zona metropolitana: definiciones operativas e institucionales de

lo metropolitano en México.

En M¢éxico, la primera manifestacion de un proceso de metropolizacion se dio en los afios 40 del
siglo pasado, esto con el proceso de conurbacion entre una delegacion del Distrito Federal y un
municipio del Estado de México (SEDATU, 2021). Y aunque la Ciudad de México fue sin duda
la més avanzada en este proceso, las ciudades de Monterrey, Torredn, Tampico y Orizaba
también experimentaron un proceso de metropolizacion durante esos afios (Sobrino, 1993; Unikel
et al. 1976). No obstante, se considera que en ese periodo se carecia de informacion sistematizada
que permitiera caracterizar y dimensionar el fenémeno (SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2012). Asi
pues, seria décadas después que se llevarian a cabo los primeros ejercicios sistematicos de
delimitacion del fendémeno metropolitano, provenientes principalmente del dmbito académico, y
que describian el proceso de metropolizacion de mediados del siglo XX. Las investigaciones de
Unikel, Ruiz y Garza (1976), Negrete y Salazar (1986), y Sobrino (1993) son trabajos precursores

en este sentido (Ver Anexo).

Unikel et al. (1976) sefialan que las definiciones y métodos de delimitacion de las zonas
metropolitanas habrian sido en esa €poca un tema de estudio exclusivo de investigadores de los
paises desarrollados. Por consiguiente, no es de sorprender que, segun el autor, los primeros
ejercicios de delimitacion en México tomaran como referente el “procedimiento internacional de
delimitacién” de K. Davis (1959), asi como el caso estadounidense de los 60s.'* Aunque también
agrega que algunos estudios de la época que emergieron de paises subdesarrollados planteaban la
necesidad de introducir modificaciones a los criterios estadounidenses, a fin de reflejar la realidad
de los paises menos desarrollados. En esta linea, Unikel et al. (1976) recuentan que, a pesar de

que en los ejercicios de delimitacion de la época introdujeron “mayor flexibilidad” a los criterios

“De acuerdo con el censo del gobierno estadounidense, las delineaciones estandar de areas metropolitanas fueron
emitidas por primera vez en 1949 por la entonces Oficina de Presupuesto, bajo la designacion "area metropolitana
estandar" (SMA). Sin embargo, el término ha experimentado cambios: "area estadistica metropolitana estandar”
(SMSA) en 1959; "area estadistica metropolitana" (MSA) en 1983; mientras que "area metropolitana" (MA) se
adoptd en 1990 para referir colectivamente a las areas estadisticas metropolitanas. (MSA), areas estadisticas
metropolitanas consolidadas (CMSA) y areas estadisticas metropolitanas primarias (PMSA).
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incluidos, los métodos “exportados” no resultaron aplicables a todas las ciudades principales del

pais.

La discusion sobre la delimitacion de lo metropolitano ciertamente no era prominente en
México a mediados del siglo XX, siendo a principios del siglo XXI cuando se retomaria con
mayor ¢énfasis. En este sentido, si bien ya se hizo alusion al trabajo de Unikel et al. de 1976,
considerada la primera delimitacion sistematica de zonas metropolitanas (SEDESOL-CONAPO-
INEGI, 2004), también conviene sefialar la promulgacion de la primera legislacion nacional en
materia urbana y de ordenamiento territorial de ese mismo afio que reconoceria el fenémeno
metropolitano. Aunque, como se vera, este reconocimiento se dio sin necesariamente profundizar

en un analisis tedrico-metodologico de la delimitacion del fendémeno.

La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) promulgada en 1976 establecia el
reconocimiento de la nueva realidad urbano-metropolitana, en su dimensién politico-
institucional, mediante la figura juridica de conurbacion. Definida esta como aquella que “se
presenta cuando dos o mas centros de poblacion forman o tienden a formar una unidad geografica
econdmica y social” (Art. 18). Durante esos afios, el problema del fendmeno de conurbacion fue
descrito como “una de las més graves manifestaciones del crecimiento urbano desordenado y de
los asentamientos humanos incontrolados”, siendo necesario “encauzarlo” mediante una
adecuada planeacion que determine politicas y estrategias de accion a corto, mediano y largo

plazo (DOF, 1976; DOF, 1978).

En el marco de la promulgacién de la LGAH de 1976, se realizaron el mismo afio una
serie de reformas a la Constitucion Politica de México que fueron relevantes para la cuestion
metropolitana en el pais. Estas reformas, argumenta Azuela (2013), significaron un
reconocimiento del fendémeno metropolitano al establecer “un régimen constitucional diferente
para los territorios donde se presenta el fendomeno de lo que después la LGAH llamaria la
conurbacion”. En concreto, segun al autor, el reconocimiento del fendmeno metropolitano estaria
en las modificaciones constitucionales al articulo 115 (a la fraccion V, hoy fraccion VI)
referentes a funciones gubernativas de primer orden en la “planeacién y regulacion”, en la
medida en que los tres 6rdenes de gobierno asumen funciones de manera conjunta y coordinada.

Asi pues, la fraccion a la que refiere Azuela estaba escrita de la siguiente manera:
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Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas entidades
federativas formen o tiendan a formar una continuidad geogradfica, la Federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de
manera conjunta y coordinada del desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia” (Art. 115, fraccion V, 1976).
Segin Azuela, esta ha sido una disposicion en gran medida ignorada en los debates sobre la
cuestion metropolitana que, en términos de anélisis normativo, se han enfocado en la fraccion
referente a la capacidad asociativa de los gobiernos locales del mismo articulo 115 constitucional.
Hernandez (2007) haria eco de esta postura de reconocimiento de lo metropolitano, al sefialar que
esta fraccion haria alusion a la conurbacion como fendmeno juridico mediante el establecimiento
del campo de acciones conjuntas y coordinadas. Para este autor, al ser de orden publico y de
interés social las disposiciones de dicha Ley, las zonas conurbadas deben entenderse como
figuras constitucionales de orden publico y de interés social. Sin embargo, conviene subrayar que
el concepto de conurbacion no es nombrado de manera explicita o textual en la Constitucion
Politica, a excepcion de hacer alusion a la Ciudad de México. Y, de hecho, la falta de una
referencia directa a lo metropolitano sea desde el concepto de conurbacion o zona metropolitana
es una ausencia vigente hasta la fecha,'” por lo que el reconocimiento juridico de lo
metropolitano a nivel constitucional se ha considerado como un desafio pendiente en México

(Arellano, 2014; GIZ y UN-Hébitat, 2015).

Ahora bien, de acuerdo con el grupo interinstitucional SEDESOL-CONAPO-INEGI
(2012), si bien el concepto de conurbacion ha sido de utilidad para reconocer la continuidad fisica
generada en torno al crecimiento de un area urbana que rebasaba los limites municipales, este
concepto privilegia la dimension de continuidad fisica y poblacional, y no logra incorporar un
factor funcional ni de gobernabilidad metropolitana.’® De manera similar, diaz Aldret (2017)
sefiala que, aunque la Ley de Asentamientos Humanos de 1976 reconocia la cuestion del

crecimiento o expansion de las ciudades desde la conurbacién sobre la base de la continuidad

15La reforma constitucional de 1993 al articulo 122 incluyd el concepto de conurbacion en la Constitucion, pero
haciendo referencia exclusivamente al -entonces- Distrito Federal. Este articulo se modificd en 2016, sustituyendo el
concepto de conurbacion por el de zona metropolitana. Diversas iniciativas constitucionales se han formulado desde
inicios del siglo XIX en la Camara de Diputados para la inclusion de estas expresiones metropolitanas, ver
Hernandez Licona (2007) para un breve recuento de estas iniciativas.

16 Cuestionamiento que, en estricto sentido, también aplicarfa para la definicién de area metropolitana que utilizo
INEGI en el afio 2000, al entenderse como “la union fisica de dos o mas localidades censales de diferentes
municipios, donde al menos una de ellas tenia una poblacion de 50 mil o mas habitantes” (Sedesol-Conapo-Inegi,
2004; p. 12).
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fisica y geografica, este fendmeno principalmente fisico “no se formulé como un problema ni se
le conceptualizd en términos metropolitanos” (p. 7). Sin embargo, esta aproximacion sobre la
comprension de la conurbaciéon debe matizarse a partir de tres observaciones generales
considerando el contexto historico: a) una relativa a la definicion legal del concepto; b) de la

operacionalizacion del concepto, y ¢) en términos de su “gobernabilidad”.

Primero, conviene subrayar que la definicion de conurbaciéon ha cambiado en términos
legales. La Ley de Asentamientos Humanos de 1993 establecid que la conurbacion es “la
continuidad fisica y demografica que formen o tiendan a formar dos o mas centros de poblacion”
(Art. 2, inciso IV). Con ello se agrega la cuestion de continuidad fisica y demografica, y se
elimina la idea de una unidad geografica econdmica y social presente en la LGAH de 1976.
Mientras que, la LGAHDUOT promulgada en 2016, eliminaria solamente la palabra “tiendan” de
su entendimiento de la conurbacion. Asi pues, la comprension de la conurbacidon pasa a
relacionarse mas a la idea de continuidad fisica y demografica, que de una unidad geografica

econdmica y social, como fue planteado en la década de los 70s.

En segundo lugar, la LGAH de 1976 establecia una definicion operativa de una zona
conurbada como el area circular generada por un radio de 30 km, siendo su centro el punto de
interseccion de la linea fronteriza entre las entidades federativas y de la que resulte de unir los
centros de poblacion correspondientes (Art. 21). Segun Sobrino (1993), esta norma no coincide
con los limites de su propuesta conceptual de zona metropolitana, esto es, que cumpla con los
requisitos de contigiiidad fisica, “caracteristicas predominantemente urbanas” e interdependencia
con el municipio central. Por tanto, el autor enfatiza la necesidad de avanzar hacia una propuesta
de delimitacién. Sin embargo, se puede argumentar que la operacionalizacion de conurbacion
establecida en la legislacion de 1976 partia, sin duda de manera burda, de una idea de centralidad
y un area de influencia definido por un criterio geométrico (con 30 km de radio). De lo contrario,
la contigiiidad fisica del espacio construido pudo haber sido el Unico criterio para definir la

conurbacion.

De esta manera, habria que distinguir entre la definicion operativa de conurbacion de los
afios 70s y 80s del siglo XX, y aquella del siglo XXI. Esto pues, contrario a un criterio
geométrico, el Sistema Urbano Nacional de 2018 define a las conurbaciones como la continuidad

fisica entre dos o mas localidades que constituyen un conglomerado, definida a partir de un
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umbral poblacional.!” Asimismo, un aspecto fundamental sobre la conurbacién de mediados del
siglo XX es que su delimitacion debe verse también desde una perspectiva de accion publica para
la planeacion de estos territorios. En este sentido, la misma LGAH de 1976 disponia de cierta
discrecionalidad -y con ello, de un espacio de negociacion- para definir una extension mayor de
la zona conurbada a la establecida por el criterio de un radio de 30 km, si se considera
conveniente para la planeacidon conjunta. Incluso se podria pactar la existencia de una zona de
conurbacién cuando “se proyecte o funde un centro de poblacion y se prevea su expansion en

territorio de entidades vecinas” (Art 22, fraccion II1).

En tercer lugar, con la conurbacién de la Ley de 1976 se establecia la conformacion de las
Comisiones de Conurbacion, el primer mecanismo de coordinacidon metropolitana en el pais que
operaba como un 6rgano de caracter permanente para la ordenacion y regulacion del desarrollo
de la zona conurbada. En especifico, dicha legislacion sefiala que las funciones de la Comision de
Conurbacion son elaborar y revisar el Plan de Ordenacion de la zona conurbada; y gestionar ante
los Gobiernos de los Municipios, de las Entidades Federativas y de la Federacion, cumplan en el

ambito de su jurisdiccion y competencia las decisiones que haya tomado.

De este modo, a pesar de que se pueda cuestionar los alcances de la figura de conurbacion
en procurar la ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos que presentan un proceso
de metropolizacion, no puede negarse que era una figura pensada para atender la fragmentacion
institucional que caracteriza a lo metropolitano, al establecer un campo de accioén coordinada, si
bien se mantenia una clara jerarquia. Asi, se matiza cuestionamientos respecto a que la
conurbacién no incorpora el factor funcionalidad y criterios de gobernabilidad, pues la figura
juridica que emergi6 de la Ley de 1976 no necesariamente puede entenderse bajo la perspectiva

actual que caracteriza a la conurbacion desde la contigiiidad fisica.

Se observa asi que la conurbacion fue el primer imaginario espacial establecido
institucionalmente para aprehender las expresiones espaciales que emergieron de un proceso de
urbanizacidn que se caracterizaba por el “desbordamiento” de las ciudades en sus limites politico-

administrativos. Sin embargo, como objeto de politica publica, las conurbaciones han sido

17 En concreto, el SUN de 2018 retoma las definiciones del ejercicio de dicho SUN 2012, por lo que la conurbacién
se entiende especificamente como una conformacion urbana que resulta “de la continuidad fisica entre dos o mas
localidades geoestadisticas o centros urbanos, constituyendo una sola unidad urbana de por lo menos 15 mil
habitantes. Pueden ser intermunicipales ¢ interestatales cuando su poblacion oscila entre 15 mil y 49 mil 999
habitantes e intramunicipales aun superando este rango poblacional”.
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desplazadas virtualmente en el imaginario espacial de las expresiones metropolitanas, dejando de
ser el foco central para atender los problemas asociados a la metropolizacién. En su lugar, las
zonas metropolitanas son consideradas los asentamientos humanos de mayor jerarquia en el
sistema urbano de México. Puede argumentarse que, en parte, este cambio se vio impulsado por
el ambito académico que adoptd el concepto de zona metropolitana de Estados Unidos (Sobrino,

1993), aunque en términos estrictos la traduccidn seria mas bien drea metropolitana.

El siguiente subapartado del presente capitulo profundizard en la comprension de zona
metropolitana en México, pero antes conviene hacer un breve paréntesis. Si bien el concepto de
zona metropolitana ha gozado de hegemonia como unidad espacial de lo metropolitano en
Meéxico por més de 20 afios a partir de la primera delimitacion sistematica del gobierno federal, la
reciente delimitacion publicada a finales de octubre de 2023, Metropolis de México 2020, implico
ajustes metodologicos significativos que pueden potencialmente modificar la comprension de lo

metropolitano en México.

Este apartado no pretende discutir sobre los criterios de delimitacion, ni necesariamente
de los cambios que ha tenido, sino que se limita a sefialar que esta nueva delimitacion representa
un cambio significativo en las unidades espaciales utilizadas para lo metropolitano en cuanto
establece tres categorias de metropolis: las zonas metropolitanas, las metropolis municipales y las
zonas conurbadas. Categorias que no coinciden plenamente con los tres tipos de ciudades que
distingue el Sistema Urbano Nacional (SUN) de 2018 como productos del proceso de

urbanizacion en el pais.'®

Por lo anterior, la nueva delimitacion presentada en el documento Metrdpolis de México
2020, parece una apuesta por distinguir las formas metropolitanas de México, como resultado de
“una exhaustiva reflexion sobre la realidad metropolitana del pais”. En este sentido, cabe retomar
a Silva y De la Torre (2021) quienes externaban -previo a la publicacion de la nueva

delimitacidon- una preocupacion sobre que los criterios de delimitacion llevan a homogeneizar el

18Estos son: los centros urbanos, como localidades individuales; las conurbaciones, como ciudades con continuidad
fisica entre dos o mas localidades; y las zonas metropolitanas caracterizadas por su integracion funcional Los
primeros se definen, segiin el SUN de 2012, como ciudades con 15 mil o mas habitantes que no retnen
caracteristicas de conurbacion o zona metropolitana. Las conurbaciones, por su parte, son definidas como una
conformacion urbana que resulta de la continuidad fisica entre dos o mas localidades geoestadisticas o centros
urbanos, que constituyen una sola unidad intermunicipales e interestatales cuando su poblacion oscila entre 15 mil y
49 mil 999 habitantes e intramunicipales aun superando este rango poblacional. Finalmente, la zona metropolitana es
considerada, a grandes rasgos, como una agrupacion en una sola unidad de municipios completos que comparten una
ciudad central y estan altamente interrelacionados funcionalmente.
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concepto de zona metropolitana, con lo que se pierden las diferencias que caracterizan a la
diversidad de formas metropolitanas. Con ello, los autores sefialan que “hacer estas distinciones
importa porque cada zona urbana requiere de una politica publica clara y especifica para atender
determinados problemas”. Sin embargo, por el momento, no son claras las lineas de accion y de
politica publica para cada una de las categorias propuestas por el grupo interinstitucional en la

nueva delimitacion de las metropolis mexicanas.
1.2.1. Las zonas metropolitanas como unidades espaciales negociadas.

El concepto de zona metropolitana, en un sentido de planeacion y ordenamiento urbano, aparecio
por primera vez en la Ley General de Asentamientos Humanos de 1993, definiéndose como “el
espacio territorial de influencia dominante de un centro de poblacion” (Art. 2). Por su parte,
actualmente la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de 2016 define a estas zonas como “Centros de Poblacion o conurbaciones que, por su
complejidad, interacciones, relevancia social y econdémica, conforman una unidad territorial de
influencia dominante y revisten importancia estratégica para el desarrollo nacional” (Articulo 2,
XXXVII). Aunque la formulacion de su definicion legal ha cambiado, en esencia se mantiene la

idea de que la zona metropolitana es un espacio de “influencia dominante”.

La operacionalizacion de esta primera definicion de 1993, empero, habria sido mas bien
variada, pues el gobierno federal realiz6 diversos ejercicios de delimitacion a finales de la década
de los noventa e inicios del siglo XXI (ver Anexo), a partir de propoésitos particulares de politica
publica y sujetos a procesos coyunturales o de la administracion publica en turno (Lopez Pérez,
2003). De hecho, fue hasta el afio 2004 que el gobierno federal publico la primera identificacion
y delimitacion sistematica del fenomeno metropolitano en México, Delimitacion de las Zonas
Metropolitanas de México de 2000. Un ejercicio de delimitacion que se actualiza periddicamente
cada cinco afios con datos generados por los Censos Generales de Poblacion y Vivienda y de las
Encuestas Intercensales, y que es realizado por el grupo interinstitucional compuesto por
CONAPO, INEGI y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), este ultimo sustituido por la
SEDATU -creada en 2013-, para quedar SEDATU-CONAPO-INEGI como los encargados de

realizar dicho ejercicio.

Este trabajo del grupo interinstitucional de principios del siglo XXI debe entenderse como

un esfuerzo por establecer una definicion comun de las zonas metropolitanas que permitiera dar
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seguimiento al fendmeno metropolitano, pues los criterios metodologicos utilizados hasta
entonces para definir dichas zonas eran variados. En este sentido, el grupo interinstitucional
SEDESOL-CONAPO-INEGI (2012) ha sostenido que entre los objetivos de este ejercicio de
delimitacion e identificacion de zonas metropolitanas estaba el “contar con una base conceptual y
metodologica que dé cuenta en forma exhaustiva y sistematica de la configuracion territorial de
las zonas metropolitanas y proporciona criterios claros para su actualizacion” (p.18); y de
“disponer de una definiciéon comun que permita la generacion de informacion estadistica y
geografica, asi como de estudios y proyectos de investigacion relevantes para la toma de
decisiones en diferentes ambitos del desarrollo” (p.18). Respecto a estos objetivos, se puede
sostener que estos ejercicios de delimitacion han logrado establecer un marco de referencia
comun para los tres 6érdenes de gobiernos, al disponer de una definicion de zona metropolitana

que es referente para la identificacion de territorios objeto de la politica metropolitana.

No obstante, lo anterior debe contrastarse con la reciente actualizacion de la delimitacion
realizada por el grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI, Metrdpolis de Meéxico
2020, publicada a finales de 2023. Este ejercicio parece alejarse de las pretensiones de los previos
ejercicios de delimitacion de equiparar la “identificacion” de zonas metropolitanas con su
definicion de estatus formal, e incluso como la “realidad” metropolitana misma. Esto al sefalar
que la actualizacidon “reconoce la posibilidad de que en términos de coordinacidn intermunicipal e
interestatal se puedan incorporar otras variables que caractericen y delimiten la funcionalidad de
cada metropolis” (p. 4). Por tanto, los resultados del ejercicio se entienden como “apoyo y
orientacion” para la organizacion y planeacion de sus zonas, o como “referente” para los 6rdenes
de gobierno “cuando los tres 6rdenes de gobierno convengan la delimitacion y constitucion de las

zonas metropolitanas o conurbadas, en congruencia con el articulo 32 de la LGAHOTDU” (p. 4).

De ahi que en esta investigacion se argumente por distinguir en las logicas zonales para
definir unidades espaciales entre el ejercicio de delimitacion del grupo interinstitucional, y los
procesos de formalizacion del estatus de los territorios metropolitanos que se vera en el siguiente
subapartado. Sin embargo, también se debe sefialar que no se trataria de que el segundo sea un
ejercicio meramente politico ajeno a criterios que caractericen a lo metropolitano como fendémeno
socioespacial, ni que la primera sea un ejercicio especificamente estadistico descriptivo que

refleje de manera objetiva una realidad de lo metropolitano.
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En primer lugar, a pesar de que el ejercicio de delimitacion del gobierno federal, a través
del grupo interinstitucional, se ha repetido con determinada periodicidad desde 2004, conviene
sefalar que sus resultados no son estrictamente comparables en cuanto la definicién operativa de
zona metropolitana no se ha mantenido estdtica en el transcurso del tiempo. En efecto, los
criterios de identificacion y delimitacion de zonas metropolitanas han cambiado en el transcurso
de los diferentes ejercicios del grupo interinstitucional. Asi pues, basta con contrastar la
definicién de zona metropolitana de los dos ultimos ejercicios de delimitacién para ver estas
diferencias (ver Cuadro 2), mientras que una comparacion mas a fondo puede consultarse en

otros documentos (SEDATU-CONAPO-INEGI, 2020; Varela, 2018).

Cuadro 2. Comparacion de las definiciones operativas de zona metropolitana 2015 y 2020 en México

Definicion ZM 2015 Definicion ZM 2020
Conjunto de dos 0 mas municipios donde se localiza una ciudad de 100  Conjunto de municipios cuya relacion se
mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan basa en un alto grado de integracion fisica
los limites del municipio, incorporando dentro de su area de influencia o funcional intermunicipal o interestatal y
directa a municipios vecinos, predominantemente urbanos, con los que la poblacion total de los municipios que la
mantiene un alto grado de integracion socioecondmica. También se conforman es de 200 mil habitantes o mas.
incluyen a aquellos municipios que por sus caracteristicas particulares La localidad urbana o conurbacion que da
son relevantes para la planeacion y politica urbanas de las zonas origen a la zona metropolitana cuenta con
metropolitanas en cuestion. Adicionalmente, se define como zonas 100 mil habitantes o mas.
metropolitanas aquellos municipios con una ciudad de mas de 500 mil
habitantes; aquellos con ciudades de 200 mil o mas habitantes ubicados
en la franja fronteriza norte, sur y en la zona costera; y aquellos donde se
asienten capitales estatales.

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos de delimitacion del fendmeno metropolitano del grupo interinstitucional
SEDATU-CONAPO-INEGI (2018; 2023)

Aunque algunos de los cambios metodologicos para la delimitacion de zonas metropolitanas
pueden considerarse sutiles, estos dan cuenta finalmente de cierta arbitrariedad y/o
discrecionalidad en la seleccion de los criterios de delimitaciéon. Una cuestion que se puede
ejemplificar claramente a partir de la siguiente observacion. El 15 de noviembre de 2022, en el
evento del Foro Laguna-La nueva Agenda Urbana en Accion, un funcionario de la SEDATU
expuso brevemente los resultados de una redefinicion de lo metropolitano basada en la idea de
continuo urbano metropolitano, esto en el marco de la actualizacion del ejercicio de delimitacion
de zonas metropolitanas realizada por SEDATU-CONAPO-INEGI para el afio 2020. A partir de
esta redefinicion, se planteaba que, de las 74 zonas metropolitanas identificadas en 2015 por el
grupo interinstitucional, se reducirian a 60 para el ejercicio correspondiente al afio 2020. Sin
embargo, esta delimitacion no fue la que finalmente seria publicada por el grupo

interinstitucional.
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En efecto, casi un afno después de dicho Foro, se publicaria el documento de Metropolis
de Meéxico 2020 que hace una caracterizacion del fendémeno metropolitano en el pais,
identificando y delimitando no 60 zonas metropolitanas, sino 92 metropolis. Especificaindose que,
de estas metropolis, 48 son zonas metropolitanas, 22 metropolis municipales y 22 zonas
conurbadas. De esta manera, 26 zonas metropolitanas del pais, en estricto sentido, dejaron de ser
consideradas como tal bajo la nueva propuesta de delimitacion; ademas de que muchas de estas
experimentaron cambios en el nimero de municipios metropolitanos que las componen como

unidad espacial.

De acuerdo con la exposicion del funcionario, la propuesta de delimitacion de 2020 era
resultado de un ajuste a los criterios de delimitacién de zonas metropolitanas en respuesta a que
“los criterios de 2015 correspondian principalmente a un incentivo del Fondo Metropolitano
extinguido en 2020”. La influencia de esta Fondo se reconocia ya en la primera entrega del
documento de Delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México 2015, cuando se mencionaba
que “el Fondo ha acentuado el interés en conformar zonas metropolitanas, otorgando un mayor
protagonismo y demanda al ejercicio de delimitacidon pues, con base en €l, se asignan recursos
publicos”. Pero, como se menciond en otra parte (Varela, 2018), esta frase desaparecid en el
documento actualmente disponible en linea, aunque mantuvo cierto reconocimiento de la

vinculacién entre el ejercicio de delimitacion y el Fondo Metropolitano.

El Fondo Metropolitano fue un fideicomiso con recursos asignados en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, como una politica de financiamiento cuyo objeto era destinar recursos
prioritariamente a estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
infraestructura y su equipamiento, nuevos o en ejecucion para promover el desarrollo
metropolitano. Este Fondo fue creado en 2006 para el financiamiento especifico de la Zona
Metropolitana del Valle de México -si bien sus reglas de operacion fueron publicadas hasta 2008-
, pero el nimero de zonas beneficiadas fue aumentando hasta llegar en 2017 a 47 zonas
metropolitanas. Como se ha tratado en otra investigacion (Varela, 2018), el Fondo no establecia
claramente los criterios para la distribucion del recurso y la seleccion de zonas metropolitanas;
ademds experimentd una reduccion presupuestal de casi el 70% en 2017; y su disefio cambid
significativamente en 2018, por lo que fundamentalmente ya no se financiaban zonas

metropolitanas, sino proyectos sometidos a concurso y aprobados por el gobierno federal.
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A pesar de que en los ultimos afos se fue mermando el atractivo del Fondo Metropolitano
debido a dichos cambios, esto no impidid que se concibiera la idea de que una de las ventajas de
“ser” o pertenecer a una zona metropolitana era la posibilidad de beneficiarse de este Fondo. En
este escenario, como varias voces han mencionado, la creacion de zonas metropolitanas y/o la
inclusion de municipios a estas zonas habria sido resultado de negociaciones politicas de actores
interesados en acceder a los recursos del Fondo Metropolitano. En este sentido, conviene retomar
uno de los hallazgos de Zamora (2020) sobre la equiparacion que se hace de la zona
metropolitana con el Fondo Metropolitano, y de “la idea de que la zona metropolitana no es
concebida como una escala de intervencion, sino como un programa federal que posibilita

hacerse de recursos financieros para infraestructura” (p. 208).

A finales del 2020, se aprob¢ la eliminacion del Fondo Metropolitano, por lo que este fue
incluido por ultima vez en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2020. La desaparicion del Fondo Metropolitano fue una accion criticada por diversos actores,
tanto por retirar recursos necesarios para obras metropolitanas, como porque significé un
abandono por parte del gobierno federal a la politica metropolitana. No obstante, esto también
puede verse desde la perspectiva propuesta por Silva y De la Torre (2021) quienes consideran que
su desaparicion es una ventana de oportunidad para una discusion técnica sobre como delimitar
las zonas metropolitanas. Esto ya que, sefialan los autores, el Fondo llevo a la laxitud de los
criterios de delimitacion que implico una “proliferacion” de zonas metropolitanas que no

necesariamente habrian sido calificadas como tal.

En lo general, se estaria de acuerdo con la propuesta de repensar los criterios de
delimitacion, pero se sostiene que esta es una reflexion que no solo deberia quedar en los afios de
operatividad del Fondo Metropolitano, sino que se debe extender a previos ejercicios de
delimitacion. Esto puesto que la seleccion de criterios “laxos” o discrecionales a favor de
intereses especificos, como la base de la critica respecto al Fondo, se puede identificar desde la
primera delimitacion de zonas metropolitanas de 2000. Asi, por ejemplo, en dicho afio se
incluyeron siete ciudades definidas en términos de su “importancia para la politica urbana”
(Chihuahua, Tula, Morelia, Canciin, Matamoros, Nuevo Laredo y Reynosa-Rio Bravo),
reconocidas como zonas metropolitanas y aglomeraciones urbanas en el Programa Nacional de

Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006.
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Asimismo, se puede retomar la critica que hacen Orihuela y Sobrino (2023), respecto a
que a este “componente politico” que fue el Fondo Metropolitano, se agrega ‘“el interés
protagonico de la SEDATU en la comision, que significd adicionar criterios subjetivos para la
delimitacion de zonas metropolitanas, tal y como otorgar el cardcter prioritario o estratégico a un
centro urbano” (p.878). Ante este tipo de observaciones, los autores terminan por calificar como

“desafortunada” la delimitacién de zonas metropolitanas de 2015.

Por lo anterior, la presente investigacion sostiene que el ejercicio de delimitacion de zonas
metropolitanas realizado por el grupo interinstitucional siempre ha tenido un elemento de
discrecionalidad y arbitrariedad, en cuanto los criterios pueden definirse sin mayor justificacion
teorica. Esto se observa, particularmente, en la inclusion de un tipo de municipios exteriores
definidos con base en criterios de planeacion y politica urbana. Con ello, es necesario recordar
que para la delimitacion de zonas metropolitanas se consideraban tres tipos de municipios:
Municipios centrales, Municipios exteriores definidos con base en criterios estadisticos y
geograficos; y Municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion y politica

urbana.

Las dos primeras categorias de municipios, los centrales y los exteriores definidos con
base en criterios estadisticos y geograficos, utilizaban criterios que pueden considerarse como
“tradicionales” de una aproximacion basada en caracterizaciones socioecondmicas. En contraste,
los municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion y politica urbana retoman
principalmente municipios que estan incluidos en alguna declaratoria o programa metropolitano.
Aunque, cabe matizar, para el afio 2010 se agregaron otros criterios condicionantes. En cualquier
caso, los municipios exteriores son elementos donde se hace evidente el ejercicio del poder de
categorizacion del gobierno para la definicion y delimitacion de territorios metropolitanos. Asi,
algunos autores han advertido que la presencia de este tipo de municipios exteriores definidos
con base en criterios de planeacion y politica urbana es una clasificacion oficial del grupo

interinstitucional que lleva a “sobredimensionar” el fendomeno metropolitano (Pérez, 2013).

Historicamente, el nimero de municipios definidos por criterios de planeacion y politica
urbana ha sido mayor que los municipios exteriores definidos por criterio de distancia,
integracion fisica y cardcter urbano, a excepcion del ejercicio de delimitacion de 2015, e incluso

ahi es una diferencia pequefia. Esto pues los primeros han representado entre el 14 y 20% del
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total de municipios metropolitanos en los diferentes ejercicios delimitacién. Sin embargo, es
interesante observar que de los 66 municipios que se consideran bajo este criterio de planeacion
en 2015, 30 de ellos no han cambiado desde 2000, afio en que solo se consideraba como criterios
el pertenecer a una declaracion, plan o programa. Esto querria decir que, en 15 afios, estos
municipios no se han integrado a la zona metropolitana plenamente, lo que lleva a cuestionar si
con esta categoria se esta atendiendo a la situacion real de algunas metropolis. Mientras que entre
2000 y 2015, 26 municipios previamente definidos por criterio de planeacion y politica urbana
pasaron a pertenecer a otra categoria: 7 de ellos a ser municipios centrales y 19 a ser municipios

definidos por distancia, integracion fisica y caracter urbano.

El hecho de que pocos municipios definidos con este criterio de planeacion tendrian un
caracter metropolitano en términos estadisticos y geograficos, fue finalmente una justificacion
para que en la nueva delimitacion desapareciera esta categoria. De esta manera, en el recién
publicado Metropolis de México 2020, uno de los cambios mas importantes en los criterios de la
delimitacion en este sentido es que ya no se incluyeron municipios exteriores por planeacion y
politica urbana. Sin embargo, la eliminacion de esta categoria de municipios no necesariamente

seria considerada un acercamiento mas adecuado al fenémeno metropolitano en el pais.

Ciertamente, en lo que respecta a la delimitacion de la “realidad” metropolitana en
México a partir de unidades espaciales, no hay certezas. Por ejemplo, Orihuela y Sobrino (2023),
en una reciente publicacion -que bien puede asumirse como una contrapropuesta al documento
del grupo interinstitucional-, proponen una delimitaciéon e identificacion de 62 zonas
metropolitanas para 2020. En este sentido, habria que sefalar la existencia de algunos esfuerzos,
investigaciones e informes que cuestionan la categoria de zona metropolitana en su capacidad de

reflejar la realidad metropolitana.'® Asimismo, también se han utilizado otras categorias, ademas

19 Por ejemplo, el Informe de Indice de las Ciudades Présperas (CPI) extendido: aglomeracion urbana de Ciudad de
México, elaborado en colaboracion entre ONU-Habitat y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT), el concepto de aglomeracion urbana como unidad espacial de analisis. De acuerdo con
dicho informe, a diferencia de las zonas metropolitanas, el concepto de aglomeracion urbana “no considera al
municipio como unidad primordial de medicion, sino que la informacion para efecto de analisis surge a partir de las
areas urbanizadas y al espacio que se tome en cuenta como parte de la ciudad” (ONU-Habitat-INFONAVIT, 2018;
p-15). El Informe especifica que la aglomeracion urbana no pretende sustituir conceptos como zona metropolitana o
conurbacion, aunque termina por definir unidades diferentes. Asi, por ejemplo, mientras la Zona Metropolitana del
Valle de México en la delimitacion del grupo interinstitucional estd conformado por 76 municipios, la aglomeracion
urbana de la Ciudad de México (AUCM) se integra por 62 municipios.
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de zona metropolitana, en lo que respecta a la formalizacion del estatus de los territorios

metropolitanos.
1.2.2. El reconocimiento institucional de lo metropolitano en México.

En 2018, el grupo interinstitucional SEDATU-INEGI-CONAPO identific6 74 zonas
metropolitanas en México. De estas, solo 43 cuentan con una declaratoria de zona metropolitana
0 zona conurbada, esto de acuerdo con datos presentados en el documento de Delimitacion de
zonas metropolitanas de 2015.2° Mientras que de los 352 municipios que conforman estas 43
zonas con declaratoria, solo aproximadamente el 84% forman parte de la declaratoria que le
corresponderia (es decir, 296 municipios). De modo que, el 71% del total de los municipios

metropolitanos identificados en el ejercicio 2015 forman parte de una declaratoria.?!

Asimismo, del total de zonas metropolitanas en México, 48 de ellas tienen un “plan o
programa de ordenacion de zona conurbada o metropolitana”, segun datos de SEDATU-INEGI-
CONAPO;?? aunque el Coneval (2020) contabilizaba 31 zonas con un plan metropolitano. Y, en
especifico, de los 375 municipios que conforman estas 48 zonas metropolitanas, solo 307 se
incluyen en estos planes o programas. Sin embargo, lo cierto es que la cifra de planes
metropolitanos parece ser mucho menor, pues la reciente publicacion de Metropolis de México
2020 contabilizaba a abril de 2023 Unicamente ocho instrumentos metropolitanos posteriores a
2018 y publicados en gacetas oficiales. Agregando que cinco de ellos se encuentran

desactualizados.

En cualquier caso, si se retoman los datos presentados en el ejercicio de delimitacion de
2015, los territorios delimitados en estos instrumentos de planeacidon no necesariamente
coinciden con el numero de municipios definidos por el grupo interinstitucional que
corresponderian a esas zonas metropolitanas, pero tampoco con aquellos reconocidos en

declaratorias. Y, al final, solo 36 zonas metropolitanas contarian tanto con una declaratoria y con

20 Cabe sefialar, sin embargo, que en esta cifra no se contabiliza aqui cinco zonas unimunicipales que tendrian una
declaratoria, dado que esto no seria significativo para la definicion de metrdpolis que sobrepasan los limites politico-
administrativos.

2l Esta diferencia entre el total de municipios en zonas con declaratorias y el niimero de municipios que se incluyen
en estas, podria explicarse -en parte- por la inclusion de 50 municipios en el ejercicio de delimitacion 2015. No
obstante, esto tiene que matizarse al ver que diez municipios incluidos en 2015 formaban parte ya de una declaratoria
previo a la publicacion del documento elaborado por el grupo interinstitucional en 2018.

22 A esta cifra se podrian sumar 13 zonas metropolitanas unimunicipales que cuentan con planes o programas de este
tipo.

45



un plan o programa de escala metropolitana; siendo solo 263 municipios los que forman parte de

ambos instrumentos.

Ahora bien, como se vio previamente, la relevancia de estas declaratorias y planes
metropolitanos es que estos formaban parte de los criterios en el ejercicio de delimitacion de
zonas metropolitanas realizado por el grupo interinstitucional, especificamente para definir los
municipios exteriores por politica urbana. Pero, méas alla de esto, se puede argumentar que estos
instrumentos reconocen territorios metropolitanos como objetos de politica publica, asi como
imaginarios espaciales. Esta como una accion de formalizacion del estatus de los territorios

metropolitano que se dio desde la conurbacion.

En efecto, la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976, en su articulo 19,
disponia que el fenomeno de conurbacion debia ser formalmente reconocido mediante una
declaratoria de zona conurbada. A su vez, esta declaratoria definia a la conurbacién como una
figura juridica de planeacion para la elaboracion de los Programas de Ordenacion de Zonas
Conurbadas, con lo que se reafirmaba la delimitacion territorial definida bajo el concepto de zona
conurbada. Por tanto, la declaratoria debe entenderse como un instrumento juridico para el

reconocimiento institucional del fendmeno metropolitano.

La atribucion respecto a qué orden de gobierno le correspondia emitir una declaratoria
dependia principalmente del caracter de la zona conurbada como intraestatal o interestatal. De
acuerdo con las disposiciones de la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976, si las
conurbaciones se localizaban dentro de los limites de un solo estado, seria competencia del poder
estatal la expedicion de dicha declaratoria; mientras que, de localizarse en més de una entidad, la
declaratoria seria competencia del presidente de la Republica. En concordancia con estas
disposiciones, el gobierno federal emitié las primeras seis declaratorias de conurbacion durante

las décadas de los 70s y 80s, todas ellas interestatales.

Aunque estas declaratorias federales son las mas conocidas del siglo XX, estas no fueron
las Unicas, pues algunos congresos estatales realizaron también otras declaratorias en lo local,
particularmente durante la primera década del siglo XXI. Una cuestion que no necesariamente ha
sido estudiada en sus procesos, alcances e implicaciones, ni tampoco desde una mirada
comparativa. Este tipo de declaratorias locales se puede ilustrar con la Declaratoria de Zona

Metropolitana del Valle de México del 22 de diciembre de 2005, emitida de manera conjunta por
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el gobierno del entonces Distrito Federal y del Estado de México, si bien esta fue publicada en
enero de 2006 en ambas Gacetas estatales. De acuerdo con lo mencionado en dicha declaratoria,
esta respondia a la necesidad de tener “un instrumento formal de definicion territorial y de
proyeccioén para la unificacién, conceptualizacion e integraciéon de sus planes, programas y

acciones de atencion conjunto o coordinada”.

La definicion territorial, o alcance espacial, presentada en esta declaratoria no coincidia con
la unidad espacial de la Zona Metropolitana del Valle de México identificada en el ejercicio de
Delimitacion de las zonas metropolitanas de México de 2000, y publicada en 2004.
Notablemente, la delimitacion del grupo interinstitucional SEDESOL-CONAPO-INEGI
considera un municipio del estado de Hidalgo como parte de la metropolis. Sin embargo, este
estado no particip6 en la declaratoria de 2005, ni en lo que seria después la “Primera Declaratoria
de Ampliacion del Ambito Territorial de Planeacion y Estudio de la Zona Metropolitana del

Valle de México” emitida en 2008.

Por su parte, en lo que respecta a las zonas metropolitanas, no hay claridad sobre como se
“reconocen” estos territorios. De acuerdo con la Ley General de Asentamientos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (publicada en 2016), los criterios y lineamientos normativos para
su delimitacion territorial son una atribucion del gobierno federal a través de la SEDATU; sin
embargo, la legislacion no hace explicito que deban reconocerse estos territorios mediante una
declaratoria u otro instrumento. Por consiguiente, los instrumentos de reconocimiento de las
zonas metropolitanas como territorios institucionales -y no solo como ejercicio estadistico-
dependen de la regulacion establecida en las legislaciones estatales, donde estos pueden ser
declaratorias, leyes, instrumentos de planeacion, convenios de coordinacion, entre otros. Una
cuestion que se observa en los casos estudiados y que sera abordado a mayor profundidad en el

Capitulo 4.

Como consecuencia de la falta de armonizacion y claridad en los mecanismos locales de
reconocimiento metropolitano, hay una disparidad del nimero de municipios metropolitanos que
consideran las instancias federales y las estatales en los territorios metropolitanos (Silvia y De la
Torre, 2021). Con ello, cada uno de los mecanismos de reconocimiento de lo metropolitano

definiria en lo local un territorio institucional de actuacion para los actores locales, con lo que se
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movilizan un imaginario espacial, o “soft spaces”, que no siempre coinciden entre ellos, ni con la

forma metropolitana establecida por el grupo interinstitucional.

En este escenario habria que explorar también en qué medida estas delimitaciones de
territorios metropolitanos realizadas por el grupo intersectorial SEDATU-CONAPO-INEGI son
categorias compartidas o “aceptadas” por la sociedad en general, y por el mismo aparato
burocratico estatal y local en particular. Esto para tratar la “insercion” de lo metropolitano en el
campo gubernamental, y no solo como ejercicio descriptivo de delimitacion. Castaiion Reyes
(2017) logra reflejar en el siguiente extracto esta inquietud por analizar la presencia de la nocion
de lo metropolitano en dicho campo:

Lo metropolitano, en su proceso de insercion en el imaginario, en el discurso y el debate publico,

ha seguido distintas trayectorias y presenta diversos grados de apropiacion en el campo

académico, gubernamental y social. Como concepto de estudio, ha estado presente en multiples

analisis, diagndsticos y ejercicios censales desde hace mas de un siglo, por lo que se ha adoptado

plenamente en el lenguaje de las disciplinas relacionadas con la geografia, la demografia y el

desarrollo urbano y regional. Como concepto operativo en el campo gubernamental, su adopcion

ha sido lenta, ya que supone desbordar las estructuras de organizacidon politico-administrativa

estatales y municipales que se encuentran profundamente arraigadas en México (p. 243).
Ciertamente, a pesar de que un territorio puede tener una “etiqueta” como metropolitano, esto no
quiere decir que tenga implicaciones significativas en términos de planeacion y gobernanza
(Galland, Harrison y Tewdwr-Jones, 2020). De hecho, Zamora (2020) concluye que los actores
municipales no necesariamente estan al tanto del debate sobre qué es lo metropolitano, y que
“para la mayoria de los informantes, la zona metropolitana es percibida como una construccion o
invencion del gobierno federal. Por lo que es considerado un ambito de accidon del gobierno

federal, ajeno a la accién municipal” (p. 208).

Ahora bien, segiin Zamora (2020) la nocidon que tienen los actores sobre la existencia de
zonas metropolitanas, su conocimiento de los lineamientos utilizados para delimitar dichas zonas
en México y de los municipios integrantes de una zona metropolitana, son criterios para
operacionalizar la conciencia metropolitana. Esta es un concepto planteado por Rojas y
Robertson (2019) para nombrar una primera “fase” en la cual los problemas metropolitanos
tienen un reconocimiento publico al posicionarse en la agenda publica, con miras en articular una

accion publica basada en la coordinacion y/o colaboracion de los diversos actores. Por tanto, la

48



conciencia metropolitana se refiere a la conciencia colectiva o la percepcion compartida de las

cuestiones, desafios y dinamicas que afectan a un territorio metropolitano.

Esta propuesta conceptual de Rojas y Robertson sostendria que hay una “situacion inicial”
donde la fragmentacion institucional deriva en una falta de coordinacion, resultando en poca
conciencia publica sobre los problemas metropolitanos. Los autores plantean que, en la medida
en que la gobernanza metropolitana no se genera de manera espontanea, la conciencia
metropolitana es una primera fase de un proceso incremental de construccion de una
institucionalidad metropolitana. Esta propuesta de fases o etapas para la implementacion de una
institucion metropolitana es retomada por ONU-Habitat (2020) en el documento Bases para la
estructuracion y gestion de la autoridad metropolitana, manteniendo la idea de que la conciencia
metropolitana es la primera fase en la que “se propicia la discusion, el didlogo, el intercambio de
opiniones, los problemas metropolitanos hacen parte del debate ptblico y se define una agenda

politica metropolitana” (p.4).

Por lo anterior, Zamora (2020) concluye que se requiere un reconocimiento mas
especifico que no tiene que ver “solo con el conocimiento de que las zonas existen porque
determinadas instancias publicas, sobre todo federales o centrales, las han delimitado bajo
determinados criterios” (p. 33). Por esta razon, el autor pretende tratar también la percepcion
sistémica de los problemas metropolitanos al examinar en qué medida se reconoce la existencia
de problemas que atafien no solo a un municipio. Mas aun, Zamora parece presentar otra
propuesta de fondo, esto es, “la posibilidad de vislumbrar que las zonas metropolitanas no sélo se
delimitan y existen por si mismas, sino que se construyen mediante la colaboracion
intergubernamental” (p. 127). Sosteniendo, con ello, que la interdependencia intermunicipal no
solo refiere a criterios de delimitacidon, sino también criterios para la construccidon politica y
social de una zona metropolitana. Una perspectiva que, como se verd, se alinea con la

argumentacion de la presente investigacion.
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CAPITULO 2. GOBERNAR LO METROPOLITANO: UNA MIRADA DESDE LOS
INSTITUTOS DE PLANEACION EN MEXICO

Introduccion

La legislacion mexicana establece la obligatoriedad de la coordinacion metropolitana, a través de
determinados mecanismos, pero esto no ha sido suficiente para garantizar la gobernanza de las
metropolis. Asi pues, ante la necesidad de concebir mecanismos alternos a los legales que
propicien la coordinacion y cooperacion, SEDATU y el Banco Interamericano de Desarrollo
(2021) promueven una comprension de la gobernanza metropolitana que se basa en la idea de
“convencer” a los gobiernos municipales que integran una zona metropolitana de la conveniencia
de cooperar. Esta como una aproximacion de un proceso de convencimiento y persuasion que
SEDATU-BID (2021) han entendido como diplomacia metropolitana, y la cual depende de un
“actor neutro” que se considera seria la figura de un Instituto Metropolitano de Planeacion. Sin

embargo, es necesario explorar las implicaciones tedricas de esta aproximacion.

El presente capitulo estd dividido en dos apartados. En el primero se expone la
comprension del fendomeno metropolitano como uno de dos dimensiones, lo territorial-funcional
y lo politico-institucional. Se sostiene que esta forma de comprender lo metropolitano ha
planteado que ambas dimensiones deben coincidir, idealmente, en una sola unidad espacial. Sin
embargo, se reconoce que hay un desfase entre estas dimensiones que posiciona a la
fragmentacion y transterritorialidad como caracteristicas de lo metropolitano. A partir de esto, se
presenta la transicion de los modelos de accidon publica de gobiernos a gobernanza metropolitana
respecto a la forma en que se concibe el territorio. Se argumenta por tratar la dimensién o
integracion politico-institucional de lo metropolitano mas alld de una adecuacion con la
dimension funcional (que ademas no seria una sola), para verlo como espacios o arenas politicas

metropolitanas de un sistema especifico de relaciones intergubernamentales.

Bajo la perspectiva de gobernanza, se explora la nocion de “diplomacia metropolitana”
utilizada en México. Con ello se rastrea la analogia internacionalista del siglo XX, a fin de
ubicarla como modelo explicativo de la cooperacion que trata la interdependencia
interjurisdiccional en escenarios de conflicto, por lo que se desarrollan relaciones
intergubernamentales mas bien “diplomaticas”. En esta linea, se examina la teoria de conjuncion

administrativa de Frederickson, rastreando su origen en la teoria de regimenes internacionalista.
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Este autor sostiene que la investigacion de la teoria de gobernanza debe voltear a ver a las
relaciones internacionales, en particular a la teoria de regimenes (no confundirse con el régimen
urbano). Esto similar a lo sefialado por Jones (1957), quien a su vez retomaba las declaraciones
de William T.R.Fox, respecto a que la uUnica teoria que puede describir las relaciones
intergubernamentales en una comunidad metropolitana es la teoria de politica internacional.
Siguiendo esta analogia internacionalista y teoria de régimen, se caracteriza al funcionariado
como “‘sistemas diplomaticos” (Holden, 1964), o redes formales e informales de administradores
publicos profesionales, como conjunciones administrativas (Frederickson, 1999), considerados la
base para la cooperacion metropolitana. Esta aproximacién tedrica permitird ubicar,
posteriormente, al IMEPLAN con un poder de movilizar “ideas” (causales y normativas) que
pueden contribuir a definir los objetivos de los actores o a la eleccion de los medios para lograr
estos fines. Asimismo, dado que la conjuncion administrativa refiere a la asociacion formal e
informal entre actores que “representan” a una unidad, se examina el papel del “experto” en un

sentido similar.

El segundo apartado se centra en el IMEPLAN vy su principal campo de accion, a saber, la
planeacion metropolitana. Se presenta a la planeacién como un tema que ha sido histéricamente
considerado como un eje central en la cuestion de gobernar lo metropolitano, pues contribuye a la
gestion de la transterritorialidad. Con ello, se sostiene que el estilo de planeacién ha cambiado la
idea del espacio metropolitano, de una vision racionalista y positivista que trata a lo
metropolitano como escala-contenedor y ‘“arena nacional”, a espacios politicos flexibles.
Concepciones que reflejan valores y preferencias que dan forma a los roles de planeacion, y que

han influido en la forma de comprender las instancias o agencias de planeacion.

Por otro lado, se presenta un recuento de la historia y el marco legal de los IMEPLAN en
Meéxico, para posteriormente discutir la postura de SEDATU de considerar al IMEPLAN como
actor neutro dentro de la llamada “diplomacia metropolitana”. Para ello, si bien se ubica esta
“neutralidad” bajo la analogia internacionalista como similares a los organismos internacionales,
lo cierto es que se entiende como actor “neutro” principalmente en el marco de una planeacion
racionalista y centralizada que permea al pais y los roles atribuidos tanto a las agencias, como a

los planificadores.
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2.1. La cuestion metropolitana: fragmentacion, transterritorialidad e interdependencia.

Lo metropolitano ha sido caracterizado en la literatura como un fenomeno de dos dimensiones, a
saber, la territorial (o socioecondémica) y la politico-administrativa (Borja, 2012; Pirez, 2001;
Pérez, 2013). De un lado, la dimensién territorial se presenta como la manifestacion de la
“realidad” de las formas y estructuras metropolitanas, dadas principalmente a partir de ciertos
procesos socioeconomicos. Esta dimension pretende ser comprendida mediante unidades
espaciales de territorios delimitados, lo que conlleva sus propios desafios en términos
epistemologicos y metodoldgicos, algunos de los cuales fueron discutidos en el capitulo anterior.
Del otro lado, la dimension politica-administrativa refiere a la estructura politica necesaria para
gobernar lo metropolitano, esto dentro de un complejo marco de gobierno multiescalar
condicionado por la fragmentacion jurisdiccional. Esta dimension sugiere que, en esencia, el

fenomeno de lo metropolitano estd asociado a la pregunta de como gobernarlo.

Ahora bien, se ha considerado que lo ideal es que ambas dimensiones, lo territorial y lo
politico, coincidan en una unidad espacial (sea bajo la categoria de zona metropolitana u otras
similares), con el fin de comprender, dar seguimiento y viabilidad de intervencion al fenémeno.
De manera tal que, la comprension de lo metropolitano como un fenémeno de dos dimensiones se
vincula, en parte, con la forma de tratar el fendomeno desde una perspectiva empirista que lo
equipara a una unidad espacial. Sin embargo, se ha reconocido que hay un desfase entre estas
dimensiones, particularmente en sistemas politico-administrativos que no comprenden el &mbito
metropolitano (Borja, 2012; Zicardi, 2017; Pirez, 2001; Pérez, 2013; Aguilar, 2022). Bajo esta
perspectiva, la idea de un “desfase” sostiene que las formas espaciales metropolitanas son difusas
en sus limites, ademas de cambiantes (dimension territorial); mientras que los limites de las
unidades administrativas son fijos y dificilmente modificables (dimensién politico-

administrativa).

Fundamentalmente, una de las principales problematicas que emergen del desfase entre
ambas dimensiones es la transterritorialidad (Pirez, 2001; Aguilar, 2022). Esto es, cuestiones
que “trascienden a los territorios formalmente indicados como dmbitos del gobierno y siguen a
los ambitos “reales” de distribucion de la poblacion y las actividades en el espacio” (Pirez, 2001;
p.5). O, en palabras de Aguilar (2022), hechos “problematicos” que traspasan las fronteras

estatales y municipales, en sus causas, efectos e interrelaciones, por lo que rebasan tanto las
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atribuciones y facultades de los gobiernos, como sus capacidades y recursos. En este escenario,
Aguilar (2022) sostiene que los gobiernos no pueden enfrentar los problemas metropolitanos, al
no poder plantear la transterritorialidad de estos de manera adecuada en sus planes y politicas.
Por consiguiente, lo metropolitano no solo vino a cuestionar los limites tradicionalmente
concebidos de la ciudad (que eran principalmente los limites politico-administrativos), sino que
también cuestiona las estructuras e instituciones gubernamentales tradicionales. Las cuales pasan
a ser consideradas anticuadas por extension (McCarney, 2017), o incapaces de transformarse al

mismo ritmo que el fendémeno metropolitano (Pérez, 2013).

En suma, la transterritorialidad comprende este ir y venir entre la dimensioén espacial-
territorial y la politica-administrativa, donde la fragmentacion se ha entendido como parte de la
ingobernabilidad estructural de las metropolis. Asi pues, se ha llegado a plantear que los
territorios metropolitanos son ingobernables; es decir, metropolis incapaces de establecer
herramientas, mecanismos, instrumentos y arreglos para hacerlas gobernables (Lefevre, 2008). Y,
para algunos autores, esta ingobernabilidad haria cuestionar la existencia misma de lo

metropolitano (Iracheta, 2003, citado en Rodriguez Rodriguez, 2006).

La definiciéon de area metropolitana planteada por Prieto y Patifio (2018) expresa, de
fondo, una idea similar, en cuanto sefialan que ‘“si bien la formacion del area metropolitana
depende de la constatacion material del "fenomeno metropolitano” sobre un area geografica, su
formalizacion solo se concreta con el surgimiento de una autoridad” (p.26). Esto puede
interpretarse en términos de que “una autoridad” refleja en si misma la busqueda de “adecuacion”
de las dos dimensiones de lo metropolitano, como parte del ideal de la perspectiva empirista. De
ahi que, como se vera mas adelante, una de las principales propuestas para “resolver” el problema
metropolitano haya sido los gobiernos metropolitanos, o de formas que busquen la sincronia entre
estas dimensiones. Ramirez (2012), por ejemplo, ubica algunas experiencias de organismos
intermunicipales de gestion de agua en México como un grupo de instituciones que “es lo mas
parecido a la formacidon de un gobierno metropolitano mediante la consolidacién funcional” (p.
502). Al proporcionar una estructura institucional para abordar la transterritorialidad y las
necesidades interdependientes, dicha “autoridad” haria gobernables a los territorios y, por tanto,

metropolitanos.
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En la buisqueda de esta “autoridad” se ha concebido un abanico de posibilidades de
arreglos gubernamentales metropolitanos, en la que se evidencia el debate clasico entre una
autoridad metropolitana de modelos supramunicipales y los arreglos policéntricos e
intermunicipales que tienen por base la fragmentacion. Siendo el caso de que las respuestas a esta
busqueda han evolucionado a partir del contexto sociohistorico. Galland y Tewdwr-Jones, (2020)
por ejemplo, identifican tres periodos institucionales de lo metropolitano. De 1950-70s
predominaba la idea de gobierno de enfoque top-down en la era del keynesianismo espacial que
se basaba en una territorialidad estatal donde los actores centrales eran las instituciones del
Estado. De 1970 a 2000, emerge el enfoque de gobernanza a partir de la restructuracion
neoliberal, con la inclusién de otros actores al campo de la accion publica. Estos como los dos
enfoques que son los principales en la literatura. Sin embargo, los autores ubican un tercer
periodo de 2010 a la fecha con un enfoque de Circumventing [eludir] el gobierno y la
gobernanza, en el cual otros actores (como las firmas consultoras u organizaciones filantropicas)

tratan de eludir los modelos tradicionales.

En la actualidad, a pesar de que las estructuras para gobernar lo metropolitano son
comunes en la mayoria de los paises (Ahrend et al., 2014), no hay consenso del modelo ideal para
responder a la pregunta de como gobernar lo metropolitano. Los arreglos de gobernanza
metropolitana muestran una diversidad entre paises, e incluso entre las areas metropolitanas de un
mismo pais, tanto en su disefio institucional que define sus capacidades y responsabilidades,
como por los contextos sociales, econdmicos y politicos en los que se desenvuelven y que
finalmente condicionan su dindmica y alcances. En este sentido, conviene retomar lo sefialado
por Iracheta (2016) respecto a que puede haber tantos modelos de gobernanza como metrdpolis,
ya que cada una de estas es Unica en términos geograficos, composicion social e historia, y de su

base econdmica y patrdn espacial.

Ante la variedad de arreglos gubernamentales metropolitanos, se han planteado diversas
tipologias o clasificaciones en un esfuerzo por sistematizarlos (Andersson, 2015; Iracheta, 2017;

Tomas, 2020).2> Sin pretender ignorar sus particularidades, estas clasificaciones coinciden en

23 Andersson (2015) presenta una clasificacion de arreglos institucionales que incluye la Gobernanza fragmentada
con coordinacion intermunicipal (ej. Comisiones, acuerdos y ad hoc cooperacion); Gobiernos metropolitanos o
regionales (ej. Consejo metropolitano, autoridad regional de planeacion); Autoridades metropolitanas o regionales; y
Gobierno local consolidado (ej. Anexion de gobiernos locales). Mientras que Iracheta (2017) menciona, en su
tipologia, la coordinaciéon normal o ligera, autoridades intermunicipales, autoridades supramunicipales, y ciudades
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representar una escala de arreglos que van de una institucionalidad débil con base en la
fragmentacion, a estructuras metropolitanas propiamente establecidas que requieren mayores
recursos econdmicos y politicos para operar. Y aunque se reconoce que cada uno de los arreglos
gubernamentales metropolitanos tienen sus propias ventajas y desventajas, al estar condicionados
por la politica, legislacion local o recursos humanos y econdomicos (Andersson, 2015; Lefevre,

1998), en las distintas clasificaciones se puede identificar una perspectiva incrementalista.

En efecto, se percibe una perspectiva incrementalista en la institucionalizacién de lo
metropolitano la cual sugeriria que aquellos arreglos de institucionalidad débil pueden ser
finalmente una fuente legitimadora para la creacion de futuras autoridades metropolitanas
(Lefevre, 1998, 2005; Gémez-Alvarez et al., 2017). De manera tal que las autoridades
metropolitanas propiamente establecidas se mantienen como la propuesta “ideal” para gobernar
los territorios metropolitanos. En este sentido, se observa que el “éxito” atribuido a algunas
experiencias metropolitanas se ha basado en la creacién de nuevas instituciones, particularmente
si “coinciden” en su alcance espacial con lo que se entiende como el territorio funcional. Sin
embargo, esta aproximacion no contempla el hecho de que, para ser gobernado, lo metropolitano

necesita establecerse como espacio politico.

Este capitulo, empero, no pretende profundizar en la clasificacion de estos arreglos, ni
necesariamente enumerar sus ventajas, desventajas o condiciones, sino que se limita a tratar la
forma en qué se plantea la dimension politico-institucional de lo metropolitano, al buscar
responder a la pregunta de como gobernarlo. Esto pues si bien es cierto que las posturas del
debate difieren en qué tipo de “autoridad” es necesaria para gobernar lo metropolitano, estas
coinciden en ser arreglos gubernamentales que pretenden establecer lo metropolitano en su

dimension institucional.
2.1.1. Del modelo de gobiernos a la gobernanza en la comprension de lo metropolitano.

Durante el siglo XX, la cuestion de gobernar lo metropolitano se articuld en torno a la necesidad
de crear gobiernos metropolitanos -como instancias de alcance espacial metropolitano- de manera

top down, en lo que comunmente se conoce como la primera generacion u “ola” de arreglos

metropolitanas. La organizacion Metropolis, por su parte, define igualmente cuatro modelos principales de
gobernanza: gobiernos metropolitanos, agencias metropolitanas sectoriales, coordinacion vertical y cooperacion
voluntaria entre municipios (Tomas, 2020).
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institucionales metropolitanos. Especificamente, se dice que si bien las grandes aglomeraciones
urbanas, como Nueva York, Londres y Berlin, introdujeron instituciones metropolitanas a finales
del siglo XIX e inicios del siglo XX, fue hasta las décadas de 1960 y 1970 que este tipo de

instituciones se extendieron en el mundo occidental (Brenner, 2003).

Los debates sobre gobernar lo metropolitano de las décadas de los 1960 y 1970, explica
Lefevre (2010), partian de la idea de un territorio funcional, principalmente econdmico, que
requeria de arreglos gubernamentales metropolitanos que procuraran la eficiencia en la provision
de servicios (por ejemplo, al evitar la duplicidad en dicha provision o los “firee riders”). Brenner
(2003), por su parte, sostiene que este énfasis en el tema de servicios de provision local -pero
también de eficiencia administrativa, planeacion regional y redistribucion espacial-, se vinculaba
a la expansion de proyectos con una vision Fordista-Keynesiana.?* En este escenario, el modelo
de instancias metropolitanas habria sido considerado el modelo ideal porque establecia un &mbito
gubernamental especifico que permitia la adecuacion del territorio funcional y el territorio

institucional de lo metropolitano (Lefevre, 1998; 2005).

Lo anterior se relaciona a lo que Friesema (1966) identifica como una tendencia a
considerar la unificacion formal en un solo gobierno como la solucién al problema de crear una
adecuada integracion politica de las areas metropolitanas. Esto dado que, plantea el autor, la
integracion politica es vista en términos “funcionales” -es decir, de la integracion
socioeconomica-, por lo que el concepto se usa como sinonimo de una unificacion formal
gubernamental. Esto se vinculaba también a una postura reformista que promovia la reduccion de
unidades de gobiernos locales, mediante anexion o consolidacion, al sostener que la
fragmentacion jurisdiccional era el problema fundamental de lo metropolitano (Lefevre 1995;
1998). Es decir, que la fragmentacion era una cuestion de muchos gobiernos, pero no suficiente

gobierno (Ostrom et al., 1961).

Algunos autores han argumentado, sin embargo, que la “adecuacién” de las dos

dimensiones de lo metropolitano es imposible en cuanto no existe un solo territorio funcional,

24 Una explicacién somera de esta vision Fordista-Keynesiana es que promovia el desarrollo econémico a través de la
expansion industrial, asi como de la inversion publica en el territorio nacional, lo que derivé en un crecimiento
urbano y el “desbordamiento” de las ciudades que caracterizé a los procesos de metropolizacion de mediados del
siglo XX. Asimismo, esta vision de modelo econdémico implicé la implementacion de estrategias, como la
zonificacion, para organizar el desarrollo urbano y mejorar la eficiencia en la provision de servicios. Y, al igual que
en otras fases de la urbanizacion capitalista, esta configuracion historica de la organizacion territorial capitalista
genero problemas especificos de gobernanza metropolitana (Brenner, 2003).
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sino una multiplicidad o pluralidad de estos dado que los bienes y servicios crean su propia
especificidad geografica (Lefevre, 1998; Ugalde, 2007). Este argumento se puede enmarcar,
ademads, en una critica mas amplia a la perspectiva empirista que trata a lo metropolitano como
una unidad espacial, ya que la idea de un territorio funcional unico que es susceptible de ser
“delimitado” podria ser un obstaculo para atender la diversidad de los problemas metropolitanos

transterritoriales.

No obstante, lo cierto es que la creacion de instituciones de alcance metropolitano se
mantiene en el siglo XXI como la principal forma de tratar la cuestion de la dimension
institucional de lo metropolitano, al concebirse como parte fundamental de la “adecuacion” de las
dos dimensiones del fendmeno. De esta manera, el “éxito” de estos territorios no solo se define a
partir de la existencia de instancias metropolitanas, sino de que estas tengan un alcance espacial
en concordancia con la dimension funcional de lo metropolitano. En este sentido, Lefevre (2003)
daba cuenta que el “éxito” de algunas metropolis, ademds de pocas y aisladas, se han dado bajo
circunstancias excepcionales. Esto ya que este éxito, explica el autor, se relaciona con la
coincidencia -en mayor o menor medida- del alcance territorial de la institucion metropolitana
con el de la metrépoli funcional, reduciendo con ello la complejidad politico-institucional. Por
tanto, concluye el autor, “alli donde las metropolis parecen haber ganado, es decir, alli donde
disponen de un gobierno relativamente autonomo y de unas atribuciones y recursos que hacen de

ellos verdaderos actores politicos, se ha producido en realidad una victoria engafiosa”.

Por otra parte, la primera generacion de arreglos gubernamentales no necesariamente
significd el surgimiento de una nueva forma espacial institucional metropolitana. De hecho,
Brenner (2003) sostiene que el “Keynesianismo espacial" de los 60s y 70s mantenia una primacia
de la escala nacional en la regulacion estatal, por lo que se hablaba de lo nacional (ej. los sistemas
urbanos nacionales o sociedades nacionales) como la “arena” espacial predefinida para las
relaciones econdmicas, sociales y espaciales. Por consiguiente, las instancias metropolitanas no

dejaban de formar parte de la regulacion del estado nacional.

En efecto, si bien en esos afios se comenzo a reconocer que lo metropolitano “existia” en
su dimension funcional y espacial, esto no significod que su dimension institucional hubiera sido
por si misma una forma natural. Asi, segiin Lefevre (2010), estas primeras posturas de gobiernos

metropolitanos estarian en lo correcto al considerar que los espacios politicos no son
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automaticos; pero se equivocaban en la forma en que creaban estos espacios, pues planteaban
procesos top-down, sin entender que su construccidon es inherentemente un proceso conflictivo
que implica la reestructuracion de la organizacion politica del territorio. Se debe resaltar,
entonces, que la creacion de arreglos metropolitanos supramunicipales, como los gobiernos
metropolitanos, es una alternativa particularmente compleja y conflictiva porque implican una
reestructuracion institucional y de poder (Rodriguez y Oviedo, 2001). Concretamente, al hablar
sobre la gobernanza metropolitana y las geografias historicas del capitalismo, Brenner (2003b)
logra plasmar de manera acertada, en el siguiente fragmento, esta conflictividad asociada a las
instituciones metropolitanas:

Las instituciones metropolitanas de la era de posguerra también proporcionaron con frecuencia un

escenario politico para la expresion de diversos tipos de antagonismo socioterritorial; por ejemplo,

entre los nucleos centrales de las ciudades y las periferias suburbanas ricas, y entre las principales

regiones urbanas y los niveles superiores (regionales o nacionales) del estado. En consecuencia, las

instituciones metropolitanas con frecuencia se convirtieron en lugares importantes de conflicto

politico entre fuerzas sociopoliticas en competencia organizadas en diferentes escalas geograficas,

tanto dentro como fuera de las ciudades-regiones (p. 301).°
En el marco de la reestructuracion politica para establecer lo metropolitano, el Estado central
buscé mantener el control de la toma de decisiones sobre los territorios metropolitanos. Sin
embargo, los procesos de descentralizacion de los 80s del siglo pasado implicaron un
replanteamiento de las relaciones intergubernamentales tradicionalmente verticales. En particular,
el repensar el papel de los gobiernos locales como actores emergentes en la cuestion de gobernar
las metrépolis, pero también el papel de los niveles intermedios (estados, provincias, regiones),

los cuales buscaban mantener su autoridad dentro del sistema politico-administrativo.

De este modo, el debate metropolitano comenzd a tratar mas la pregunta de qué autoridad
dentro del sistema politico tendria que estar a cargo de la toma de decisiones sobre el territorio
metropolitano, y no de qué tipo de institucion se requiere. Esto conllevd, a su vez, a una
valoracion del papel de los diversos actores, en términos de su autoridad y legitimidad en el
actual sistema (Lefevre, 1998). Por esta razon, el debate de la forma de gobernar lo metropolitano
estd estrechamente relacionado a la literatura que trata la distribucion de competencias y

atribuciones de los ordenes de gobierno, asi como la descentralizacion y las formas de

ZTraduccion propia.
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coordinacion o cooperacidon, bajo esquemas de Estados con sistemas federativos o centralistas
(Costa y Lui, 2022). Asi, si bien lo metropolitano presenta la pregunta sobre como combinar la
autonomia local con la gobernanza de aquellos asuntos que requieren cooperacion
multijurisdiccional, esta no es una interrogante nueva, sino una clasica del federalismo (Kincaid,

1989)

A partir de esta valoracion del sistema politico, caracterizado por la descentralizacion, se
cuestiond la sostenibilidad de los gobiernos metropolitanos al requerir de fuertes estados
centralizados (Klink, 2005). A esto se suma lo sefialado por Brenner (2003) de un contexto de
desigualdades socioespaciales y la crisis del modelo de desarrollo fordista-kenesiano en la década
de los 70s, que derivo en la comprension de las instituciones metropolitanas como anticuadas,
excesivamente burocraticas y vinculadas a imposiciones de un estado centralista. En
consecuencia, agrega el autor, los modelos metropolitanos estaban en medio de una crisis politica
e intelectual, por lo que a mediados y finales de la década de los 80s se abolieron las principales
instituciones metropolitanas, en ciudades como Londres, Madrid, Barcelona y Rotterdam, ademas
de que fueron significativamente debilitadas en otras ciudades. De esta manera, los experimentos

de gobiernos metropolitanos pasaron a ser considerados un fracaso (Lefevre, 2010).

A pesar de que la cuestion sobre como gobernar las metropolis entrd en una crisis en
términos politicos y académicos -en un aparente impasse-, el proceso de metropolizacion siguid
su curso y, con ello, la necesidad de modelos de accion publica para atenderlo. Por esta razén, en
el transcurso de la década de los 90s del siglo XX, se vio una renovacion o renacimiento de la
idea metropolitana en los paises occidentales, siendo el enfoque de gobernanza su principal
detonante (Ahrend, Gamper, & Schumann, 2014; Lefevre, 1998; Brenner, 2003).2° Esto inici6 lo
que se denomina como “segunda ola” en los arreglos gubernamentales metropolitanos, y el

comienzo de lo Lefevre (2003) llama la “era de la gobernanza”.

Este periodo se enmarca en un contexto de reestructuracion econémica con tendencias de
liberalizacion, desregulacion, privatizacion y globalizacion que definieron el proceso de
metropolizacion. Como sefiala Brenner (2003), en este periodo el problema ya no era el

desarrollo desigual intranacional y la implementacion de politicas redistributivas del modelo

26 Concretamente el marco conceptual de gobernanza fue movilizado durante la década de los 90s del siglo pasado
por instancias internacionales como el Banco Mundial, OCDE y PNUD (Aguilar, 2006). Este como un enfoque
empresarial de la gobernanza metropolitana que implicé un nuevo modelo de accion publica (Brenner, 2003).
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Fordista-Keynesiano, sino estrategias de desarrollo especificas para cada territorio y la
promocion de las ciudades para una mayor competitividad global. Asi las metropolis pasaron a
ser un escenario privilegiado y protagonistas de esta reestructuracion (Theodore et al., 2009;
Cuadrado-Roura & Fernandez Giiell, 2005), por ser a través de las cuales se buscaba promover el
desarrollo econdmico, lo que se convirti6 en la justificacion central de los arreglos

gubernamentales metropolitanos.?’

En particular, Lefevre (2003) sostiene que la competencia territorial internacional entre
ciudades produjo una fragmentacion en “el seno mismo de la aglomeracidon”, ya que algunos
gobiernos locales buscan posicionarse en el ambito internacional adoptando estrategias propias.
Sin embargo, a su vez, las unidades politico-administrativas centrales, o aquellas con mayor
poder, han requerido de las unidades “periféricas” para sostener las crecientes demandas del
desarrollo econdmico, colocandolos en una situacion de interdependencia. Asi pues, el problema
metropolitano involucra escenarios de fragmentaciéon donde cobra relevancia la negociacion,
coordinacion, asociacion y, en general, procesos colaborativos entre los diferentes actores
(Brenner, 2003). Esto significa, de fondo, el posicionamiento de un enfoque de gobernanza
metropolitana, en el cual el problema metropolitano no se reduce a la provision eficiente de
servicios publicos a través de marcos institucionales jerarquico-burocraticos (Diaz, 2018), como

se comprendid dicho problema en el periodo de los 60s y 70s del siglo pasado.

Ahora bien, el cambio de terminologia de gobierno a gobernanza se puede explicar, segiin
Stephens y Wikstrom (2000), por la literatura del enfoque tedrico de eleccion publica, la cual
reivindica la fragmentacion y el reconocimiento de la diversidad de actores que interactuan en un
escenario de libre mercado, sin requerir de una autoridad gubernamental formal para regularse en
su actuar de provision de servicios. De esta manera, la postura de eleccion publica desplazod la
argumentacion a favor de gobiernos unitarios, a partir de la premisa de que una mayor eficiencia

en cuestiones de provision de servicios se logra como consecuencia de la competencia entre los

27 Aunque otros tipos de razonamientos se desarrollarian posteriormente para sostener la creacion de arreglos
gubernamentales metropolitanos, como aquellos promovidos a favor de la democratizacion mediante la
representatividad y rendicion de cuentas; lo cierto es que predomina un razonamiento econdémico en los arreglos
metropolitanos, aun en el siglo XXI. En este sentido, por ejemplo, se considera que la fragmentacion administrativa
de los espacios metropolitanos esta asociada a una menor productividad, y que las autoridades metropolitanas tienen
el potencial de minimizar los costos vinculados a esta fragmentacion (Ahrend, Kim, Lembcke & Scumann, 2017). Se
plantea que, incluso si las diferentes unidades administrativas cumplieran con sus objetivos individuales, esto no
seria suficiente para alcanzar el potencial econdomico que pueden tener estos espacios si contaran con arreglos
metropolitanos (OECD, 2014).
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gobiernos locales. Asimismo, el nuevo regionalismo aportd a la discusion un enfoque mas
flexible que da prioridad o énfasis a las relaciones entre actores para la accion coordinada,
contrario a la consolidacion institucional. Mientras que un enfoque de la nueva administracion

incluyo nociones de “buena gobernanza” (Pérez, 2013), en un sentido mas bien prescriptivo.

En suma, todas estas perspectivas tedricas han configurado el enfoque de gobernanza
desde el cual se trata la cuestion de lo metropolitano actualmente. No obstante, como sugiere
Frederickson et. al (2012), quizas la gobernanza podria ser un reconocimiento de una realidad
cambiante, antes que un cuerpo tedrico coherente; o quizds sea un paradigma, y no

necesariamente una corriente tedrica (Cérdova & Romo, 2022)

En general, la gobernanza ha sido considerada un “concepto paraguas” (Diaz, 2018;
Porras, 2011). Esto tanto porque es un concepto que carece de una definicién universal al tener
diversos enfoques tedricos (Bassols M., 2011), como porque se evidencia una diversidad de
arreglos gubernamentales que se categorizan dentro del marco de la gobernanza. Aunque, a su
vez, se plantee que no cualquier arreglo gubernamental puede llamarse gobernanza (Navarro,
2018). Al respecto, Porras (2011) sefiala que una caracteristica que diferencia a la gobernanza de
la gobernabilidad es que se excluye a las jerarquias tradicionales como Unico instrumento de la

accién publica, al dar prioridad a relaciones intergubernamentales mas bien horizontales.?

Fundamentalmente, el enfoque de gobernanza refiere a las nuevas formas de accion
publica desde una diversidad de actores en el ambito metropolitano (Lefevre, 1998). Asi, como
sostiene Porras (2011), a pesar de la diversidad de variables o enfoques de gobernanza, el interés
ha sido el mismo, esto es, ser un marco para analizar el papel de los actores en un contexto de

fragmentacién. *° En esta linea estaria, por ejemplo, la definicion de Borraz y Le Galés (2010) de

28 En la literatura, la distincion entre los conceptos de gobernabilidad y gobernanza no siempre es clara. Estos
conceptos han sido considerados como equivalentes (Ramirez, 1999); de un uso indistinto que se asocia a un
problema de traduccion del idioma inglés; o donde la gobernanza comprende a la gobernabilidad (Ziccardi, 1995).
En particular, también habria que reconocer posturas criticas que consideran que la distinciéon entre ambos conceptos
es un falso debate que solo genera confusion politico-administrativa sobre el territorio (Borja, 2012), provocando un
déficit de autoridad y una escasa rendicion de cuentas por la falta de claridad en las responsabilidades y
competencias de los diferentes actores (Martinez Sanchez, 2016; Subirats, 2017). Esto se puede relacionar a la
postura que prefiere la formacion de multiples gobiernos locales de “propoésito limitado” en la cuestion
metropolitana, bajo la idea de que “el gobierno que menos hace es el que mejor gobierna” (Zimmerman citado en
Hamilton, 1999). No obstante, esta investigacion se inclina por hacer una distincion entre ambos conceptos.

2 Gomez-Alvarez, Rajack y Lopez-Moreno (2017) argumentan que hay un consenso basico en tres aspectos sobre la
gobernanza de las metropolis. Primero, estd determinada en relacion con los niveles de fragmentacion o
consolidacion; el grado y nivel de control sobre las funciones urbanas; y el grado de formalidad o informalidad en la
coordinacion metropolitana. Segundo, los sectores publico y privado juegan un papel en la formacién y
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la gobernanza como “un proceso de coordinar actores, grupos sociales e instituciones para
obtener objetivos particulares, discutir y definir colectivamente en ambientes fragmentados e
inciertos”. Una fragmentacion que no solo hace referencia a las jurisdicciones, sino también una
fragmentacion de las sociedades contemporaneas con actores politicos, economicos y sociales en

la accion publica (Lefevre, 2003).

Ahora, si bien el enfoque de gobernanza enfatiza la participacion de actores no-
gubernamentales en la accion publica, esto no quiere decir que desaparezca o se reduzca el
Estado,*® sino que se replantea o “recupera” su papel como actor responsable del desarrollo
metropolitano (Venanacio e Iracheta, 2015). Esto es, el rol del Estado como actor estratega de
una vision socialmente compartida (Aguilar, 2006) o como mediador de un sistema policéntrico
(Navarro, 2018). Esto dado que, como autoridad, el Estado mantiene cierta legitimidad de los
acuerdos publicos (Bassols & Garcia, 2009), si bien esta legitimidad depende de que se realicen
adecuados procesos participativos en la toma de decisiones. De esta manera, al centrarse en los
procesos, se evalua la capacidad del Estado de incluir a otros actores que habrian quedado
excluidos de las relaciones de coordinacion intergubernamental (Venancio e Iracheta, 2015). Al
tiempo que la inclusion de los diversos actores es considerada como necesaria, ya que “el sector
publico necesita la competencia de otros actores para comprender, diagnosticar y resolver los
problemas que se le plantean, por cuanto su legitimidad depende en parte de que sepa

solventarlos” (Lefevre, 2003; p. 81).

Las discusiones sobre gobernar lo metropolitano, por consiguiente, comienzan a tratar una
idea diferente de institucion a las propuestas de gobiernos metropolitanos, alejandose de “recetas
unicas” o imposiciones top down. Esto en cuanto los marcos institucionales metropolitanos son
entendidos como productos o resultado de un proceso dinamico constitutivo de la reforma
institucional que involucra a un sistema de actores (Lefevre, 2003; Brenner, 2003). En otras
palabras, emerge una nueva idea de institucion metropolitana que resulta de un proceso de
gobernanza dirigido al consenso entre los principales actores para el establecimiento de objetivos

comunes (Lefevre, 1998). Asi, Kincaid (1989) ya escribia a finales de los noventa que uno de los

funcionamiento de estos modelos, asi como el estatus legal del area metropolitana. Y tercero, hay una necesidad real
de incluir la participacion social y politica en las estructuras de gobernanza.

30 Sin embargo, cabe hacer un paréntesis en esta aseveracion, y retomar a Paul Hirst (2000, citado en Pérez, 2013)
quien identifica una version del término gobernanza donde este se utiliza para hacer referencia a un Estado-nacion
débil que no puede controlar problemas globales de manera propia, por lo que intervienen otros paises que buscan
imponer sus agendas mediante diversos organismos internacionales.
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acontecimientos notables de nuestro tiempo era la creciente presion para “desconsolidar” el

Estado-nacion desde abajo hacia arriba.

A diferencia de la “primera ola” de arreglos gubernamentales que no necesariamente
establecieron lo metropolitano como espacio institucional propio, la “segunda ola” posiciona a lo
metropolitano como arena de las politicas socioecondmicas, y una nueva arena politica no
nacional (Brenner, 2003). De este modo, se pasa a comprender a lo metropolitano como espacios
politicos, es decir, “un espacio de involucramiento de actores politicos, econdmicos y sociales
donde una accion colectiva legitima es producida, una accidn necesaria para solucionar
problemas y orientar el futuro” (Lefevre, 2010). Por consiguiente, como senala Castells (1974), el
espacio institucional “no se remite al asentamiento espacial del aparato del Estado (por ejemplo,
la implantacion de las diferentes administraciones), sino a los procesos sociales que, partiendo del
aparato politico-juridico, estructuran el espacio” (p.25). De fondo, esto invita a tratar la
dimension politico-institucional de lo metropolitano mas alld de un territorio jurisdiccional de
gobiernos metropolitanos, para verlo como espacios o arenas politicas metropolitanas de un

sistema especifico de relaciones intergubernamentales.

2.1.2. Diplomacia metropolitana: analogia internacionalista en la gobernanza

metropolitana.

En México, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, publicada a finales de 2016, ha sido considerada la primera legislacion que reconoce el
ambito metropolitano como marco institucional para la planeacion y gestion urbana (WRI-
IMCO-Centro Molina, 2016). Sin embargo, lo cierto es que el reconocimiento del fenomeno
metropolitano en el pais existe desde 1976 (Azuela, 2013). Mas aln, esta legislacion no seria el
unico instrumento que se ha creado o implementado en las tltimas décadas para promover una

coordinacion intergubernamental metropolitana en México.>! Esta como la via propuesta por el

31 En este sentido, entre los instrumentos legales, normativos o institucionales que han creado una serie de
condiciones a favor de la accion coordinada se pueden mencionar los siguientes: 1) La reforma al articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 1976 con el reconocimiento del fenomeno metropolitano
desde la figura de la conurbacion, haciendo de la regulacion de los asentamientos humanos una materia concurrente
(Azuela, 2013); 2) Reforma de 1982 al articulo 115 que dispone la coordinacion y asociacion entre municipios,
primero para una “mas eficaz prestacion de los servicios publicos”, para posteriormente extenderse al mejor ejercicio
de las funciones que les corresponda a estos gobiernos locales; 3) Diversas leyes estatales en materia de coordinacion
metropolitana; 4) Incluso, en un sentido mas amplio, las modificaciones que permiten la reeleccion de gobiernos
locales, pues la no reeleccion habria sido considerada por afios como obstaculo para la coordinacion al no otorgar
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Estado para planear y gestionar los territorios metropolitanos del pais, ante condiciones juridicas

y politicas de un sistema federal que no conciben la instauracién de un gobierno metropolitano.

No obstante, la LGAHOTDU de 2016 si es la primera legislacion en México que
establecia explicitamente a la gobernanza como el enfoque a seguir al tratar la cuestion
metropolitana, en su planeacion y gestion. Concretamente, el articulo 36 del capitulo sexto de la
LGAHOTDU dispone que la accion coordinada institucional y participacion de la sociedad para
una eficaz gobernanza metropolitana se dard mediante los siguientes mecanismos € instrumentos

de caracter obligatorio:

I. Una comision de ordenamiento metropolitano o de Conurbacion, seglin se trate, que se integrara por
la Federacion, las entidades federativas, los municipios y las Demarcaciones Territoriales de la zona
de que se trate, quienes participaran en el ambito de su competencia para cumplir con los objetivos y
principios a que se refiere esta Ley. Tendran como atribuciones coordinar la formulacion y aprobacion
de los programas metropolitanos, asi como su gestion, evaluacion y cumplimiento. Esta Comision
podra contar con subcomisiones o consejos integrados por igual nimero de representantes de los tres

ordenes de gobierno;

II. Un consejo consultivo de desarrollo metropolitano que promovera los procesos de consulta publica
e interinstitucional en las diversas fases de la formulacion, aprobacion, ejecucion y seguimiento de los
programas. Dicho Consejo se integrard con perspectiva de género, por representantes de los tres
ordenes de gobierno y representantes de agrupaciones sociales legalmente constituidas, colegios de
profesionistas, instituciones académicas y expertos en la materia, este ultimo sector que debera

conformar mayoria en el consejo. Sus integrantes elegiran a quien los presida;

III. Los mecanismos de caracter técnico a cargo de las entidades federativas y municipios, bajo la
figura que corresponda, asi como los institutos metropolitanos de planeacidon, sesionaran
permanentemente. La comision de ordenamiento metropolitano y el consejo consultivo de Desarrollo
Metropolitano que sesionaran por lo menos trimestralmente. Los instrumentos juridicos, para su
integracion y funcionamiento, y su reglamento interior, estaran sujetos a lo sefialado por esta Ley y la

legislacion estatal aplicable;
IV. Las instancias que permitan la prestacion de servicios ptublicos comunes, y

V. Los mecanismos y fuentes de financiamiento de las acciones metropolitanas contemplando, entre

otros, el fondo metropolitano

incentivos politicos; 5) la creacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano en 2013, pues esta
Secretaria tiene entre sus funciones fijar la politica nacional de desarrollo metropolitano.
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Algunos de estos mecanismos dan continuidad a previas experiencias, como los Consejos o
Comisiones metropolitanas en las diferentes zonas metropolitanas, o las Comisiones de
Conurbacion desde 1976 con la promulgacion de la primera Ley en materia urbana. En el caso de
los mecanismos de financiamiento, aunque estos se mantienen en la ley, esto no necesariamente
ha significado su continuidad. Puesto que, como se menciond en el capitulo previo, el Fondo
Metropolitano desaparecid del Presupuesto de Egresos de la Federacion en 2021, el cual fue
creado desde 2006. Este Fondo habria sido considerado un recurso econdémico que incentivaba la
coordinacion, si bien no siempre derivd en proyectos de interés metropolitano mas alla de

solicitudes conjuntas como forma de simular la coordinacién (Cabrero y Diaz, 2013).3?

A pesar de los avances de los tltimos afos, los mecanismos e instrumentos de gobernanza
metropolitana parecen haber fracasado o han demostrado ser insuficientes para promover o
incentivar la accidon coordinada (Salazar, 2006; Ramirez, 2021; Arellano, 2013; Diaz, 2018;
Iracheta, 2014; Kunz & Gonzalez, 2019). En este sentido, SEDATU y el BID (2021) reconocen
expresamente el hecho de que, aunque la LGAHOTDU dispone la obligatoriedad de la
coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno en asuntos de interés metropolitano, la legislacion
no ha asegurado que esto se lleve a cabo. Por lo que, ante el incumplimiento de dicha disposicion,
algunos criticos han considerado que hace falta establecer sanciones aplicables para su vigilancia,
dado que sin éstas no quedan claros los alcances de esta “obligatoriedad” (WRI, IMCO y Centro

Mario Molina, 2016).

Ahora bien, en el documento, Effectiveness of Metropolitan Planning, el Joint Center for
Urban Studies of the Massachusetts Institute of Technology (MIT) y Harvard University (1964),
sefialan que en las metropolis hay tres formas de resolver el conflicto pacificamente: la existencia
de una autoridad lo suficientemente fuerte como para obligar a otros a favor de cierta “solucion”;
la existencia del sentimiento psicoldgico de identificacion; y el funcionamiento de un proceso de
negociacion en el que una parte intenta convencer a la otra de que la mejor posibilidad de esta
ultima de maximizar sus beneficios es aceptar una solucidon particular. Desde este marco, la

existencia de una autoridad se relaciona a la obligatoriedad, pero no se identifica una autoridad lo

32 En particular, habria que sefialar que las Comisiones o Consejos y los Fondos Metropolitanos han estado
estrechamente ligados. Esto puesto que la creacion de dichas instancias era un requisito para que una zona
metropolitana pudiera acceder a los recursos del Fondo, de acuerdo con lo establecido en los Lineamientos de
Operacion del Fondo Metropolitano. Y dado que los Consejos Metropolitanos eran pensados fundamentalmente para
las propuestas de proyectos en la ejecucion de recursos, su funcionamiento no necesariamente era continuo.

65



suficientemente fuerte que establezca determinadas sanciones ante la falta de acuerdos a
soluciones metropolitanas; mientras que el sentimiento de identificacion puede referir, en parte, a
la nocion de conciencia metropolitana. Sin embargo, es la idea de convencer que parece hacer

eco recientemente en el contexto mexicano.

En efecto, SEDATU y el BID (2021) plantean que, incluso si se tuvieran sanciones, “lo
ideal seria convencer a los gobiernos municipales que integran una ZM, de la conveniencia de
cooperar” (p. 51). De ahi que, en la Guia Metodologica para la Elaboracion o adecuacion de
Programas de zonas metropolitanas o conurbaciones, SEDATU y el BID (2021) promuevan una
comprension de la gobernanza metropolitana desde “una aproximacion diferente y pragmatica
hacia una forma de 'gobernar' lo metropolitano en donde el 'deber ser' sefialado por la
LGAHOTDU se traduce en un 'conviene hacer” (SEDATU-BID, 2021; p.52). Esta aproximacion
se sintetiza en un proceso de convencimiento y persuasion que SEDATU y el BID han entendido
como diplomacia metropolitana. En concreto, estos proponen la siguiente definicion para este
concepto:

la practica de las relaciones entre los actores metropolitanos (Federacion, Estados, Municipios,
Diputados Locales y Regidores) para promover la cooperacion, concurrencia y la identificacion de

intereses comunes; dirimir conflictos, tejer consensos y promover la construccion de una vision

comun de la zona metropolitana (p. 24).

3 en cuanto

La nocién de diplomacia hace referencia a las relaciones intergubernamentales,’
comprende a la practica de relaciones entre actores metropolitanos como la Federacion, Estados,
Municipios, Diputados Locales y Regidores. Sin embargo, esto no necesariamente excluya a otro
tipo de actores no gubernamentales en este tipo de relaciones.**Asimismo, aunque no se plantea

explicitamente en la Guia de SEDATU y el BID, este proceso de convencimiento y persuasion de

33 Fundamentalmente, la presente investigacion sigue una comprension de las relaciones intergubernamentales
similar a la de Phillimore (2013), quien las entiende como procesos institucionales (formales e informales) a través
de los cuales los gobiernos interactiian dentro de un sistema politico, por lo que cada sistema tendria algin tipo de
relaciones intergubernamental. Mas atn, retomando el argumento de Zeemering (2021) sobre una metropolitan
policy arena, se puede especificar que las relaciones intergubernamentales metropolitanas son una clase distinta de
comunicacion intergubernamental que involucra una comunicacion tanto vertical como horizontal.

3% La definicion presentada de diplomacia metropolitana habla de los actores gubernamentales; sin embargo, en otra
parte de la Guia, SEDATU extiende la comprension de “actor metropolitano™ a actores econdomicos y sociales. Con
ello, habria que sefalar que algunos autores han considerado que las relaciones intergubernamentales comprenden las
relaciones con otros actores no-gubernamentales. Sin embargo, Holden (1964) resalta que, en la analogia entre
metropolitica y la politica internacional, los actores principales son gubernamentales y la estructura de la
comunicacion esta dominada por una “mitologia” que convierte a los gobiernos en el tinico actor "legitimo" e inhibe
la actividad de potenciales actores no gubernamentales.
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diplomacia metropolitana involucra una dimension mas bien informal de la interaccion entre los
actores gubernamentales para la articulacion de acciones coordinadas. Esto al reconocer que el
voluntarismo ha caracterizado a la gobernanza metropolitana en México. Una cuestion que haria
eco a lo observado por Arellano (2014) al tratar la condicion politica en la coordinacion
metropolitana en México, ya que sefiala que “si se da la cooperacion entre actores e instituciones,
¢ésta es mas resultado de una relacion entre fuerzas de tipo estratégico y calculos especificos que

de un imperativo a priori de armonia y cooperacion” (p.95).

SEDATU y el BID (2021) sostienen que, dado que el concepto de diplomacia
metropolitana es emergente o “acufiado recientemente”, la definicién establecida en el
documento seria una propuesta inicial. Sin embargo, en realidad la nocién de diplomacia ha
estado presente en la cuestion metropolitana -cuando menos- desde mediados del siglo XX a
partir de una analogia con las relaciones internacionales (Jones, 1957; Holden, 1964; Friesema,
1966). El titulo de la investigacion de Matthew Holden (1964), “The Governance of the
Metropolis as a Problem in Diplomacy”, seria ilustrativo de esta analogia entre la politica
internacional y la metropolitics. No obstante, esta analogia no llegd a concretarse en un término
de diplomacia metropolitana, lo que explicaria porque no se identifico que este se utilice
actualmente fuera de un sentido similar a la diplomacia urbana como proceso de

internacionalizacion de las metropolis.

Asimismo, Phillimore (2013) sefiala que ha sido una opinidon comun considerar que las
. . s 99 . . . : 35 ,
relaciones intergubernamentales son un “juego” similar a la diplomacia.” Segun el autor, estas
son pensadas como relaciones diplomaticas antes que relaciones legales o contractuales, debido a
su naturaleza informal donde “la politica, poder y contingencia tiende a asumir supremacia sobre
la ley, instituciones y consistencia, en guiar las relaciones entre varios niveles de gobierno”
(Phillimore, 2013). Sin embargo, matiza el autor, esto no significa que las leyes o instituciones no

sean relevantes, ya que estos elementos establecen las “reglas del juego” y sus limites.

Frederickson (1999) consideraba como un brilliant insight la propuesta de tratar las

relaciones intergubernamentales en las areas metropolitanas como un problema de diplomacia.

3 En esta parte conviene subrayar que en algunas latitudes incluso la comprensiéon de las relaciones

intergubernamentales se da desde el ambito internacional. Concretamente, la terminologia de “intergubernamental”
cobra un significado especifico en la Unién Europea, donde esta refiere a las “relaciones internacionales” que
mantienen los estados miembros entre ellos (Poirier & Saunders, 2015). No obstante, el término de relaciones
intergubernamentales en esta investigacion no considera este ambito internacional.
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Segtn el autor, este enfoque de problematizacion se dio en un contexto de repensar el papel
tradicional del gobierno como actor rector del proceso de toma de decisiones y de la politica
publica. Y donde, en palabras de Frederickson, el drea metropolitana habria sido una metafora
espléndida para describir los cambios del problema de desarticulacion del estado. Més atin, esto
se dio en el marco de repensar las formas de gobiernos metropolitanos. Pero en el “desencanto”
por los gobiernos metropolitanos, dos analogias fueron presentadas para abordar la cuestion de

gobernar el fendmeno metropolitano: la internacional y la de mercado.

En su investigacion, Metropolitan Governance: Reviving international and market
analogies, John Kincaid (1989) plantea que la analogia de mercado representa los males del
capitalismo de laissez-faire, mientras que la analogia internacional representaria los males de la
arena mundial andrquica en la que la guerra y la politica de poder gobiernan las relaciones entre
las naciones. En su momento, la analogia de mercado termin6 por ser considerada como la mas
adecuada para comprender la politica metropolitana (Kincaid, 1989), asi como la mas
desarrollada gracias a la teoria de accion publica (Hamilton, 2014). A pesar de sus diferencias,
sefiala Kincaid, ambas analogias aceptan y respaldan implicitamente la “fragmentacion”
metropolitana, donde ambas visualizan una multiplicidad de actores relativamente autonomos
operando en un ambiente competitivo. De ahi que ambas analogias sirvan como herramienta
conceptual para comprender mejor el comportamiento de los gobiernos municipales, al establecer
modelos explicativos para entender el comportamiento municipal en areas metropolitanas
(Hamilton, 1999). Al tener puntos de encuentro, Kincaid apostaba por ver ambas analogias no

como separadas o en competencia, sino como coexistentes en las dreas metropolitanas.

En la teoria de accion publica, argumenta Hamilton (1999), los gobiernos locales se
presentan como entidades con comportamientos similares a las empresas, partiendo del supuesto
de comportamiento de un actor racional que busca maximizar su propio interés personal. En este
escenario, ya que los gobiernos compiten por residentes y comercio, la cooperacion se piensa
solo en términos de establecer economias de escala para la provision eficiente y efectiva de
algunos servicios publicos. Y, dado que la cooperacion implica una forma de “renunciar” a parte
de su independencia y control de sus propios asuntos, esta se da solo si consideran que hay una

mayor ganancia para ellos (Hamilton, 2014).
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Sin embargo, sefiala Hamilton, esta analogia entre empresas y gobiernos locales no
necesariamente logra explicar la complejidad y diversidad de motivaciones e incentivos que
llevan a los gobiernos a coordinarse. Ademas, pueden quedar fuera del esquema explicativo
factores politicos, sociales, culturales e histéricos que condicionan o influyen en el proceso de
toma de decisiones. En este sentido, conviene retomar lo planteado por Matthew Holden (1964)
sobre que el problema metropolitano seria la inhabilidad de producir decisiones metropolitanas
“racionales” -como sostiene la analogia de mercado-, ya que los actores metropolitanos

mantienen sus propios intereses a partir de los cuales movilizan sus recursos disponibles.

Por otro lado, estaria la analogia internacionalista al tratar la cuestiéon de gobernar lo
metropolitano. Victor Jones (1957), uno de los principales exponentes de esta propuesta
internacionalista, planteaba una analogia entre los estados-naciéon y los gobiernos locales. Esto en
cuanto estos tienen una jurisdiccion sobre una parte del area metropolitana fragmentada, pero son
crecientemente interdependientes en todos los aspectos de la vida comunitaria a excepcion de lo
politico y gubernamental, por lo que deben establecer “relaciones diplomaticas”. Con ello, Jones
plantea que quizas un estudio de las experiencias de la organizacion internacional lleve a una
organizacion metropolitana que permita a las municipalidades funcionar de manera mas
satisfactoria. Si bien Kincaid (1989) reconoce los limites del modelo internacional, como los
tiene cualquier analogia, respecto a que los gobiernos locales estan sujetos a leyes de gobiernos

estatales y naciones,

En un escenario de interdependencia metropolitana, sefiala Jones, los gobiernos locales se
mantienen “celosos y desconfiados” de los otros como si fueran estados nacionales, dado que
deben protegerse de la aniquilacion u absorcién por parte de otros, esta como una forma que
tienen los gobiernos de expandir su territorio y esfera de control. Aunque, lo cierto es que las
unidades gubernamentales cuentan con muchas protecciones legales y politicas contra esta
“absorcion” (Jones, 1957; Kincaid, 1989). En cualquier caso, se configura un espacio
caracterizado por la incertidumbre, tensiones, y conflicto, donde los actores publicos estan
motivados por sus propios intereses y expectativas. Por consiguiente, la discusion de lo
metropolitano estd menos centrada en la integracion de los gobiernos locales en gobiernos

metropolitanos, y mas en la organizacién metropolitana (Jones, 1957).
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Pese al poder explicativo del modelo internacionalista en escenarios de fragmentacion
politico-administrativa de las metropolis, la analogia internacionalista de finales de 1950s y
1960s fue de corta duracion (Hamilton, 2014). Sin embargo, como daba cuenta Kindcaid (1989),
de vez en cuando los estudiosos urbanos han notado las similitudes entre las dreas metropolitanas
y el ambito internacional, particularmente respecto a la multiplicidad de actores (gobiernos
locales y naciones). Lo cual explicaria un -breve- resurgimiento de dicha analogia a finales del
siglo XX (Kindcaid, 1989; Frederickson, 1999; Hamilton, 1999), en el marco de repensar los

modelos metropolitanos.

Aunque la analogia internacionalista ha tenido poca atencién en la literatura de la
gobernanza metropolitana en el siglo XXI, esta presenta tres aspectos relevantes al tratar la
cuestion metropolitana. Primero, la nocion de diplomacia enfatiza la importancia de las
estructuras informales de las relaciones intergubernamentales en la gobernanza metropolitana, y
con ello el interés, motivaciones y canales de comunicacion entre los actores. Segundo, la
analogia internacionalista resalta la idea de conflicto y poder en la gobernanza de las metrdpolis
que no siempre se dimensiona de manera adecuada, ademas de reconocer las diferencias de
recursos y capacidades de los actores para participar en dichas relaciones. Tercero, la analogia no
parte de un sesgo a favor de la integracion politica en una sola jurisdiccion, por lo que permite

pensar en los efectos de los mecanismos -formales e informales- por si mismos.

Ciertamente, en esta comprension de la gobernanza como un problema de diplomacia,
Holden (1964) argumenta que cobran relevancia factores como el objeto de la interaccion, el
poder de los actores, la permanencia o fugacidad de las relaciones y los procedimientos de
interaccion.*® Estas observaciones de Holden encuentran paralelismos con las afirmaciones de
Jones (1957) sobre que las interacciones casuales o reuniones de personas interesadas en un
problema comun podrian hacer posible el posicionamiento de asuntos intergubernamentales. Esta
perspectiva respecto a la relevancia de las relaciones interpersonales entre actores politicos esta
presente en el estudio de la cuestion metropolitana en el siglo XXI. En este sentido, Eric S.

Zeemering (2021) sefiala que, al carecer de instituciones de gobierno metropolitano sélidas o

36 Asi, por ejemplo, el autor plantea preguntas como la frecuencia con la que los gobiernos lidian entre ellos y cuales
son los canales de comunicacion o cuantos alcaldes han intercambiado niimeros privados. Respuestas que le
permiten a Holden dimensionar la institucionalizacion de los encuentros face-fo-face, y donde el tema de confianza
se torna relevante en la medida que implica la permanencia o transitoriedad de las relaciones previas entre los actores
de un espacio metropolitano.
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consolidadas, los patrones informales de las relaciones intergubernamentales han llegado a
considerarse centrales para la gobernanza metropolitana. Es decir, las redes sociales han sido
(13 2 4 b b (13
presentadas como “el pegamento” para la cooperacion metropolitana y que, con el tiempo, “los
lazos sociales entre los actores han llegado a ser vistos como ain mas importantes para la

conduccion de la gobernanza metropolitana” (Zeemering, 2021).

En segundo lugar, la analogia internacionalista permite tratar una de las principales
criticas al enfoque de gobernanza, a saber, la ausencia del concepto de poder o que no esta lo
suficientemente dimensionado (Bassols M., 2011). Y, con ello, un discurso politico que favorece
el consenso a costa de un aspecto transformativo (Martinez Sanchez, 2016). Ciertamente, segun
Lefevre (2003), los estudios de la gobernanza han resaltado la negociacion y el debate en la
interaccion sociedad-gobierno, pero han dejado de lado cuestiones de poder y autoridad. En este
escenario hay posiciones criticas que se formulan al hacerse evidentes los desafios empiricos a la
teoria de la gobernanza (Davies, 2011; Lefevre, 2003).3” Por esta razdn, algunos autores prefieran
utilizar otros conceptos en lugar de gobernanza, al considerar que este no aprehende el conflicto

(Cabrero citado en Bassols M., 2011).

Al tratar a las relaciones intergubernamentales como un “juego” de relaciones
diplomaticas, Phillimore (2013) argumenta que estas relaciones no son resultado de un “trabajo
en equipo” para propdsitos en comun, dado que no se puede asumir que los “jugadores” estén “en
el mismo lado” del juego. Por consiguiente, sefiala Phillimore, el enfoque de andlisis estaria mas
en las motivaciones y recursos de los “jugadores”, que en las reglas formales. Siguiendo esta
linea de pensamiento, Aguilar (2006) resalta que la gobernanza no implica suponer un proceso
donde los actores participan de manera igualitaria o simétrica, ni siquiera cooperativa, sino que
hay un predominio de unos actores sobre otros en la definicion de problemas, objetivos y
decisiones que serian de interés comun. En esta percepcion de “ganadores y perdedores”, sefala
Andersson (2015), la politica se considera el elemento que determina frecuentemente la

gobernanza de las metropolis, antes que la eficiencia y equidad. De esta manera, se deja de

37 Uno de estos argumentos criticos sostiene que el enfoque de la gobernanza metropolitana relega la calidad
democratica, al dar prioridad a principios de efectividad, eficacia y competitividad (Navarro, 2018). Asi, debido a las
criticas a la gobernanza por problemas de efectividad y eficacia; de implicacion y participacion de los actores, y el
borrar “fronteras”, inclusive Lefevre sefiala que “la era de la gobernanza” no seria necesariamente el porvenir de las
metropolis.
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ignorar el conflicto y la politica al ser aspectos que emergian como fenémeno legitimo de estudio

(Friesema, 1966).

Desde esta nocion de “diplomacia”, la gobernanza metropolitana se acercaria mas a una
conceptualizacion politica que reconoce la pluralidad de actores, sus intereses y capacidad de
influencia. Esto se podria enmarcar en la discusion de nuevos modelos de gobernanza que lleva a
comprenderlo como un concepto “inherentemente politico, que implica negociacion y
compromiso entre actores con diferentes intereses, y que comprende tanto las estructuras
formales, como influencia informal, cualquiera de las cuales puede caracterizar la relacion entre

la autoridad formal y la conducta real del gobierno” (Frederickson et al., 2016; p. 223).

En tercer lugar, si bien la analogia internacionalista aborda la fragmentacion, no lo hace
desde la integracion politica con base funcional como Unico camino para tratar la cuestion
metropolitana. Friesema (1966) argumenta que la afirmaciéon de que la esfera politica esta
fragmentada -1éase “desintegrada”- y fuera de sintonia con el resto del sistema se ha sustentado
principalmente por el “fracaso” de la comunidad metropolitana en ser integrada dentro de una
unica jurisdiccion politica. Esto sugeriria que el “fracaso” de la cuestion metropolitana estaria en

la incapacidad de establecer un gobierno metropolitano.

Aunque Friesema escribid estas observaciones en la década de los sesenta del siglo
pasado, estas se mantienen en cierta medida vigentes, en parte por ubicarse en un periodo de
transicion de modelos de gobierno a gobernanza que le permitid visualizar enfoques emergentes.
En particular, el autor daba cuenta del impulso a favor de arreglos contractuales o distritos
especiales y, en general, mecanismos de una cooperacion voluntaria. Estos ultimos como los
modelos de accion publica metropolitanos mas aceptados en el siglo XXI. Sin embargo, Friesema
indica que este tipo de arreglos, mas que ser pensados como solucion al problema, se conciben
como acciones que buscan resolver de manera inmediata la “crisis”, ya que no resolverian el
problema de la fragmentacion, como si lo haria un modelo de una unica jurisdiccion

metropolitana.

Sin embargo, el autor hace dos observaciones sobre esta nocidon de la coordinaciéon como
medida paliativa. Primero, Friesema (1966) pone en duda que los problemas de coordinacion
sean creados por un sistema gubernamental fraccionado, y mas bien los atribuye a cuestiones

como la division de trabajo, especialiacion, por mencionar algunas. Por consiguiente, dice el
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autor, la unificacion gubernamental seguramente alteraria el contexto, pero probablemente no
resolveria los problemas. Segundo, contrario a esta perspectiva de relaciones ad hoc, Friesema
sostiene que no se debe ignorar la cuestion de comunidades metropolitanas, en términos de una
organizacion politica metropolitana, al asumir que las relaciones intergubernamentales no existen
fuera de estos mecanismos. Asi, estas relaciones no son esporadicas ni ad hoc, ya que existen
como parte de las alternativas estructurales y organizacionales que pueden satisfacer los
requerimientos funcionales para un minimo nivel de integracion politica del sistema

metropolitano.

En particular, Frederickson y Matkin (2005) sefialan que, en la ausencia de sistemas
politicos formales, los patrones formales e informales de acuerdos interjurisdiccionales para
compartir el poder son singularmente burocraticos. Asi, Frederickson (1999) se preguntaba como
se pueden coordinar acciones para garantizar una representacion efectiva y la prestacion de
servicios publicos, dadas las condiciones de interdependencia de un 4rea metropolitana, pero sin
una autoridad centralizada. Segin Frederickson, Holden (1964) ofrece como respuesta a los
sistemas o redes de cooperacion que sirven fundamentalmente al mismo propdsito que las
practicas de la diplomacia entre naciones-estados. Esto es, redes que resultan en “acuerdos y
entendimientos que sincronizan las actividades gubernamentales entre jurisdicciones y permiten
el buen funcionamiento de las politicas y la provision de servicios publicos” (Frederickson &

Matkin, 2005).

Ciertamente, Holden (1964) sefiala que la interdependencia metropolitana pone en
evidencia una comunidad ecolégica propia de un sistema diplomatico. Para el autor, la existencia
de sistemas diplomaticos y de una comunicacion diplomatica se rigen por un ritual donde los
asuntos son planteados y formulados por funcionarios politicos o aquellos funcionarios
especializados, “embajadores”, que “llevan e interpretan mensajes entre unidades”. Por esta
razoén, conviene profundizar en el papel del funcionariado en la coordinacion metropolitana,

especificando la perspectiva tedrica que lo articula en el marco de esta analogia internacionalista.

2.1.3. El papel del funcionariado en la coordinacion metropolitana.

La Guia Metodologica para la Elaboracion y/o Adecuacion de Programas de Zonas

Metropolitanas y Conurbaciones, elaborada por SEDATU y el BID (2021), inicia con una carta
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dirigida al “funcionario metropolitano” en la cual se dice que “una agenda metropolitana
ambiciosa requiere, por su propia naturaleza, de la suma de voluntades pues los desafios que se
presentan no respetan limites geograficos, administrativos o politicos” (p. 13). Aunque esta
“carta” expone basicamente el contenido de la Guia, su titulo es sugerente para abordar el papel
del funcionariado en la agenda metropolitana. En concreto, dicha Guia menciona que el poder®

puede materializarse en quien sea el responsable de planear, aprobar o autorizar el
financiamiento de un proyecto, obra o accion” (p. 146), y es en esta linea que las funcionarias y

funcionarios se conciben como actores relevantes en la cuestion metropolitana.

En este sentido, se puede argumentar que un funcionariado municipal capacitado es
fundamental para impulsar una agenda metropolitana por varias razones. Primero, por contar con
una comprension contextual al estar familiarizados con las realidades locales, incluidos los
desafios, recursos y necesidades especificas, como aspectos necesarios para disefiar politicas y
programas metropolitanos. Segundo, al ser “representantes” del interés local y considerarse
“expertos” tienen cierta legitimidad y credibilidad para participar en procesos de toma de
decisiones a escala metropolitano. Tercero, suelen tener experiencia en la gestion de asuntos
locales, lo que les proporciona habilidades y conocimientos précticos relevantes para abordar los
procesos de negociacion. Cuarto, tienen capacidad de comunicarse con otros funcionarios locales
y transmitir informacién sobre politicas y decisiones metropolitanas. En particular, Diaz (2018)
plantea que, dada la ausencia de reglas formales o institucionalizadas en México que puedan
trascender la pura discrecionalidad de los actores, la permanencia de la burocracia profesional
puede ayudar a “estabilizar” las politicas al contribuir tanto al desarrollo de reglas informales,

como a estabilizar comportamientos que van generando aprendizajes.

La concepcion del funcionariado como agente clave en lo metropolitano, empero, no es
necesariamente una novedad. De hecho, se suele posicionar al funcionariado como los actores
mas adecuados para la intermediacion y el mantenimiento de acuerdos de cooperacion
(Frederickson, 1999); actores que pueden iniciar o dar impulso a arreglos de cooperacion
(Lackey, Freshwater, & Rupasingha, 2002); o actores que aumentan la posibilidad de

cooperacion (LeRoux & Pandey, 2011). Y aunque este tipo de aproximacion podria referir

38 De acuerdo con la Guia elaborada por SEDATU y el BID (2021), los actores con poder o influencia “deben ser
actores clave que detentan algin poder, no necesariamente politico, sino puede ser econdmico (empresarios o
inversionistas), social (activistas, lideres sociales, organizaciones de la sociedad civil) o por su conocimiento y/o
experiencia profesional (investigadores, académicos)” (p. 146).
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directamente a figuras como city manager o administrador metropolitano (es decir, como arreglos
supramunicipales), es importante verlo particularmente desde el funcionariado local y su rol en la

coordinacion interjurisdiccional.

Frederickson y Matkin (2005) consideran que la conjuncién interjurisdiccional es
principalmente un fendmeno administrativo, en cuanto esta se mantiene altamente
interdependiente -a diferencia de la politica-, lo que resulta en patrones de organizacion para la
cooperacion. Con ello, como sostiene Jones (1957), “deberia ser posible unir administrativamente
areas que se estan separando politicamente”. Las palabras de Jones se reflejan en las afirmaciones
de Harwood y Phillimore (2012) sobre la importancia de que los funcionarios tengan habilidades
diplomaticas necesarias para “mantener relaciones entre jurisdicciones incluso cuando los lideres
politicos son publicamente hostiles, asi como construir confianza entre los lideres politicos y
entre funcionarios”. Y es en este sentido que Philimore (2013) concibe al servicio publico como
el “engine room” donde se lleva a cabo el trabajo mediante interacciones formales, pero también
mediante relaciones personales e interacciones informales. Por consiguiente, el autor plantea que
no solo serian importantes las instituciones formales de las relaciones intergubernamentales, sino

también las llamadas habilidades “suaves”, los valores y competencias.

En este escenario, Frederickson (1999) desarrolla una teoria de la conjuncion
administrativa publica, la cual sostiene que las redes de administradores publicos profesionales
son la base para la cooperacion metropolitana. Esta conjuncién administrativa en las areas
metropolitanas es entendida por el autor como “la variedad y el cardcter de la asociacion
horizontal formal e informal entre actores que representan unidades en un publico en red y el
comportamiento administrativo de esos actores” (Frederickson, 1999, p. 708). Estas como
conexiones entre especialistas que vinculan las unidades administrativas a través de las
jurisdicciones y coordinan operaciones gubernamentales dentro de un estado desarticulado

(Frederickson et al., 2012).

Frederickson et al. (2012) consideran que las conjunciones administrativas son como una
serie de puentes peatonales que conectan edificios, estos como estructuras jerarquicas que
albergan la politica de una jurisdiccion determinada. Segun los autores, a pesar de que cada
puente individual puede dar la impresioén de tener una capacidad de carga reducida, en conjunto

los puentes conforman una red robusta capaz de coordinarse y cooperar eficientemente. Sin
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embargo, también sefalan que las estructuras gubernamentales son importantes ya que, sin ellos,
las conjunciones se ‘“caerian”. Asimismo, reconocen que estos “puentes” reflejan patrones de
cooperacion y acuerdo en la metropoli que varian segun el tema de la politica, el estado y los
intereses de los actores, la permanencia o transitoriedad de los problemas, y el nivel relativo de
formalidad del proceso y procedimiento. Una cuestion similar planteo Friesema (1966) de la
siguiente manera:
Los administradores y profesionales de muchas areas de servicios, a medida que se especializan y
profesionalizan, también se orientan mas hacia su profesion que hacia su propia ciudad. Buscan en
colegas especialistas, aunque no estén fisicamente juntos, pistas sobre como operar sus departamentos y
brindar su servicio. Las normas que aplican son las de la profesion, no las del gobierno de la ciudad en
particular (p.87).>°
Ahora bien, ;como explica Frederickson que el funcionariado cree estas conjunciones
administrativas en primer lugar? es decir, ;qué es lo que motiva a participar en arreglos de
cooperacion? En la literatura, la explicacion de los motivos del funcionariado suele darse,
principalmente, en dos sentidos, segiin LeRoux & Pandey (2011). Por un lado, por motivaciones
profesionales de avanzar en su carrera, el funcionariado ve en los acuerdos de cooperacion una
forma de dar impulso a sus trayectorias profesionales. Por otro lado, por una motivacion altruista
de buscar el bien comun a partir del servicio publico. Sin embargo, la autora también resalta otras
variables que pueden explicar el papel del funcionariado en estos arreglos de cooperacion, como
el nimero de afios de trayectoria profesional, pertenencia o afiliacién a una red social especifica,

o su formacion profesional.

En particular, Frederickson sostiene que, mas que motivarse por interés propio, el
comportamiento interjurisdiccional de la conjuncion se explica por valores y creencias de
profesionales del servicio publico, lo que parece ser una forma de “representar” el “interés
publico” no limitado a sus jurisdicciones (Frederickson & Matkin, 2005). Esta inclinacioén hacia
las conjunciones interjuridicionales estaria asociada a la especializacion y profesionalizacion, lo
que conlleva dimensionar la relevancia de los significados compartidos intersubjetivamente.
Frederickson (1999) retoma con ello el marco interpretativo de las relaciones internacionales del
trabajo de Holden, basado a su vez en la propuesta de Ernst B. Haas (1960), asi como de Peter

Haas, sobre la comunidad epistémica. Esto es, una comunidad de profesionales que comparten,

39 Traduccion propia.
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segun Frederickson, un conjunto de creencias normativas y causales, y un conjunto comuin de
practicas. Por lo que estas comunidades no solo comparten una comprension comun de
problemas particulares en su campo de investigacion, sino también una conciencia y preferencia
por un conjunto de soluciones técnicas a estos problemas (Hasenclever, Mayer, Rittberger,1996).
Siendo el concepto de comunidades epistémicas explicaria de mejor manera el como y porque los

individuos e instituciones cooperan (Craig W. Thomas, 1997)

Segin LeRoux y Pandey (2011) la propuesta de Frederickson de conjuncién
administrativa sigue la teoria institucional. Sin embargo, esto no necesariamente seria el caso,
puesto que Frederickson (2007) habla de un régimen burocrdtico, es decir, patrones de
cooperacion entre jurisdicciones realizados por funcionarios designados, casi siempre en ambitos
politicos especificos.*’ Siendo la interdependencia, como sefialan Evans y Wilson (1992), lo que
hace posible y deseable la formacion de regimenes. Con ello, Frederickson retoma los postulados
teoricos de la teoria de regimenes al sefialar que tienen una aplicacion directa en la teoria de
gobernanza, al centrarse en organizaciones de todo tipo y como colaboran, y en general, al tratar

la extension del estado o jurisdiccion mds alld de sus fronteras.*!

La teoria de régimen emergié a mediados de 1970s como un enfoque dentro de las teorias
de relaciones internacionales y una subdisciplina de la ciencia politica (Bradford, 2007). Esta
teoria busca explicar la emergencia de la cooperacion y organizacion entre lo que
tradicionalmente se considera como un sistema internacional caracterizado por estructuras
anarquicas o en condiciones altamente impredecibles, dirigiendo el analisis hacia la dimension
empirica de la gobernanza ante la complejidad de interacciones entre estados (Meiches y

Hopkins, 2012).

40 La teoria institucional y la teoria de regimenes reconocen la importancia de las normas, reglas e instituciones en la
configuracion del comportamiento humano y las interacciones sociales. Sin embargo, la teoria institucional se enfoca
principalmente en las instituciones dentro de los estados y las organizaciones, mientras que la teoria de regimenes se
centra en las normas, principios, reglas y procedimientos que regulan las interacciones entre Estados en dreas
especificas. De esta manera, esta teoria se enfoca en la nocidén de interdependencia, como un aspecto que captura
mas adecuadamente la capacidad de capturar la dinamica de la coordinacién interjurisdiccional.

41 De este modo, para Frederickson (2007) la adopcion de la teoria del régimen sugiere una teoria de gobernanza en
tres sentidos: 1) Gobernanza interjurisdiccional. Cooperacion interorganizacional e interjurisdiccional vertical y
horizontal, con actores en sistemas de gobernanza que representan intereses jurisdiccionales u organizacionales (no
gubernamentales), con una participacion como forma voluntaria de cooperacion y que son casi siempre especificos a
un area de politica. 2) Gobernanza de terceros. La extension de un estado o jurisdiccion por contratos o acuerdos
con terceras partes, incluyendo gobiernos, donde sus funciones y responsabilidades se basan en documentos formales
contractuales o subvenciones. Aunque estos son temporales y son especificos de un area de politica. 3) Gobernanza
publica no gubernamental. Formas no-jurisdiccionales o no-gubernamentales de formulacion e implementacion de
politicas publicas.

77



Los regimenes, sefiala Bradford (2007), mitigan la “anarquia” de las relaciones
internacionales al estructurar y estabilizar las relaciones entre estados. En este sentido, Meiches
and Hopkins (2012) sostienen que un régimen provee varios grados de coherencia y legitimacion
en la gobernanza de un “issue darea” al contribuir al desarrollo de habitos de continuidad,
expectativas, leyes y cddigos de conducta. Por consiguiente, los regimenes reducen los costos de
transaccion de la cooperacion al no tener que establecer nuevas reglas constantemente. De esta
manera, se considera que un régimen es efectivo en la medida en que lograda sus objetivos o
propositos para los que se crearon, esto es, mejorar la habilidad de los estados de cooperar en un

“issue-area” (Hasenclever, Mayer, Rittberger,1996).

Fundamentalmente, no hay una definicion precisa de un régimen (Bradford, 2012),
ademas que este se ha tratado desde diversos enfoques tedricos, lo que lleva a pensar mas en las
teorias de regimenes que en una teoria de régimen en singular (Hynek, 2017; Meiches y Hopkins,
2012). Una de las primeras aplicaciones del concepto se rastrea con Ernst B. Haas, a finales de
los 70s e inicio de los 80s, para describir un acuerdo conciliatorio -como convergencia funcional
de expectativa- entre los participantes en conferencias, negociaciones ¢ intercambios
internacionales para reducir la friccion en negociaciones futuras en un area tematica (Meiches
and Hopkins, 2012). Sin embargo, la definicion de Stephen Krasner de 1982 es la mas
comunmente aceptada en la literatura internacionalista, como una definiciéon en cierta medida
consensuada (Hasenclever, Mayer, Rittberger,1996). Este autor define a los regimenes como:

conjuntos de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones implicitos o explicitos

en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores en un area determinada de las

relaciones internacionales. Los principios son creencia de hecho, causalidad y rectitud. Las normas

son estandares de conducta definidos en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son

prescripciones o prohibiciones especificas para la accion. Los procedimientos de toma de decisiones

son practicas predominantes para tomar e implementar decisiones colectivas (p. 186). 4
A partir de esta definicion han emergido varios enfoques de la teoria de regimenes (ver Anexo).
En especifico, se identifican tres enfoques que se diferencian por el énfasis que dan a su variable
explicativa (Hynek, 2017; Hasenclever, Mayer y Rittberger,1996): regimenes basados en el
interés, basados en el poder y basados en el conocimiento. A manera de sintesis, se puede decir

que los enfoques basados en interés, o racionalistas, consideran que los estados son actores

42 Traduccion propia.
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egoistas racionales que siguen una logica instrumentalista en la cooperacion bajo un calculo de
costo-beneficio que le permita seleccionar e implementar politicas que maximicen sus ganancias.
Segiin Frederickson G. H., (2007), este neoliberalismo seria casi el mismo que la escuela de
public choice or rational choice en los estudios de administracion publica; donde identifica, por
ejemplo, estudios del burdcrata o la burocracia que se automaximiza, el ciudadano que se

automaximiza, y los modelos formales de comportamiento organizacional o burocratico.

El enfoque basado en poder, por su parte, se diferencia de este régimen basado en interés
en cuanto los Estados buscan ganancias relativas, mas que absolutas. En contraste al enfoque
neoliberalista basado en intereses, Frederickson (2007) no identifica una escuela similar en
administracion publica. No obstante, la “versiéon” de este enfoque en la administracion publica,
sefiala el autor, se centraria en las constituciones, las leyes, la separacion de poderes, las
estructuras y reglas formales, y en el ejercicio del poder politico y burocratico en el contexto de
tales estructuras. En la cual se encuentra, por ejemplo, elementos de gobernanza jurisdiccional,
con estudiosos del federalismo y las relaciones intergubernamentales en un sentido estricto, esto

es, basado en las atribuciones y facultades, antes que en el campo informal de estas relaciones.

Finalmente, se profundiza aqui en el enfoque cognitivo de la teoria de régimen, puesto
que este se relaciona a las comunidades epistémicas, burocracias e investigaciones de la
organizacion internacional, el cual fue prominente a inicios de los 90s. Frederickson (2007)
observa que el argumento mas influyente en la escuela cognitiva de la teoria del régimen
internacional lo formulan dos politdlogos principalmente asociados con la administracion publica
(James G. March y Johan P. Olsen) quienes aplican la teoria institucional a las relaciones
internacionales. Seguin el autor, la perspectiva institucional cognitiva -tanto en la teoria del
régimen internacional, como en la administracion publica- parte de la premisa de que no es
posible describir el orden politico internacional, organizacional o interorganizacional en términos

de la simple nocion de intencion y disefio racionales.

Uno de los elementos de la definicion de régimen planteada por Krasner, concretamente la
frase “‘expectativas convergentes de los actores”, ha permitido introducir elementos
subjetivos/cognitivos a la teoria de regimenes, articulando una explicacion de estos en términos
de comprension, expectativas y creencias. Segin Hasenclever, Mayer y Rittberger (1996) estas

teorias se enfocan en comprender la formacion de los intereses (es decir, son tratados
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analiticamente), y del papel de las creencias normativas y causales de los tomadores de decision.
Por consiguiente, el enfoque cognitivo ofrece una explicacion complementaria (desde el

cognitivismo débil)** del primer enfoque basado en intereses.

Ahora bien, Hasenclever, Mayer y Rittberger (1996) enfatizan que hay en una creciente
demanda de quienes toman decisiones por informacidn confiable cientifica o de otro tipo, ante un
escenario de incertidumbre. Esta nocion de incertidumbre y sus consecuencias, empero, difiere de
la de los tedricos basados en intereses, la cual se articulaba en términos de confianza de cumplir
con acuerdos o por la falta de informacion sobre el comportamiento e intenciones de los otros
estados. Por el contrario, sefalan los autores, los cognitivistas débiles se centran en la
incertidumbre que los tomadores de decisiones enfrentan al establecer objetivos y estrategias,
esto es, su incapacidad para evaluar las probables consecuencias de sus propias decisiones (0 no
decisiones). En este escenario, los expertos que generan y difunden conocimientos técnicos
desempefian un papel funcional en la reduccion o eliminacidon de la incertidumbre y, con ello,

pueden ejercer una influencia considerable en las politicas.

De este modo, las conjunciones administrativas, vistas desde este enfoque cognitivo,
pueden contribuir a (re)definir intereses, o identificar nuevos. Esto en cuanto el conocimiento
desempefia un papel clave en la identificacion de la identidad e intereses de los actores de las
relaciones internacionales. Por lo que el conocimiento se debe entender como una dimension del
poder y, con ello, de influencia. Esta influencia se enmarca en una vision positiva de la
burocracia de Frederickson, que ademas hace eco con lo mencionado por Hasenclever, Mayer y
Rittberger (1996) sobre que, en la teoria de régimen (cognitivo), los miembros de una comunidad
epistémica no solo se limitan a proporcionar informacién de manera pasiva a peticiéon de los
tomadores de decisiones, sino que se esfuerzan activamente por "mejores politicas" buscando

acceso a las instituciones de gobierno.
2.2. La planeacion y organismos técnicos como eje central de gobernanza metropolitana.

Diversos autores han atribuido a la planeaciéon la capacidad de contribuir a gobernar lo

metropolitano, o de influir en el “cambio metropolitano” (Galland & Tewdwr-Jones, 2020). Esto

43 Esta aproximacion “complementaria” corresponde propiamente a un "cognitivismo débil" en cuanto no implica
una contradiccion esencial a la teoria racionalista. En contraste, las corrientes cognitivistas fuertes son mas criticas
de las teorias basadas en el interés y el poder, al sefialar que estos son insuficientes para la explicacion de como se da
la colaboracion, por lo que promueven un enfoque mas basado en la interpretacion y la construccion intersubjetiva de
la realidad.
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al ser una forma de gobernanza espacial (Campbell, 2003) que involucra el analisis y
reconocimiento del territorio y de los sistemas de actores para la coordinaciéon cooperativa
(Andersson, 2015). Ademas de ser un campo que define la espacialidad de la accidon publica
metropolitana que trata de responder a una de las interrogantes esenciales sobre la gobernabilidad
planteadas por Lefevre (2003), esto es, determinar el territorio pertinente de los actores
emergentes. Al tiempo que_la planeacion metropolitana puede dar una perspectiva mas amplia y
un sentido de “area-wide” de intereses y necesidades (Joint Center for Urban Studies U.S.

Government, 1964).

A mediados del siglo XX, Jones (1957) sostenia que la planeacion es uno de los métodos
que involucran pocos o ningin cambio en la estructura de los gobiernos locales para la
gobernanza metropolitana. En este sentido, Jones mencionaba que en ocasiones se afirma o
insinua que la planeacion metropolitana haria innecesario un gobierno metropolitano formal
porque presentaria directrices que motivarian a las unidades de los gobiernos locales a cooperar
entre si para el logro de las metas regionales. Y aunque este autor matiza el establecimiento de
directrices como explicacion de la contribucion de la planeacion a la gobernanza metropolitana -
como se vera mas adelante-, la planeacion se mantiene como eje clave para la gobernanza de las

metropolis no solo para Jones, sino también para otros autores.

En el siglo XXI, casi seis décadas después de lo mencionado por Jones, Andersson (2015)
también plantea que la planeacion metropolitana es una de las condiciones que puede
desencadenar una reforma por una gobernanza metropolitana; si bien para Andersson esto es
porque involucra el andlisis y reconocimiento del territorio y de los sistemas de actores, y no
necesariamente por las directrices que resultan del proceso de planeacion. De manera similar, en
México, Kunz (2017) identifica que la planeacién se ha concebido discursivamente como una
solucion al problema metropolitano al aprehender su “esencia”, a saber, la coordinacién
cooperativa de actores. Asi pues, estos posicionamientos dan cuenta de que la planeacion ha sido
considerada, en general, un elemento clave al abordar la cuestion de coémo gobernar lo
metropolitano. Esto aun en la transicion de tratar dicha cuestion desde un enfoque de gobiernos

metropolitanos a arreglos de gobernanza.

No obstante, la forma en que la planeacion aborda lo metropolitano y contribuye a su

gobernanza no se ha mantenido como un asunto inmutable, ya que dicha aproximacion ha
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cambiado a partir de los diferentes estilos de planeacion. En este sentido, por ejemplo, Kunz
(2017) enmarca la comprension de la planeacion como “solucion” al problema metropolitano en
el transito de un modelo racional comprensivo a una planeacion basada en acuerdos. Sin
embargo, lo cierto es que ambos estilos de planeacion -entre otros- tratan la cuestion de gobernar
lo metropolitano seglin sus propias especificidades y contextos sociohistoricos. Por esta razon,
conviene tomar en cuenta las particularidades de los estilos de planeacion al explorar la manera

en que esta contribuye a la cuestion de gobernar lo metropolitano.

En particular, se retoma la argumentacion de Galland y Tewdwr-Jones (2020) sobre como
las racionalidades de estos estilos de planeacion se relacionan con diferentes ideas del espacio
metropolitano, ademas de que reflejan valores y preferencias que dan forma a los roles de
planeacion y sus agentes. Segun estos autores, esto conlleva explicaciones en dos sentidos: 1) de
enfoque procesual, entendiendo mas a la planeacion como un campo politico-institucional que se
ocupa de procesos ad hoc de territorializacion; y 2) de un enfoque sustantivo, viendo la
planeacion como un campo practico que da forma al espacio metropolitano. Con ello, los autores
proponen la siguiente periodizacion de la evolucion historica de los estilos de planeacion
metropolitana: a mediados del siglo XX predominé una planeacion positivista; en las décadas de
1970 y 1980 se dio una planeacion basada en proyectos; en los 90s fue una planeacion espacial
estratégica; y finalmente en el siglo XXI se habla de la creacion de “soft spaces” de gobernanza o

la adopcion de una planeacion basada en contratos.

Los cambios en los estilos de planeacion han mostrado tener un impacto significativo en
la comprensién y la practica de la planeacion metropolitana al influir en los objetivos, enfoques,
herramientas, niveles de escala y enfoques temporales utilizados en dicho proceso. A su vez, los
mecanismos o instituciones de planeacion metropolitana han evolucionado a lo largo del tiempo
para adaptarse a los cambios en los estilos de planeacion, pasando de estructuras centralizadas y

burocraticas a formas mas flexibles y colaborativas de gobernanza metropolitana.

De esta manera, se puede argumentar que, en el periodo de planeacion positivista de
mediados del siglo XX, las instituciones de planeacion metropolitana estaban centralizadas y
jerarquicamente organizadas, reflejando el enfoque top-down de la planeacion. Se caracterizaban
por una estructura burocratica y técnica, con un énfasis en la expertise y el conocimiento

especializado, con poca participacion de la sociedad civil o el sector privado en el proceso de
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toma de decisiones. En la planeacion basada en proyectos, los cuerpos de planeacion
metropolitana se adaptaron para gestionar y coordinar proyectos especificos en lugar de adoptar
un enfoque integral de planificacion. Con la planeacion estratégica (década de 1990), los cuerpos
de planeacion metropolitana adoptaron un enfoque mas estratégico y orientado al mercado,
reflejando la globalizacién y la competencia entre ciudades, por lo que se promueve la
colaboracion intergubernamental y la participacion del sector privado y la sociedad civil en la

toma de decisiones.

2.2.1. La evolucion de la institucionalizacion de la planeacion metropolitana.

En la década de los 60s, el concepto de planeacién metropolitana era considerado como
relativamente nuevo, aunque mas como “realidad” aplicada (Grove, 1966). En los primeros tres
cuartos del siglo XX, la planeacién metropolitana promovid la idea de grandes y ambiciosos
planes metropolitanos con un enfoque comprensivo -pero también racionalista y positivista-, con
la premisa de coordinacion sectorial (Tewdwr-Jones & Galland, 2020). The Greater London Plan
(1944) fue el plan pionero en este sentido, ademas de un parteaguas en la comprension de la
planeacion metropolitana de racionalidad instrumental. Segun Galland y Tewdwr-Jones (2020),
este Plan adoptdé una idea de “ciudades satélites autocontenidas” como solucion al
“overcrowding” y a la expansiéon urbana, donde se concebia la construccion de ciudades

funcionales través de la regulacion y control, con estrategias como la zonificacion.

Con ello, desde la conclusion de la Segunda Guerra Mundial y hasta los comienzos del
decenio de 1980, la planeacion metropolitana estaba centrada en la localizacion de los
equipamientos e infraestructuras necesarios para el desarrollo de las aglomeraciones (Lefevre,
2003). Esto en el marco de una vision fordista-keynesiana del desarrollo, y una cultura visual
(plan) para “reinventar” la ciudad en el marco de las discusiones politicas y profesionales sobre el
futuro de Londres, expresando una tension entre un racionalismo y “el funcionamiento de la

imaginacion” (Mort, 2004).

En este periodo, plantean Galland y Tewdwr-Jones (2020), las primeras nociones de
espacio metropolitano se relacionaban con el tratamiento histdrico de la escala en la planeacion
espacial. Esto, sefialan los autores, estaba entrelazado con la idea de que los territorios nacionales

requerian de una “sincronia territorial” (territorial synchrony) para lograr una unidad funcional y
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coordinacion espacial, y a su vez aliviar las fallas e inconsistencias de las politicas publicas. En
otras palabras, la sincronia territorial podria entenderse como la coordinacion y armonizacion de
actividades, politicas o proyectos dentro de un area geografica determinada para hacer un uso
coherente y eficiente del espacio geografico. De este modo, conviene recordar que la planeacion
metropolitana ha sido un ambito institucional que ha promovido la “reescalacién” del espacio
estatal a fin de facilitar la insercion del gobierno nacional en estos espacios urbano-
metropolitanos (Brenner, 2004). De hecho, el concepto de planificacion metropolitana
(comprensiva) se ha considerado como una especie de alternativa inducida por el gobierno
federal, al reconocer que no era probable que se desarrollaran gobiernos metropolitanos mas

grandes con fines generales (Groove, 1966).

La planeacion se ha concebido como un campo clave en la cuestion metropolitana, pues
contribuye a la gestién de la transterritorialidad al crear esta sincronia que aborda, de fondo, la
tension entre las dos dimensiones de lo metropolitano (lo territorial y lo politico-administrativo).
Castells sostiene, por ejemplo, que a través de la planeacion se estimula la adecuacion del
sistema politico-administrativo a unidades espaciales significativas, con lo que se pueden tratar

los problemas de estos territorios sobre las redes de interdependencia del sistema productivo.

Ahora bien, Tewdwr-Jones y Galland (2020) argumentan que, con el objetivo de crear
orden y “domesticar” el espacio, estas concepciones tempranas de sincronia se asociaban con
nociones positivistas, permanentes y /imitantes del espacio. Por consiguiente, sefialan los autores,
estos planes influyeron en la adopcion de conceptos positivistas donde el espacio metropolitano
fue representado a través de imaginarios que lo retrataban funcionalmente como un contenedor.
En esto, como se vio en el primer capitulo, era comun ubicar los limites geograficos de las formas
metropolitanas en relacion con los limites de las administraciones politico-administrativas. Es

decir, ubicar los pardmetros de la planeacion en los limites gubernamentales.

Sin embargo, varios aspectos vinieron a cuestionar este tipo de planeacion racionalista y,
con ello, la comprension de lo metropolitano. Entre dichos aspectos se puede mencionar, en
particular, los lentos tiempos para la elaboraciéon de los planes, pues estos se encontraban
sobrepasados o no reflejaban la “realidad” de los flujos metropolitanos al terminar el proceso de
su elaboracion, viéndose en gran medida “desfasados” (Tewdwr-Jones y Galland, 2020; Lefevre,

2003). Mas atin, en su intencidon de ser planes comprensivos, no eran claros los alcances de la
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planeacion para tratar todas las problematicas metropolitanas. En consecuencia, la idea de un plan
maestro para atender los desafios metropolitanos fue vista como arcaica e inviable (Tewdwr-

Jones y Galland, 2020).

Por lo anterior, ya no necesariamente se piensa en los grandes planes maestros
metropolitanos marcadamente regulatorios, sino mas bien en planes estratégicos, con proyectos a
corto plazo, que se alejan de esquemas de planeacion jerarquicos y centralizados. Asi, a finales
del siglo XX se concibe una nueva forma de planeacion hacia enfoques méas plurales y diversos,
pero también flexibles que se adaptan a las demandas y circunstancias cambiantes, y que son
legitimizados por necesidades y contextos especificos (Tewdwr-Jones y Galland, 2020). Con ello,
la planeaciéon metropolitana pasa a centrarse en una perspectiva procesual al plantear la
relevancia de involucrar a una diversidad de actores, con sus ldgicas e intereses propios a veces

contrapuestos, dando lugar a procesos de consenso o negociacion.

De este modo, como sostiene Lefevre (2003), la planeacion es uno de los primeros
campos de la gobernanza donde emergen expresiones territoriales de cooperacion y conflicto; y
donde se constituyen los nuevos actores hegemonicos, o la configuracion de estos actores, que
buscan posicionarse en la toma de decisiones. Esto responde, en parte, a que los actores buscan
involucrarse en la planeacion ya que les resulta atractiva por la legitimacién que da la
instrumentalizacion de los problemas urbanos (Duhau, 1988). En consecuencia, la planeacion
metropolitana del siglo XXI refiere a la creacion espacios ad hoc de redes de actores que se
involucran en procesos de negociacion en el marco de un sistema de planeacion. En otras
palabras, “espacios blandos” que emergen como arenas que reunen a diferentes actores politicos

para reelaborar las geografias reales del desarrollo (Galland y Elinbaum, 2015).

Esto ha significado que la planeacion metropolitana ha pasado de ser una actividad casi
exclusivamente de los gobiernos nacionales, a involucrar actores subnacionales y locales. Con
ello, las relaciones entre los drdenes de gobierno -como actores gubernamentales- han pasado a
estar determinadas por los sistemas de planeacion, los que a su vez influyen en el desarrollo

metropolitano (Galland y Tewdwr-Jones, 2020).

En este cambio en el proceso de planeacion regulatoria a una planeacion espacial
estratégica de finales del siglo XX, el concepto de espacio se aleja de la idea rigida de “escala”

metropolitana como un “contenedor”, para pensarse bajo una concepcion relacional que enfatiza
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procesos socioespaciales de naturaleza flexible y temporal (Galland y Elinbaum, 2015). De esta
manera, como lo han mencionado otros autores, la idea de orden espacial y escalar se alejo de su
convencion positivista hacia una tradicion interpretativa, en la que tanto la escala como el espacio
se han considerado cada vez mas "como construidos socialmente con limites contingentes que
son constantemente territorializados y abiertos a la contestacion politica” (Davoudi, 2012, citado
en Tewdwr-Jones y Galland, 2020). Este argumento se relaciona a lo planteado en el primer
capitulo sobre la equiparaciéon de lo metropolitano a una unidad espacial, la cual es

fundamentalmente una construccion sociopolitica abierta a la contestacion.

Ciertamente, segun Lefevre (2003), la planificacion ha pasado de ser espacial a territorial
en la “era de la gobernanza”, en cuanto el espacio “ya no se define por la localizacion de los
establecimientos, de las infraestructuras y de los servicios, sino por su facultad de crear un
proyecto comun. Dicho de otro modo, se trata de un espacio de accion colectiva” (p. 84). Para
Lefevre (2003), esto es parte del paradigma primordial de la gobernanza, a saber, la facultad
estructural de los territorios de convertirse en actores colectivos. Por consiguiente, mas que
hablar de sincronia territorial, Lefevre (2003) refiere al establecimiento de una idoneidad
territorial, donde la planeacion metropolitana ha sido un aspecto clave para concebir territorios

metropolitanos, a fin de que las metropolis pasen a ser nuevos territorios politicos.

De fondo, senala Lefevre, la planificacion estratégica esta basada en la formulacion de un
proyecto comun como forma de demostrar “la capacidad que tiene la ciudad para la accion, o, lo
que es lo mismo, la determinacion de su futuro gracias a la produccion de politicas apropiadas y
los resultados de la coproduccion del conjunto de los actores locales” (p. 84). Con ello, agrega el
autor, los documentos de planeacion tratan de mostrar un territorio metropolitano mediante
nombres o simbolos que buscan evocar cohesion urbana, ante un contexto de competencia
interurbana. Por tanto, se puede conjeturar que los planes pasan a tener su propio significado
simbolico que evocan una unidad socio-territorial de la metropolis. Esto como un paso

fundamental para concebir la gobernabilidad de estas.

En esta linea se puede retomar a Jones (1957) quien sefiala que, a largo plazo, el aumento
de la identificacion de los individuos con una “comunidad metropolitana” es resultado de la
discusion sobre lo metropolitano, asi como por la existencia misma de una agencia de

planificacion metropolitana; y no de la recoleccion de data de una “comunidad metropolitana”.
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Con ello el autor califica de exageradas las afirmaciones de que la planificaciéon metropolitana
hara innecesario un gobierno metropolitano al presentar directrices que motivaran a las unidades
existentes de gobierno local a cooperar entre si para el logro objetivos territoriales. Esto dado que
el autor estaria poniendo énfasis al proceso de planeacion, y no necesariamente al contenido del

documento en si mismo.

En una comprension similar de los efectos del proceso de planeacion en la creacion de
una “comunidad metropolitana”, se puede ubicar a Cotugno y Seltzer (2011) quienes exploran el
argumento de que la planeacion e implementacion de un plan a escala metropolitana puede
construir y beneficiarse de la “conciencia metropolitana”. Los autores argumentan que los planes
podrian reflejar un area con sentido de identidad metropolitana, esto es, de crear y reforzar un

sentido de un espacio metropolitano y no solo jurisdiccional.

En este sentido conviene destacar lo sefialado por Galland (2020) de la dependencia que
ha tenido la planeacién a lo visual, a saber, el mapa, el cual se ha utilizado para comunicar los
futuros propuestos y como punto de partida para las conversaciones metropolitanas. Es decir, los
imaginarios espaciales eran “el plan” que tomaba fundamentalmente una forma de mapa, pero no
como un fin en si mismo. De esta manera, el papel de los imaginarios espaciales es de corte
utilitario en cuanto estos se movilizan para transmitir un mensaje particular que encuadra
discursivamente con cierta forma desarrollo metropolitano, para convencer y justificar
determinadas acciones. No obstante, reconocen que actualmente en ocasiones ni siquiera hay un
plan. Lo que para los autores significa una oportunidad para concebir nuevas formas
tecnoldgicamente avanzadas de imaginarios espaciales de las actividades de planificacion

presentes y futuras.

Por otra parte, Lefevre (2003) reconoce que los conflictos politico-econdmicos entre
municipios e instituciones han limitado esta idoneidad territorial. Esto en cuanto la creacion de
los territorios metropolitanos como entidades politicas de accion colectiva -entre ellos, como
objetos de planeacion- es un proceso politico dificil y conflictivo que no necesariamente es de

agrado de todos los actores gubernamentales.

En particular, Lefevre sefala que lo metropolitano se enfrenta a ‘“administraciones
rivales”, como la region o provincia, que pueden producir sus propios documentos de planeacion.

Esta es una de las razones por la cual, como advierte Lefevre (1995), “Los niveles intermedios
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(estados federados, lander, regiones, etc.) ocupan ahora un lugar mas importante en las areas
metropolitanas”. En México, por ejemplo, las autoridades subnacionales suelen tener el poder, o
participan de forma directa, en definir los limites territoriales de estas areas; ademas de establecer
parametros o lineamientos para su gestion y planeacion. Asimismo, Lefevre menciona que, en el
dominio de planeacion territorial, las autoridades intermedias se vinculan a las agencias o
instancias de planeacion para influir en la planeacion de las areas metropolitanas. Con ello,

conviene examinar cOmo se piensan estas agencias o instancias.

La comprension de la planeacion, como campo fundamental de la cuestion metropolitano, ha
estado estrechamente vinculado a las propuestas de una institucion o agencia de planeacion. Este
tipo de 6rganos metropolitanos dedicados a la planeacion se han concebido desde el siglo pasado
de la mano del interés por la planeacion y la tecnificacion de la estructura administrativa. Asi,
Brenner (2003) observaba un predominantemente un énfasis en cuestiones de eficiencia
administrativa, servicios de provision local, planeacion regional y redistribucion espacial en el
ambito nacional, por vincularse con la expansion de proyectos con vision Fordista-Keynesiano.
Con ello, sefiala el autor, se dieron formas de organizacion politica metropolitana que eran
burocraticas, tecnocraticas y de larga escala, en un proceso que buscaba la “modernizacion” de la

administracion (Brenner, 2003).

En la reunion del Group of experts on Metropolitan planning and development realizada en
Stockholm en 1961, se articulaba una propuesta de una agencia de planeacién, como un cuerpo
técnico, para la gobernanza de los territorios metropolitanos. Asi se menciona que “en cada area
metropolitana, debe haber una agencia de planificacion permanente para toda el area, con
personal y presupuesto suficientes para el adecuado desempefio de sus funciones” (p. 38). Detalla
que esta puede presentarse desde diversas modalidades: 1) puede ser una rama de la planificacion
nacional; 2) una agencia adscrita aun gobierno metropolitano; 3) un organismo conjunto para
todos los municipios de la zona. Tres vias que se han mantenido en la forma de pensar las

instancias de planeacion.

Asimismo, el documento de dicha reunion hace explicito que en el funcionamiento de las
agencias o cuerpos técnicos de planeacion se debe incluir representantes de todos los 6rdenes de
gobierno, procurando no so6lo la coordinacion intergubernamental, sino también interinstitucional.

Estas agencias, sefialan, se beneficiarian del involucramiento de la ciudadania, de grupos
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profesionales, universidad, centros de investigacion, organismos internacionales, etc. Mucho de
los argumentos que en ese entonces se articulaban a favor de este tipo de instancias, encuentran

eco en las justificaciones actuales para la promocion de estas instancias.

Desde un enfoque de gobernanza, una institucion de planeacion metropolitana no se reduce a
pensar en autoridades metropolitanas supramunicipales, en términos de “adecuacion” de las dos
dimensiones del fendmeno metropolitano. De hecho, se ha argumentado que, si bien ciertas
definiciones estadisticas de limites de unidades geograficas es una aproximacion racional, las
agencias de planeacién no siempre son idénticas a este alcance espacial, ni necesariamente
deberian de serlo (Groove, 1966). Tampoco deben pensarse como autoridades verticales, sino un
organo de gobernanza como cuerpo técnico que posibiliten pensar a largo plazo y desde una
racionalidad mas alla de los gobiernos locales, pero que al mismo tiempo considere las relaciones
intermunicipales. Podemos argumentar, entonces, que no so6lo se trata de desarrollo de
capacidades técnicas para el fortalecimiento de los procesos de planeacion metropolitana, sino
que también de capacidades blandas como los niveles de confianza, compromisos de

colaboracion, liderazgo, relaciones politicas, percepciones de partes interesadas.

Zeemering (2021) plantea que los defensores de las instituciones metropolitanas sugieren
que estas son espacios en los que se pueden debatir problemas de politicas comunes e identificar
puntos de interés compartido. En este sentido, agrega el autor, son espacios donde los actores
pueden desarrollar lazos sociales adicionales, generando vinculos entre nodos o patrones densos
de contacto. Asi, “el fomento de la IGR metropolitana ha sido un objetivo claro de los
reformadores de los gobiernos locales que establecen instituciones para el didlogo de politicas
metropolitanas con el objetivo de lograr la coordinacion de politicas y la gobernanza

metropolitana voluntaria a través de estas instituciones”.

De esta manera, ha habido un interés en las organizaciones de planificacion
metropolitana, al concebirlas como “puentes” que retinen a los funcionarios de gobiernos locales
para la promocion de acciones colectivas (Zeemering, 2021). Por ejemplo, Kelly LeRoux (2006)
sostiene que contar con un cuerpo de planeacion de orden metropolitano podria ser un factor
explicativo de la cooperacion voluntaria, pues se parte del supuesto de que estos permiten
construir confianza y reciprocidad entre los actores institucionales mediante la constante

interaccion. La confianza seria asi una forma de reducir los costos de transaccion de los arreglos
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metropolitanos, y un elemento relevante en las estructuras horizontales, pero que requiere
construirse, contrario a la autoridad que emerge de estructuras jerarquicas (Subirats, 2017). Es
este ambiente incierto, la confianza forma parte de los valores intrinsecos que se resaltan en la
gobernanza (Zurbriggen, 2011), pero se vuelve un desafio encontrar un convocante aceptable

(Jones, 1964).

Sin embargo, como sostiene Galland (2018), lo cierto es que en México hay una brecha
entre las practicas de planeacion en el pais y los desarrollos tedricos de planeacion en el ambito
internacional. En especifico, sefiala el autor, la planeacion en el pais mantiene en gran medida el
caracter positivista, modernista, racional, técnico y legalista que cuando se institucionalizd por
primera vez en 1976. Lara (2019) coincide en esta caracterizacion, al sefalar que el estilo de
planeacion que se practica en México es de una planeacion racional, vertical y centralizada que
involucra solo a algunos actores en el proceso, dejando de fuera a otros que participan en la
construccion del espacio metropolitano. En este escenario, Galland (2018) sostiene que en el pais
se mantienen ideas de instituciones fop-down modernistas clasicas de los 60s a nivel nacional, y
subnacional basadas en planes regulatorios. Y es en este contexto que emergen los Institutos
Metropolitanos de Planeacion, como la principal propuesta del gobierno federal en materia de

gobernanza metropolitana.

2.2.2. Antecedentes y marco legal de los IMEPLAN en México.

Los Institutos Metropolitanos de Planeacion pueden comprenderse como parte de lo que GIZ y
UN-Habitat (2015) definen como autoridades de planeacion, esto es, una entidad formal que
disefia estrategias o ejerce la planeacion, si bien son pocas las autoridades que tienen poderes de
toma de decisiones o de implementacion. Diaz (2018), por su parte, menciona que los Institutos
Metropolitanos de Planeacion serian considerados como las excepciones como instancias
beneficiales para la gobernanza, en el contexto mexicano donde no existen estructuras de
gobierno de &mbito metropolitano. Segun la autora, los IMEPLAN son burocracias profesionales
y estables en el ambito metropolitano expresamente creadas para impulsar la coordinacion y

trascender esta discrecionalidad, y asi contribuir a estabilizar la politica metropolitana.

Desde el ambito federal, SEDATU considera a los IMEPLAN son mecanismos que

permite contar con instituciones locales técnicamente capaces de realizar documentos técnicos
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relacionados a la planeacion para evitar la subcontratacion, asi como realizar autoevaluaciones de
los proyectos o iniciativas metropolitana presentadas. Pero también se han mencionado como
institutos de planeacién que “permitirdn regular obras e infraestructura territorial en todo el pais,
en las cuales se utilizan miles de millones de pesos”.** Concretamente, los IMEPLAN son
considerados mecanismos de caracter técnico para la gobernanza metropolitana y se definen en la

Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano como:

Organismo publico descentralizado de la administracion publica estatal y municipal con personalidad
juridica y patrimonio propio, creado y operado de manera coordinada por las entidades federativas y los
municipios que conforman una determinada zona metropolitana, cuyo objetivo es contribuir a la
planeacién y ordenamiento territorial de la zona metropolitana correspondiente” (Art. 3, fraccion
XLIII).
Sin embargo, habria que precisar que la LGAHOTDU promulgada en 2016 no establecia esta
definicién, ni se nombraba explicitamente a los IMEPLAN, limitdndose a ubicarlos de manera
implicita dentro de una categoria general de mecanismos de caracter técnicos. Asi, seria hasta las
reformas de junio de 2021 que los IMEPLAN se incluirian en el articulo 36 fraccion III de dicha
Ley, correspondiente a los mecanismos de gobernanza metropolitana. De hecho, previo a las
reformas de 2021, los institutos de planeacion aparecian solo en dos ocasiones en la legislacion
de 2016 y no en referencia al dmbito metropolitano. En contraste, la ley actual, con ultima
reforma publicada DOF 01-06-2021, los menciona 18 veces, siendo considerados desde distintos

ambitos (institutos municipales, multimunicipales o metropolitanos).

La inclusion explicita de los IMEPLAN en esta legislacion resulta -cuando menos-
notable si se toma en cuenta que la iniciativa de la LGAHOTDU de 2016 si consideraba la figura
de los IMEPLAN en su articulo 38. En concreto, la Minuta con Proyecto de Decreto por el que
se Expide la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano senalaba que, entre los mecanismos de gobernanza metropolitana, esta “un organismo de
caracter técnico, de interés publico, bajo la figura de Instituto Metropolitano de Planeacion,
Agencia de Planeacion o Secretariado Técnico que sancionara permanentemente”. Sin embargo,
el dictamen de la Comision de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial de la Camara de

Diputados eliminé del documento la caracteristica de organismo de interés publico; agregd la

4 Asi lo planteo el diputado independiente Carlos Alberto Morales Vazquez, miembro de la Comision de
Ordenamiento Territorial y Urbano y promovente de una iniciativa para la creacion de institutos de planeacion
(Boletin N. 4005)
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especificidad de que los mecanismos técnicos estarian a cargo de las entidades federativas y
municipios; y elimind las figuras del articulo referente a los mecanismos técnicos de la

LGAHOTDU promulgada en 2016.

La eliminacion de las figuras de Agencia de Planeacion y Secretariado Técnico dan
cuenta del impulso particular que recibe la figura del IMEPLAN en el escenario nacional, como
se vera mas adelante. Y, considerando que previas propuestas legislativas si nombraban a los
institutos de planeacion (ver Anexo), cabe preguntarse cuales fueron los factores que terminaron
por determinar que la figura no fuera incluida en el documento final de la LGAHOTDU de 2016,
y por qué finalmente se retomd en 2021. De hecho, una de las primeras iniciativas de ley donde
se 1dentifica la figura de los IMEPLAN fue en la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se
aprueba la Ley General de Asentamientos Humanos y Ordenacion Territorial, que se sometid a

consideracion de la Camara de Senadores en diciembre 2010.

En general, se puede decir que los IMEPLAN son organismos técnicos y consultivos
descentralizados que tienen por objeto apoyar a los gobiernos en la planeacion del desarrollo
metropolitano. Sin embargo, la LGAHOTDU no establece las atribuciones que tendran estos
Institutos, contrario a previas iniciativas (ver cuadro en anexo). Estas ultimas dan un panorama
general de lo que se espera sea el papel de los IMEPLAN en la gobernanza metropolitana, a
saber, coadyuvante de la planeacion metropolitana. No obstante, son las leyes estatales las que
finalmente determinan la estructura organizacional, ambito de accidén y funciones particulares de
estos Institutos, asi como sus mecanismos de participacion ciudadana. De ahi que cada uno de los
IMEPLAN deben ser analizados a la luz de sus propios contextos sociopoliticos, actores y sus

condiciones normativas.

En México se identifican experiencias de este tipo de institutos de planeacion
metropolitana desde hace poco mas de diez afios. En este sentido, la presente investigacion
identifico siete metropolis que tienen o tuvieron un IMEPLAN durante el periodo que comprende
2000-2020 (Ver cuadro X en la estrategia metodologica). Sin embargo, se debe especificar que
esto corresponde solo al nombre de la institucion, dado que se cuestiona finalmente que todos
ellos tengan por objetivo el quehacer o ambito metropolitano. De hecho, se sostiene que de los
IMEPLAN activos, solamente el IMEPLAN de Guadalajara y el IMEPLAN del Sur de

Tamaulipas establecen en sus decretos de creacion y reglamentos de operaciéon su quehacer
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metropolitano. De esta manera tal que los Institutos Metropolitanos de Planeacién que existen o

han existido en el pais presentan marcadas diferencias entre ellos.

En particular, algunos de estos IMEPLAN tienen claramente establecido su caracter
estatal (Ej. IMEPLAN Puebla) o caracter municipal (IMEPLAN Ensenada), mientras que otros
sefialan ser organismos intermunicipales o con cierto grado de coordinacidn intergubernamental.
En esto ultimo, quedaria la duda sobre cual es la diferencia que tendria estos IMEPLAN
intermunicipales y los llamados Institutos Multimunicipales de Planeacion contemplados en la
LGAHOTDU. Los cuales son entendidos como “Organismo publico descentralizado de la
administraciéon publica municipal, con personalidad juridica y patrimonio propios, creado,
operado de manera conjunta por municipios asociados, los cuales estén situados en un rango de
poblacién menor a cien mil habitantes, cuyo objetivo es contribuir a la planeacion, ordenamiento
territorial y desarrollo urbano de los municipios asociados”. Ademds del rango poblacional, la
respuesta respecto a su diferencia podria estar, quizas, en el grado de involucramiento del

gobierno estatal.

El ntimero de IMEPLAN, sin embargo, podria aumentar a futuro ya que existen
propuestas a favor de la creacion de Institutos Metropolitanos de Planeacion que se observan en
diversos territorios y desde diferentes actores. En particular, la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) ha planteado impulsar estos Institutos mediante una politica
publica o leyes. Asi, si bien por el momento la instauracion de estos institutos depende
finalmente de procesos sociopoliticos locales, impulsar, promover y asesorar en la creacion de
estos institutos metropolitanos forma parte de las atribuciones de la federacion -a través de

SEDATU- de acuerdo LGAHOTDU.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018 ya presentaba una linea de accion
en este sentido. Concretamente, la linea de acciéon de “apoyar la creacion de institutos de
planeacion urbana y consejos ciudadanos de caracter metropolitano”. Esto como parte del
Objetivo 1. “Controlar la expansion de las manchas urbanas y consolidar las ciudades para
mejorar la calidad de vida de los habitantes”, de la Estrategia 1.6 de Hacer de las dreas
conurbadas y las zonas metropolitanas unidades territoriales funcionales que estructuren el
sistema urbano. Mientras que el Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Urbano 2021-2024 da continuidad a la accion de “Impulsar la creacion y operacion de los
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Institutos municipales y metropolitanos de planeaciéon para que promuevan la planeacion
participativa, coordinacion y gestion metropolitana y municipal”. Esto bajo la estrategia
prioritaria de “promover la coordinacién metropolitana entre los distintos actores, para la
implementacion de politicas, programas, proyectos y acciones que incidan en un desarrollo mas

igualitario, sostenible y con una visidn compartida”.

Por otra parte, como incentivo para su creacion, el gobierno federal establecio en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2020 que los Consejos para el Desarrollo Metropolitano
podran solicitar recursos -por Unica vez y sin incluir gastos de operacion- para financiar la
creacion y equipamiento de un IMEPLAN u organismo equivalente con recursos del Fondo
Metropolitano (Art. 11). Asimismo, como parte de estos incentivos, en la elaboracion de
programas metropolitanos, contar con un IMEPLAN puede significar recibir mayores recursos.*
Al tiempo que la evidencia sugeriria que con este tipo de institutos “los tramites eran, en cierto
modo, mas fluidos tanto en cuestiones técnicas como administrativas (en comparacion con

municipios que no contaban con su colaboracién) pues el seguimiento era mas cercano por parte

de estas entidades.” (Coneval, 2020).

La propuesta para la creacion de Institutos Metropolitanos de Planeacion se ha movilizado
también para que los Institutos Municipales de Planeacion (IMPLAN) pasen a ser de caracter
metropolitano, como fue el caso del IMEPLAN de Tijuana y Ensenada. Este ultimo era un
Instituto de planeacion de caracter municipal creado desde 2009, que pas6 a ser el Instituto
Metropolitano de Investigacion y Planeacion de Ensenada en 2019, a partir de la declaracion de
la Zona Metropolitana de Ensenada en 2018. El Instituto Municipal de Tijuana, por su parte, se
cred en diciembre de 1998, pero en diciembre de 2010 se liquidd este -junto al Comité de
Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM)- para crear el Instituto Metropolitano de
Planeacion de Tijuana con el fin de concentrar las actividades antes separadas en una sola

Institucion.

Lo anterior da cuenta de que los IMEPLAN se justifican por el antecedente de los
Institutos Municipales de Planeacion (Negrete Salas, 2010), cuya presencia en el pais se remonta

a 1994. Cabe mencionar que, pese a su presencia de mas de 20 afios en el pais, la figura de

45 En las reglas de operacion del Programa de Fomento a la Planeacién Urbana, Metropolitana y Ordenamiento
Territorial (PUMOT) se establece que, de contar con el apoyo de un IMEPLAN, los beneficiarios pueden acceder a
un monto adicional de 500 mil pesos.
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Instituto Municipal de Planeacién tampoco se encontraba en la LGAHOTDU previo a las
reformas de 2021. Pese a ello, su presencia en México se ha extendido y desde 1994 se han
creado en promedio 1.5 Institutos por aio, segin datos de la Asociaciéon Mexicana de Institutos
Municipales de Planeacion (AMIMP). Por tanto, este tipo de “reconversion” de los IMPLAN a
IMEPLAN es una propuesta relevante cuando se considera que 46 de las zonas metropolitanas

cuentan, por lo menos, con un IMPLAN en alguno de sus municipios.*®

Esta reconversion parece extender la funcion presente en algunos IMPLAN de la
promocidn y participacion en acuerdos de coordinacion con otros municipios en materia de
metropolizacion o planeacion regional. De esta manera, algunos consideran que la figura de los
Institutos Municipales de Planeacion podria ser suficiente para promover la accidon colectiva,
coordinada o cooperacion en las zonas metropolitanas, al compartir la caracteristica de ser una

estructura burocratica profesional.

En este sentido, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
considera que los Institutos Municipales de Planeacion, ademdas de ser formas de desarrollo de
capacidad del sector publico para la recoleccion y analisis de datos, pueden ser posibles
autoridades metropolitanas para la planeacion (OECD, 2015a). Especificamente, al abordar el
caso de la zona metropolitana Puebla-Tlaxcala, la OECD (2013) emitia una recomendacion de
investigar el potencial de estos Institutos como constructor de capacidades de planeacion en otros
municipios metropolitanos, incluso como posibles autoridades metropolitanas para la planeacion
(OECD, 2015a). En esta discusion, la creacion de Institutos de Planeacion refiere al desarrollo de
capacidades municipales para la planeacion, pero también con un enfoque de coordinaciéon por

una planeacion metropolitana ante la heterogeneidad de capacidades municipales.

Sin embargo, también se ha cuestionado la necesidad de crear un nuevo aparato
burocratico, especialmente cuando otras instancias municipales podrian ser suficiente para
promover la accion colectiva, coordinada o cooperacion en las zonas metropolitanas (Iracheta,
2020; Ward, 2011). Asi, al mencionar la intencién de crear el IMEPLAN de Guadalajara, Peter
M. Ward (2011) sefialaba con precaucion que “las evidencias parecen sugerir que los institutos de

planeacion funcionan mejor dentro de una sola jurisdiccion —como lo muestran los ejemplos de

46 No se encontré un registro oficial del namero de IMPLAN, esta cifra se obtuvo de una busqueda preliminar por
cada uno de los 417 municipios que comprenden las 74 zonas metropolitanas. Por tanto, debe considerarse una cifra
aproximada.
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Leén y Ciudad Juarez—, aunque, probablemente, ésta es una hipotesis todavia, mas que un

resultado definitivo” (parr. 47).

Por ultimo, es relevante dar cuenta que en el plano nacional también se han dado esfuerzos
por la creacién de institutos para la planeacion metropolitana. En particular, en el afio 2006, el
diputado Jorge Luis Hinojosa Moreno presentd la iniciativa de Ley que creaba el Instituto
Nacional de Planeacion Metropolitana, pensado como una instancia dotada de personalidad
juridica y patrimonio propio. Contrario a la comprension de los IMEPLAN como instancias de la
administracion publica estatal y/o municipal, esta iniciativa concebia a este Instituto Nacional
como dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social (instancia que en su momento estaba a
cargo de la cuestion urbana), pudiendo tener representaciones en el pais a peticion de los Estados
y Municipios. De esta manera, se observa que el Estado buscaba mantener la centralizacion de la
planeacion metropolitana a partir de este tipo de instancias, la que finalmente estaria a cargo del

gobierno federal.
2.2.3. ;IMEPLAN como actor neutral? La planeacion como acto politico.

El Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano 2021-2024 sugeria
comprender al IMEPLAN como lider o articulador de esfuerzos colaborativos, cuando sefiala que
estos promueven “la coordinaciéon metropolitana entre los distintos actores, para la
implementacion de politicas, programas, proyectos y acciones que incidan en un desarrollo mas
igualitario, sostenible y con una vision compartida”. De manera similar, el documento del Indice
Bésico de las Ciudades Prosperas de 2019 argumenta que el IMEPLAN es una instancia que
permitiria fomentar la cooperacion bajo el liderazgo de estos institutos, particularmente para crear
alianzas estratégicas nacionales e internacionales. Por esta razon, en dicho documento se plantea
que la creacion de un IMEPLAN es una accién prioritaria que permite establecer las condiciones

necesarias para el desarrollo de proyectos y programas en estos territorios.

Estas afirmaciones encuentran paralelismos con lo expresado por Lefevre (2005), quien
identifica la importancia del liderazgo como un punto critico de la gobernabilidad metropolitana,
con un lider (individual o colectivo) que puede demostrar que representa al interés general y que
se vincula a la capacidad de dirigir el procedimiento y de incorporar los intereses pluralistas de

los involucrados en un proyecto consensuado. Por su parte, Lackey et al. (2002) resaltan la
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relevancia de un “spark plug” -es decir, el que inicia o da impulso a un compromiso o tarea- en
estos esfuerzos colaborativos ya que facilitan, planean y supervisan el proceso o proyecto, al
tiempo que establece confianza entre los participantes. Segin estos autores, se trata de un
liderazgo local que “también debe ser capaz de vender la idea de cooperacion a la gente y otros

funcionarios locales”.

Esta idea de liderazgo converge, a su vez, con lo planteado por GIZ y UN-Habitat (2015)
en Unpacking Metropolitan Governance for Sustainable Development, respecto a que se necesita
un facilitador neutral para guiar o dar inicio a dichos procesos de didlogo intergubernamental
para formar acuerdos especiales entre los gobiernos locales. Asi, Tewdwr-Jones y Galland, D.
(2020) senalan que una pregunta critica en un escenario de fragmentacion institucional es qué
agencia es la mas adecuada para desempefiar esa funcion de facilitacion. Para los autores, estas
pueden ser agencias que gozan de apoyo politico, como organizaciones intermedias ad hoc, que
superen las fronteras politicas, geograficas e institucionales, para convertir ideas innovadoras en

programas legitimos de actividades.

En México, SEDATU y el BID (2021) senalan que la diplomacia metropolitana “demanda
la intervenciéon de un actor relativamente neutro sin una pertenencia territorial y que no
represente intereses de algin municipio, estado o sector, pues su vision es integral y sistémica de
toda la zona metropolitana”. De acuerdo con el documento de la Guia, este actor seria,
idealmente, el IMEPLAN. Asimismo, estos organismos plantean que quien ejerce la diplomacia
metropolitana “debe tener la habilidad politica necesaria y el conocimiento técnico suficiente,

para convencer a los actores metropolitanos de las ventajas de cooperar” (p. 52).

Otros autores, empero, también han utilizado esta nocion de diplomacia para describir el
papel de los IMEPLAN, particularmente del puesto directivo. Cordova (2022) resalta el trabajo
de los directores de los institutos, como un puesto que depende de habilidades diplomaticas y que
“requiere contar con un perfil muy especializado, para ajustarse, entre otras cosas, a dindmicas de
consenso entre actores para temas muy complejos” (p. 19). Bueno Aguilar (2019), por su parte, al
estudiar el IMEPLAN de Guadalajara, sefala que al interior del IMEPLAN se distingue el cuerpo
técnico -0 areas operativas- de la Direccion General, la cual tendria el rol politico o diplomatico.
Esto es, un papel que “no es de diplomacia internacional, pero si estd interactuando con gobierno

municipal, estatal y federal”. (Entrevista retomada en Bueno, 2019).
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Dado que rol del IMEPLAN en esta llamada “diplomacia” depende de su “neutralidad”,
cabe preguntarse si estos institutos son realmente facilitadores neutrales que ofrecen este tipo de
oportunidad de ser espacios de interaccion. Desde el discurso, las cualidades valoradas de los
IMEPLAN como mecanismo de gobernanza metropolitana estan estrechamente relacionadas con
sus caracteristicas como un organismo técnico, descentralizado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, con servicio profesional de carrera y un espacio institucional de
democratizacion de los procesos de planeacion para la concertacion. En suma, una institucion
considerada mas técnica -incluso ciudadanizada- que politica y, por tanto, con cierta
independencia o autonomia respecto a los procesos politicos e intereses privados que suelen

condicionar la accidén coordinada.

En particular, la comprension del IMEPLAN como ente “apolitico” estaria asociada a un
enfoque de planeacion racional, como propdsito y fuente de legitimacion, que refleja una
concepcidon predominante en México de una planeacion racional, independiente y apolitica
(Bueno, 2019).*7 “Racionalidad” que les ha conferido un estatus profesional a los planificadores,
en cuanto no se identifican como actores sujetos a la politica. Lo cual vincula a la interpretacion
estandar de un planificador mediador o facilitador, bajo la teoria de la planificacion de una

neutralidad del agente (Ferdman, 2017).

Sin embargo, Thompson (2012) plantea que la planeacion es en si misma un acto politico.
El autor sostiene que la planificacion -al igual que la politica- tiene dos ambitos: uno formal,
legal, burocratico, estadistico y abstracto (ideal); y otro que tiende a ser informal, situacional, a
veces oculto e incluso ilegal, a menudo novedoso y creativo pero rara vez académico. En
consecuencia, el estilo de planeacion podria desplazar debates de la arena politica presentes en el
proceso de planeacion, a otras arenas técnicas o gerenciales, y con ello, evitar aspectos de
transparencia y rendicion de cuentas (Galland et al, 2020). Es decir, se trata de la despolitizacion

del proceso de planeacion.

Aqui es importante retomar la critica que se hace, desde una mirada histérica, al rol de la

planeacion en el orden social y en la instauracion del capitalismo. Con ello, las instancias de

47 De hecho, para Bassolos y Garcia (2009), al hablar de los IMPLAN, la intencién de una planeacion sustentada en
criterios mas racionales, como forma de legitimidad técnica, es uno de los aspectos que hacen de estos Institutos un
objeto de estudio relevante en materia de planeacion. No obstante, esta perspectiva ha sido criticada por Pefia (2012)
al considerar que no responde a la complejidad social, a los procesos politicos y relaciones de poder, tan o mas
importantes en la implementacion de politicas publicas.
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planeacion, mas que ser un facilitador neutral, es un actor del juego, donde se le atribuye un
desplazamiento de la politica por técnicas supuestamente neutrales derivadas de las ciencias
sociales (Ellis, C., 1985). De ahi que, en palabras de Castells, se pueda tener una tecnocracia que
velaria por los intereses del sistema a largo plazo, al crear organismos ad hoc de planeacioén que
buscan responder a problemas de regulacion, pero sin redefinir el aparato politico local. En este
sentido, Thompson (2012) sefiala que:
La idea de que la planificaciéon es una profesion técnica apolitica es una fuerza que se ha asociado
historicamente con la vision cientifico-racional y también con la gobernanza de élites ricas y bien
educadas (Low, 1991). Los planes producen ganadores y perdedores, haciendo de su creacioén un acto
politico. Igual de importante es el hecho de que los planificadores a menudo participan en la
implementacion de proyectos y politicas después de que han sido aprobados mediante procesos
politicos formales y luego sus planes son respaldados por la fuerza del gobierno.*8
Thompson (2012) plantea, entonces, que quizas los planificadores deben prestar atencion a la
politica. Este autor se pregunta que, si la planeacion no es una ciencia racional, ;cual es entonces
su proposito y su pretension de legitimidad? Una respuesta dada por Thomas es que los
planificadores deberian abogar por visiones de justicia social para las ciudades que sean
ambiciosas pero realistas, evitando propuestas que sean tan poco practicas que resulten

imposibles de realizar. Esto se ubica para el autor entre lo utdpico y lo descabellado.

Galland (2018), empero, argumenta en México que los profesionales se ven limitados por
el cardcter positivista de comprender la planeacion, en términos espaciales y regulatorios, lo que
los ha alejado “de la posibilidad de adoptar formas mas innovadoras de intervencion espacial”.
Esto influye finalmente en la forma de comprender los IMEPLAN como actores neutrales desde
el campo de planeacion, alejados de la politica. Bueno (2019) ya daba cuenta de una tension
identitaria entre los planificadores del IMEPLAN de Guadalajara, pues, aunque se “aferran” a las
ideas de planeacion racional, como profesional apolitica, en la practica hay circunstancia que los

aleja del “deber ser” de su disciplina. Asi, Bueno (2019) senala:

La independencia que supone ser un planificador, independencia que les permita distanciarse de
distracciones politicas y otras debilidades humanas, es parte de los valores del IMEPLAN pero no se
refleja (como ellos quisieran) en sus procesos. Muestra de esta independencia “truncada” es el curso que

toman los productos de la planeacion, antes de llegar al IMEPLAN vy al salir de él, porque se ven

8 Traduccion propia.
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inmersos en un proceso que es del todo politico: las peticiones de los municipios, los acuerdos
metropolitanos en la Junta de Coordinacion, las sesiones de Mesas Metropolitanas y grupos de trabajo,
etc. Incluso los planificadores reconocieron en las entrevistas que no pueden escapar de los vaivenes

politicos y que estos van marcando sus prioridades y rutinas, lo deseen ellos o no (p. 67).

A pesar de que el IMEPLAN se considera un cuerpo técnico, es innegable su naturaleza politica.
Algo que quizas indirectamente estaria reconociendo SEDATU cuando sefiala que el papel del
IMEPLAN, como actor que ejerce de manera efectiva la diplomacia metropolitana, dependeria en
cierta medida de su estructura orgdnica. De hecho, en particular, la figura del director de estos
Institutos puede ser un aspecto conflictivo en la medida en que no es un cargo de representacion
ciudadana,® que pueden llevar a cuestionar la autonomia de los Institutos ante intereses privados
y el escenario politico-partidista (Olvera & Quifionez, 2007). Lo que plantea la pregunta si son
mecanismos de interés metropolitano o si son, finalmente, organismos legitimadores de
decisiones politicas fragmentadas (Ramirez, 2018) u organismos que siguen la agenda de
intereses privados. Cuestion que algunos actores han advertido para el caso del IMEPLAN de
Guadalajara.® En consecuencia, se debe tomar con cautela las propuestas de algunas
organizaciones (WRI, IMCO y Centro Mario Molina, 2016) de hacer vinculantes los dictamenes

de los Institutos de Planeacion.

Zamora Oropeza (2020) ya daba cuenta de las diferentes opiniones de los actores respecto
al Instituto Metropolitano de Planeacién del Estado de Puebla (Imeplan). Para algunos, es un
cuerpo técnico que habria facilitado la colaboracion intermunicipal, necesario para asesorar y

capacitar a los municipios y que deberia ser autobnomo; mientras que, para otros, dicho instituto

4 Uno de los puntos conflictos al debatir las iniciativas de Ley para la creaciéon del Instituto de Planeacion
Democratica y Prospectiva de la Ciudad de México (IPDPCM), por ejemplo, ha sido el proceso de designacion de su
director. De acuerdo con la Constitucion de la CDMX, habra un Comité de Seleccion que designe el director, aunque
el procedimiento en lo especifico depende de la Ley y su reglamento. En las iniciativas de Ley presentadas desde la
Jefatura de Gobierno se planteaba que seria esta la que remitiria los candidatos a integrar dicho Comité. Esto ha sido
denunciado como un intento por parte de la Jefa de Gobierno de controlar finalmente la designacion del director y,
con ello, de la planeacion y gestion de la ciudad para posicionar agendas e intereses particulares.

50 Al analizar el modelo de gestion urbana en el drea metropolitana de Guadalajara, Lara (2019) concluye que, pese a
la existencia de nuevas instancias de planeacion metropolitana, no hay una mejora en la cooperacion intermunicipal,
ni que la toma de decisiones en cuestiones urbanas trascienda los periodos de los gobiernos municipales. Mas aun,
pese a la elaboracion de instrumentos de planeacion, esta area metropolitana “se ha convertido en rehén de los
intereses del sector inmobiliario y la corrupcion” (Arias & Arellano, 2013 citado en Lara 2019). En este sentido,
Fernandez Acosta, arquitecto urbanista de la Universidad de Guadalajara (UdeG), califica al IMEPLAN de
Guadalajara como organismo “encandilado por los premios internacionales” y agrega, “aunque suene drastico, de
nada nos ha servido el IMEPLAN; no es un verdadero instrumento de planeacion, es mas bien un juguete de los
caprichos inmobiliarios”. Una acusacion que no es menor. Y termina preguntando, jentonces para qué queremos un
IMEPLAN?
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no deberia existir y menos considerarse como auténomo. En esto ultimo, Zamora retoma la
critica de uno de sus informantes sobre este 6rgano descentralizado de que “muchas veces no ven
por los intereses de los municipios, a veces como que se van a otros intereses, mas como a
intereses inmobiliarios que a los intereses de la poblacion™ (p. 156). Por tanto, aunque pudieran
desempefiar una funcion técnica, su presencia no se justifica ante el “peligro de que legitime

acciones que beneficien mas a unos municipios o actores que a otros” (p. 171).

Si bien Bueno (2019) sefiala que es necesario recurrir a la historia de la formacion de cada
uno de los Institutos de Planeacion para entender los factores a los que obedece su creacion y
operacion, quizas se puede encontrar puntos en comun que permitan tratar una motivaciéon o
tendencia general. Este fue el caso de los Institutos Municipales de Planeacion (IMPLAN), los
cuales se asociaron al movimiento de renovacion de los gobiernos locales, particularmente con la
separacion de lo politico y lo administrativo, y la tecnificacion (Peiia, 2012); a lo que se suman
motivaciones politicas, puesto que en los noventa su creacion se vinculaba a los gobiernos
panistas de oposicion (Bassols y Garcia, 2009). Esto ultimo da cuenta de que los Institutos de
Planeacion tienen un vinculo estrecho con los actores que impulsaron su creacion, lo que puede
ser potencialmente conflictivo al cuestionarse su autonomia ante intereses privados y en el

escenario politico-partidista (Olvera & Quifionez, 2007).

Fundamentalmente, la figura del IMEPLAN tiene implicaciones en la reestructuracion de
la organizacion politica del territorio donde se negocia el papel de los gobiernos locales, estatales
y federal. Asi, emergen preguntas sobre qué gobierno (municipal, intermunicipal o estatal) le
corresponderia estar a cargo de los IMEPLAN, o como se debe dar la coordinaciéon vertical y
horizontal en la estructura de estos institutos. Por ejemplo, segun Iracheta (2020), los Institutos
Municipales de Planeacion serian suficientes para una planeacion metropolitana, puesto que los
IMEPLAN, al no ser municipales, mas que promover la coordinacion intermunicipal, son
organos de cardcter estatal. Es entonces que es posible pensar que este aparato burocratico
permite ser solo una pantalla para la simulacion en la discrecionalidad en la toma de decisiones
de poder estatal (como autoridad metropolitana de facto) en el espacio metropolitano. Con ello,
se mantiene el debate clasico entre si se requiere la creacion de instituciones metropolitanas para

gestionar y planear las zonas metropolitanas, o si corresponde mas bien a los gobiernos locales.
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En suma, las apuestas son altas por este tipo de Institutos de Planeacion para una
gobernanza metropolitana. Esto tanto por la relevancia de las zonas metropolitanas y la acuciante
necesidad de planteamientos de gobernanza para potencializar sus beneficios y evitar efectos
negativos, como por las implicaciones que puede tener el funcionamiento de los IMEPLAN en la
restructuracion del sistema politico para la constitucion de territorios metropolitanos y del
posicionamiento de actores. Por ello, cabe preguntarse cudles son las motivaciones actuales que
llevan a impulsar la operatividad de los Institutos Metropolitanos de Planeacion en México como

mecanismos de una accion coordinada.

Esta pregunta puede enmarcarse en la propuesta de Galland et al. (2020) de ir mas alla del
qué y donde para entender quién hace posible estos arreglos metropolitanos, como y por qué lo
hacen y, finalmente, “what is at stake”. Al seguir el argumento de Galland et al. (2020), se debe
reconocer que las instituciones no son fines en si mismos sino medios, por lo que cual consideran
necesario preguntarse: Si esta institucion es la respuesta entonces ¢cudl es la pregunta?”’. A partir
de estos se puede abordar las implicaciones, quién (o donde) esta la ganancia (o la pérdida) del
cambio; el proceso, si el cambio no estd pasando, al acercarse a los actores involucrados para
examinar cudles voces estan mas presentes en la negociacion del futuro metropolitano, mediante
qué mecanismos el cambio es desimaginado o frenado; y en el cambio, donde estd pasando
(Galland y Harrison, 2020). De esta forma, analizar los alcances de los IMEPLAN en la
promocion de acciones coordinadas es un acercamiento a una inquietud de fondo sobre a quién

beneficia la (in)efectividad de estos Institutos.
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CAPITULO 3. ESTRATEGIA METODOLOGICA

Introduccién

En este apartado metodoldgico se expone la secuencia de decisiones tedrico-metodologicas que
dieron forma a la investigacion empirica. Inicialmente, la presente investigacion partio de un
interés por explorar de qué manera influyen los Institutos Metropolitanos de Planeacion en los
procesos de gobernanza de las zonas metropolitanas en México. Este tipo de pregunta orientativa
se formul6 de dicha manera dado el poco conocimiento del objeto, pues han faltado estudios
empiricos sobre estos Institutos, por lo que su rol no solo no es claro, sino que parece depender
en gran medida de su estructura organizacional y de como es percibido por los actores
metropolitanos (Bueno, 2019). Asi pues, la investigacién inici6 con una aproximacion
exploratoria que plantea una flexibilidad y apertura hacia el fendmeno estudiado (Swanborn,
2010), con un disefio de investigacion flexible que permitio ir replanteando y modificando los

supuestos en el proceso de investigacion.

A partir de los hallazgos emergentes, la investigacion reconoce que las metropolis tienen
sus propios patrones de relaciones intergubernamentales, exista o no una instancia metropolitana.
Esto como relaciones que se dan como parte de las alternativas estructurales y organizacionales
que satisfacen los requerimientos funcionales para un minimo nivel de integracion politica del
sistema metropolitano (Friesema, 1966). De esta manera, al carecer de instituciones de gobierno
metropolitano  sélidas o consolidadas, los patrones informales, las relaciones
intergubernamentales -y lazos sociales entre actores- de han llegado a considerarse centrales para
la conduccién de gobernanza metropolitana (Zeemering, 2021). Siendo patrones formales e
informales de acuerdos interjurisdiccionales para compartir el poder que son singularmente

burocraticos (Frederickson & Matkin, 2005).

En este escenario, se considera que los IMEPLAN son instituciones metropolitanas que
actuan como “puentes” que reunen a los funcionarios de gobiernos locales para la promocion de
acciones colectivas. Asi, se pregunta de qué manera influyen los IMEPLAN en la interaccion
entre el funcionariado de las metropolis para contribuir a la coordinacién metropolitana. Esto
introduce una serie de preguntas sobre coémo interactia el funcionariado, especialmente de

aquellos en areas de la administracion publicas dedicadas a la cuestion urbana-metropolitana; asi
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como su rol en realizar actividades que contribuyan a la conjuncion administrativa
interjurisdiccional. Entre estas: ;Qué mecanismos de comunicacion se establecen entre el
IMEPLAN vy las autoridades municipales de desarrollo urbano (o similar) para facilitar la
coordinacion de acciones? ;Qué papel tiene el funcionariado local en la coordinacion
metropolitana? ;Como contribuyen los IMEPLAN a la integracion politica y a la definicion del
espacio metropolitano como referente para la accion publica? ;Coémo se reflejan los patrones de

organizacion preexistentes en la cooperacion intermunicipal a través de los IMEPLAN?

El presente capitulo se divide en cuatro apartados. El primero se plantea la utilizacion de
una metodologia comparativa orientada al caso, con dos ejes comparativos principales. Por un
lado, se hace una comparacion principal entre dos metropolis con IMEPLAN, cuyos institutos
presentan diferencias en su caracter como intermunicipal o estatal. Asimismo, se argumenta por
una comparacion de “casos negativos”, como una comparacion de segundo orden. Una
aproximacion que busca describir las diferencias y similitudes no en términos de variables ni de
qué tanto integran a un analisis causal, sino para generar un conocimiento mas amplio del
proceso de gobernanza de las zonas metropolitanas. De esta manera, presenta la heterogeneidad
de los IMEPLAN y hace una breve caracterizacion los dos casos seleccionados, a saber, el
IMEPLAN de Guadalajara y el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas. Ademads, se expone la
comparacion secundaria entre las metropolis de Tampico y la Laguna, por un lado, y de
Guadalajara y Monterrey, por el otro. Con ello se presentan las dimensiones analiticas de la

presente investigacion.
3.1. Acotar el estudio de los IMEPLAN desde una comparacion en dos ejes

La metodologia de estudio de caso fue seleccionada como la més adecuada para responder a la
pregunta de investigacion sobre de qué manera influyen los IMEPLAN en la interaccion entre el
funcionariado de las metropolis para contribuir a la coordinacion metropolitana. Esto dado que la
pregunta estd orientada al proceso y a las configuraciones contextuales que vinculan a los
IMEPLAN con las condiciones que estos establecen para la gobernanza metropolitana,
especificamente, de las conjunciones administrativas. Sin embargo, al tratar de responder a la
pregunta de investigacion es necesario primeramente reconocer una heterogeneidad en las
formulas institucionales de los IMEPLAN, asi como de los contextos en los que se desenvuelven.

Por esta razén, esta investigacion utiliza una metodologia de multiples casos de estudios,
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refiriéndose a un método comparativo orientado al caso (Ragin, 1987 citado en Swanbor, 2010),
con el objetivo de tener elementos para la comprension de como influyen los Institutos

Metropolitanos de Planeacion en los procesos de gobernanza.

La adopcién de multiples estudios de caso en el analisis de los IMEPLAN ofrece la
oportunidad de capturar la diversidad y complejidad de los factores contextuales que influyen en
el rol de dicho instituto. Esto puesto que diferentes metropolis presentan variaciones
significativas en cuanto a sus caracteristicas socioecondmicas, politicas, culturales y geograficas,
lo cual puede incidir de manera considerable en el disefio, implementacion y resultados de los
IMEPLAN. Por consiguiente, al examinar multiples casos, se pueden identificar patrones
comunes, asi como también diferencias significativas entre contextos, enriqueciendo asi el

analisis y proporcionando una base mas solida para la formulacion de conclusiones y reflexiones.

De esta manera, la presente investigacion explicitamente retoma un elemento comparativo
como parte troncal de la estrategia metodoldgica. Esto al reconocer una mayor riqueza de la
investigacion si se hace explicita la comparacion (Bournazou Marcou, E. D., 2022). Pero, como
sefiala Palmberger y Gingrinch (2014), la comparacion no seria un método independiente per se y
sus procedimientos se caracterizarian como metodologias dependientes de los procedimientos de
recoleccion de informacion. Por tanto, debe enfatizarse, la investigacion parte de una
metodologia de estudio de caso, si bien el estudio comparativo de caso requiera un trabajo

conceptual, analitico y de sintesis mas extensivo (Goodrick, 2014).

Al explorar como se posiciona la figura del IMEPLAN en el contexto de las conjunciones
administrativas metropolitanas para la promociéon de una coordinacion interjurisdiccional, la
presente investigacion hace una comparacion en dos ejes, una principal y otra secundaria. La
comparacion principal se hace en torno a dos Institutos Metropolitanos de Planeacion, diferentes
en sus formulas institucionales, a fin de explorar como estas diferencias influyen en su insercion
en el entramado metropolitano. Asimismo, la investigaciéon hace uso de una comparacion entre
casos de importancia secundaria, en cuanto la descripcidon y explicacion se centra en el “within

one case” (Swanbord, 2010), con zonas metropolitanas que no poseen dicho Instituto.

Al comparar dos tipos de IMEPLAN distintos permite identificar y analizar como las
diferencias contextuales y estructurales entre los IMEPLAN intermunicipales y estatales influyen

en la dindmica de interaccion entre el funcionariado. Los IMEPLAN intermunicipales operan en
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un contexto de cooperacion directa entre municipios, mientras que los IMEPLAN de caracter
estatal deben coordinar sus acciones dentro de una estructura de gobernanza mas amplia y
compleja que involucra a multiples niveles de gobierno. Esta comparacion ayuda a discernir las
particularidades y desafios especificos de cada tipo de IMEPLAN vy evaluar la efectividad de
cada modelo en la promocion de la coordinacién metropolitana. De esta manera, la metodologia
comparativa facilita una comprension mas profunda de como se forman y operan las redes de
funcionariado en diferentes contextos, investigando si los funcionarios en un IMEPLAN
intermunicipal desarrollan redes mas fuertes y cohesionadas debido a la necesidad de
cooperacion diaria y directa, o si los funcionarios en un IMEPLAN estatal se benefician de una
red mas amplia y diversificada que incluye actores de diferentes niveles gubernamentales y

sectores.

Por otra parte, la comparacion secundaria se plantea como forma de reconocer la
comparacion implicita que hay en torno a instituciones metropolitanas como el IMEPLAN. Una
comparacion dada desde un andlisis contrafactual, que se articula en forma subjuntiva desde un
enfoque de causalidad que plantea afirmaciones como la siguiente: Si hay un IMEPLAN, la zona
metropolitana cuenta “x”. Una afirmacion que se presenta como verdadera en su simetria de
causalidad, pero que no necesariamente se sostiene desde la asimetria de causalidad (Si no hay
IMEPLAN, la zona metropolitana no cuenta con x). Pero también de una comparaciéon que
plantea un cuestionamiento sobre si los IMEPLAN son realmente necesarios o con figuras como

el IMPLAN serian suficientes para la coordinacion.

La seleccion de “casos negativos”, es decir, metropolis sin IMEPLAN, no se consideran
como irrelevantes en cuanto incluyen un aspecto clave de la research inquiry: las estructuras
burocraticas profesionales del campo de la planeacion para la coordinacion metropolitana. Asi,
las zonas cuentan con uno o mas Institutos Municipales de Planeacion que pueden tratar la
coordinacion desde la estabilidad; ademas de que, en algin momento u otro, en estas zonas se ha
propuesto la creacion de una Instituto Metropolitano de Planeacion. Esto permite establecer un
“zona gris” entre casos positivos y negativos, desde un principio de posibilidad -cercano a una
regla de inclusion- (Mahoney & Goertz, 2004), para definir estos casos de gobernanza coordinada
facilitada por instituciones de planeacion es posible. Esta interpretacion de “lo posible” diferencia

lo irrelevante de casos negativos (Mahoney & Goertz, 2004).
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En efecto, la comparacion no estd en términos de replicabilidad como criterio de validez
externa de seleccionar casos que se espera que produzcan sea resultados similares o que
produzcan diferentes resultados por una razon predecible, sino que mas bien la comparacion de
estudios de caso “presenta un seguimiento iterativo y contingente de factores, actores y
caracteristicas relevantes”_(Bartlett & Vavrus, 2017). Por lo anterior, hay una distincion que debe
establecerse claramente respecto a la comparacion. De un lado, se encuentra una comparacion
que esta mas orientado a las variables, explicando en términos de probabilidad -o experimentos-
de que un caso ocurra, y basado en una epistemologia positivista; del otro, una comparacion
desde el estudio de caso -u orientado al proceso- que busca explicar especificidades del caso
desde elementos de por qué, cuando, en qué forma, basado en una epistemologia mas
interpretativa, constructivista o critico (Gerring, 2011; Bartlett & Vavrus, 2016). Siendo esta

ultima el enfoque de comparacion que sigue la presente investigacion.

Por tanto, los casos son configuraciones y se plantea la comparaciéon de estas
configuraciones como forma de “comprender mas que medir la diferencia” o “comparar para
aprender lecciones” (Palmberger y Gingrinch, 2014). Con ello, la seleccion de casos en esta
investigacion se hace desde una estrategia analitica que intenta identificar una combinacion
especifica de condiciones para la construccion de conjunciones administrativas, y el rol que el
IMEPLAN tendria en estas. Una aproximacion que busca describir las diferencias y similitudes
no en términos de variables ni de qué tanto integran a un andlisis causal, sino para generar un

conocimiento mas amplio del proceso de gobernanza de las zonas metropolitanas.

Ahora bien, en el estudio de caso, el “bounding” del caso se ha concebido principalmente
en términos de tiempo y espacio. En la investigacion metropolitana en México, esto se refleja un
“bounding” dado por los limites de las zonas metropolitanas (ej. Zona metropolitana de
Guadalajara en 2010-2020). Sin embargo, como se vio en el primer capitulo, esta forma de
equiparar lo metropolitano a una unidad espacial es problematico para la investigacion, pues los
limites no solo pueden ser arbitrarios y ajenos al fenémeno, sino que terminan por caer en un
territorialismo metodologico. En contraste, se busca establecer el contexto - foco central del
método de caso de estudio- no como un lugar, sino como un espacio de interacciones sociales y

procesos politicos (Bartlett y Vavrus, 2017).
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De esta manera, aunque en esta investigacion se retoma las unidades espaciales de zonas
metropolitanas definidas por el grupo interinstitucional en 2015 con fines argumentativos (de
contraste), lo cierto es que conciben espacios flexibles de una comunidad metropolitana. Por lo
que el fendmeno metropolitano no plantea el “bounding” a estas zonas metropolitanas como
lugares, sino como arenas politicas configuradas por relaciones intergubernamentales
metropolitanas y, en particular, de conjunciones administrativas. De ahi que se haga referencia
mas bien a las metropolis, como una forma de hacer una distincion discursiva que se aleje de

tratar a lo metropolitano solamente como unidad espacial.

De esta manera, al comparar los casos de estudio seleccionados, se puede observar que
estas metropolis mexicanas (a saber, Guadalajara, Monterrey, La Laguna y Tampico) no son
necesariamente tratadas en el ambito de lo local con la misma unidad espacial de zona
metropolitana. Esto puesto que sus procesos locales de construccion de lo metropolitano, como
espacio politico, no necesariamente retoman la definicion de alcance espacial de zona
metropolitana establecida por el gobierno federal. En este sentido, el siguiente cuadro sintetiza
los territorios metropolitanos reconocidos para cada uno de los casos estudiados al tratar lo

metropolitano desde una logica zonal normativa-instrumental.

En este cuadro se incluye las formas de zonas metropolitanas del grupo interinstitucional
del gobierno federal, pero también a aquellos territorios que resultan de otros procesos nacionales
y locales de reconocimiento de lo metropolitano, sea mediante instrumentos juridicos (como
convenios o declaratorias), o instrumentos de planeacion. De esta manera, se presenta el nombre
oficial que recibe cada uno de estos territorios, los instrumentos que formalizan su estatus, el

orden de gobierno que lo emite y los municipios que comprende cada uno de ellos.

Adicionalmente, se incluye la delimitacion del area urbana funcional de la metodologia
propuesta por la OCDE que, como se vio en el primer capitulo, pretende seguir criterios
estadisticos-descriptivos de un fendmeno metropolitano considerado como principalmente de
corte econdmico. Esto con la finalidad de visualizar la complejidad de delimitar qué es lo
metropolitano. Por ejemplo, en la delimitacion de la OCDE, el FUA de Guadalajara no incluye al
municipio de Zapotlanejo en 2019, ni en su ejercicio 2016, es decir, en este ejercicio no se
identificaria una relacion de integracion funcional de este municipio con el drea metropolitana.

No obstante, este municipio si se incluye en la Zona Metropolitana de Guadalajara, segin el
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ejercicio de delimitacion del grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI publicada en
2018. Ademas, con la aprobacion de las reformas a la Declaracion de area metropolitana de
Guadalajara en 2015, Zapotlanejo se encuentra plenamente integrado al area metropolitana en los

instrumentos locales.

Cuadro 3. Territorios metropolitanos i

Caso de estudio 1, Zona Conurbada de Tampico.

Instrumento de reconocimiento

Gobierno que emite

itucionalizados en los casos estudiados (2022)

N A 5 Municipi
e de lo metropolitano el instrumento uncipios
. o Pueblo Viejo (Ver.)
. o Tampico (Tamps.) .
Zona Metropolitana de Delimitacion de las zonas Goble(:gn;zpfgderal 5 o Ciudad Madero (Tamps.) ® Pénuco (Ver)
Tampico (2015) metropolitanas de México 2015 interinstitucional) o Altamira (Tamps.)
Declaracion de Zona Conurbada de la
Desembocadura del Rio Panuco e Tampico -
Zona Conurbada de 1? emitida por el gobierno federal D.O. 9 . o Ciudad Madero ° Pgeblo Viejo
Desembocadura del Rio de enero de 1978: Reformas: 4 de Gobierno federal 6 o Altamira e Panuco
Pénuco (1978) septiembre de 1985; Fe de erratas: 24 . o Tampico el Alto
de septiembre de 1985
Decreto de reconocimiento No. LIX- .
Zona Conurbada de 1? 158, publicado el 21 de diciembre de Gobierno estatal ® Te}mplco
Desembocadura del Rio | periddico oficial del i 3 e Ciudad Madero
Panuco (2005) 2005 en el periodico oficial del (Tamaulipas) o Altamira
gobierno de Tamaulipas.
Zona conurbada a los e Panuco
municipios de Panuco, Decreto publicado en la gaceta oficial Gobi catal e Pueblo Viejo
Pueblo viejo, Tampico del estado de Veracruz el 14 de 0(\1,2;2::2; a 5 e Tampico Alto
alto, Tempoal y el Higo noviembre de 2007. e Tempoal
(2007) e El Higo
o Tampico
Area Urbana Funcional de o Ciudad Madero
Tampico (2019) OCDE 4 o Altamira
e Pueblo Vigjo

Caso de estudio 2, La Laguna

o Gomez Palacio (Durango)

o Torreon (Coahuila) e Lerdo (Durango)

Gobierno federal

Zona Metropolitana de la Delimitacion de las zonas

. - (grupo 5 e Matamoros (Coahuila)
Laguna 2015 metropolitanas de México 2015 interinstitucional) o Francisco I. Madero (Coahuila)
e Torreon e Cuencamé
o Mat: 0 i
Zona Conurbada de La Declaracion de Zona Conurbada de La . aamoros ® Gomez Palacio
) Gobierno federal 10 e Francisco I. Madero o Lerdo
Laguna 1976 Laguna. Decreto DOF: 06/10/1976 .
e San Pedro o Mapimi
e Viesca, o Tlahualilo
Convenio de . e Torreon . :
Coordinacién entre L. Gobierno federal- e Gomez Palacio
3 de diciembre de 2021 5 e Matamoros
Sedatu-Zona estatal o Francisco L. Mad e Lerdo
Metropolitana La Laguna, rancisco . Madero
Area Utb Funcional d o Torreon °
rea Trbana rurlondl & OCDE 3 o Gomez Palacio
Torredn, 2019
e Lerdo

aso 3. Area Metropolitana de Guadalajara

‘

o Acatlan de Juarez e Tlaquepaque
i El Salt Tlaj Ico de Ziiii
Zona Metropolitana de Delimitacion de las zonas Gobierno federal ° & ° ° ajon?u co de 2uniga
Guadalajara 2015 metropolitanas de México 2015 . ‘(gr.u PO 10 ® Guadalajara * Tonald
interinstitucional) o Ixtlahuacan de los Membrillos e Zapopan
o Juanacatlan e Zapotlanejo
X L e El Salto e Tonald
Regién y Zona Conurbada Declaratoria del Est.a,blecnmlento ) o Guadalajara o Zapopan
de Guadalajara en 1978°! Formal de la Regién y Zona Gobierno estatal 7 o Tlaquepaque e Zapotlanejo
Conurbada de Guadalajara en 1978 K
o Tlajomulco
Declaratoria del Area * ElSalio ® Tlaquepaque
Guadalaj Tlajomul
Metropolitana de Declaratoria 2302 1/LVIII/09, Gobierno estatal 8 ¢ tuada a_]avra ° ajon’m co
Guadalajara (2009) o Ixtlahuacan o Tonala
o Juanacatlan e Zapopan

%1 Ja zona conurbada de Guadalajara se definia por criterios geométricos como un area comprendida en el circulo de 25 kilometros de radio,
teniendo como centro la urbanizacion de Guadalajara. Asi, la zona estaba formada por “la totalidad de los municipios de Guadalajara,
Tlaquepaque, Tonald y parte de los municipios de Zapopan, Tlajomulco de Zuiiiga, Juanacatlan y El Salto
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o Guadalajara o Tlajomulco
Declaratoria del Area e El Salto e Tonald
Metropolitana de Gobierno estatal 9 o Ixtlahuacan e Zapopan
Guadalajara (2015) e Juanacatlan e Zapotlanejo.
o Tlaquepaque
e Acatlan o Tala
e Arenal o Tlaquepaque
AreaUrbanz}Funcional de OCDE u e El Salto. e Tlajomulco
Guadalajara (2019) o Guadalajara o Tonala
o Ixtlahuacan ® Zapopan
e Juanacatlan

Caso 4. Zona Metropolitana de Monterrey

e Abasolo o Guadalupe
e Apodaca e Juarez
e Cadereyta Jiménez e Monterrey
Zona Metropolitana de Delimitacion de las zonas Gobierno federal ° El C armen ° Pes'q teria, .
Monterrey 2015 metropolitanas de México 2015 . A(gr.upo‘ 18 ® Clen?ga de Flores ° Sallna§ Vlrctona
interinstitucional) o Garcia o San Nicolas de los Garza
o San Pedro Garza Garcia e Hidalgo
e General Escobedo e Santa Catarina
o General Zuazua e Santiago
Decreto del Fiecutivo del Estado o Apodaca e San Nicolas de los Garza
T¢ utive .
Zona conurbada 1984 publicado en el lierio'dico Oficial el 23 Gobierno estatal 7 ® General Escobedo ® San Pedro (;varza Garcia
de enero de 1984 o Guadalupe e Santa Catarina
o Monterrey
Plan Director de o Apodaca o Monterrey
Desarrollo Urbano del Aprobado por la Comision de ® Garcia ® San Nicolés de los Garza
Area Metropolitana de Conurbacion, publicado en el 9 o General Escobedo e San Pedro Garza Garcia
Monterrey 1988-2010 periddico oficial del Estado el 30 de o Guadalupe e Santa Catarina
(modificacion a la zona noviembre de 1988 o Juarez
conurbada)
. L e Apodaca o Monterrey
Zona Metropolitana de Convenio de Coordinacion para el e Garcia e San Nicolas de los Garza
Monterrey (Convenio Reconoc1mlenF0 ¢ Integracion de la Interjurisdiccional 9 o General Escobedo e San Pedro Garza Garcia
2020) Zona Meu"iop_o h.t ana de Monterrey (8 o Guadalupe e Santa Catarina
e julio de 2020) 3
e Juirez
e Apodaca (ZC) o Abasolo
e Garcia (ZC) o Cadereyta Jiménez
o General Escobedo (ZC) o El Carmen
o Guadalupe (ZC) o Ciénega de Flores
e Juarez (ZC) o Doctor Gonzélez
e Monterrey (ZC) o General Zuazua
Region Metropolitana Plan Estatal dezlggiarrollo Urbano Gobierno Estatal 24 o San Nicolas de los Garza (ZC) e Hidalgo
e San Pedro Garza Garcia (ZC) e Higueras
e Santa Catarina (ZC) o Marin
o Mina
e Pesqueria
e Salinas Victoria
e Santiago
e Abasolo e Higueras
o Apodaca e Juarez
e Jiménez o Marin
e El Carmen o Monterrey
Area Urbana Funcional de OCDE 21 e Ciénega de Flores e Pesqueria
Monterrey (2019) o Garcia e Salinas Victoria
o San Pedro Garza Garcia o San Nicolas de los Garza
o General Escobedo e Hidalgo
o General Zuazua e Santa Catarina
o Guadalupe e Santiago

Fuente: Elaboracion propia.

No es el objetivo principal de esta investigacion realizar un analisis exhaustivo de los diferentes
procesos de reconocimiento de lo metropolitano para cada uno de los casos estudiados, sino mas
bien ofrecer un panorama general de estos, a fin de resaltar la relevancia de los procesos locales
de definicion del alcance espacial de la metrépolis y de su estatus formal para la accion publica
coordinada. Este cuadro permite observar, ademas, que lo metropolitano se puede aprehender
mediante diversas categorias y presentar diferentes definiciones en su alcance espacial. Por esta

razon, la presente investigacion opta por utilizar el concepto de metrdpolis en un sentido similar
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al planteado en el primer capitulo, esto es, como un concepto que engloba las formas

metropolitanas.

3.2. Comparacion de primer orden: Caracterizacion del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas

y del IMEPLAN de Guadalajara.

Al tratar el proceso de coordinacion metropolitana respecto a los Institutos Metropolitanos de
Planeacion, como estructuras burocraticas profesionales, fue necesario primero identificarlos. En
M¢éxico se han establecido varios Institutos de Planeacion que se han denominado
metropolitanos: el IMEPLAN de Ensenada, el IMEPLAN de Tijuana, IMEPLAN Boca del Rio,
IMEPLAN del Sur de Tamaulipas, IMEPLAN de Guadalajara y el IMEPLAN de Puebla (ver
cuadro 1). En este sentido, se debe reconocer que los IMEPLAN pueden existir en un
determinado periodo gubernamental y desaparecer en el préximo, como fue el caso de Puebla.
Por tanto, pese a que estos Institutos promoverian la continuidad de los procesos de planeacion,
no dejan de enfrentarse a la complejidad de los escenarios politicos, procesos electorales y la

politica partidista en los que se enmarca la coordinacion intergubernamental basada en el

voluntarismo politico.

Cuadro 4. Institutos Metropolitanos de Planeacion, activos o inactivos, identificados hasta el afio 2020

Nombre Afio y documento de Definicion del Instituto. Sobre la ZM Tipo Estado
creacion (delimitacion
2020)
El IMEPLAN se  Articulo 30.
< contemplo en la Ley de 1. El Instituto es un organismo publico descentralizado
'g Coordinacion intermunicipal, con personalidad juridica, patrimonio propio
3 Metropolitana del Estado y autonomia técnica en el ejercicio de sus atribuciones, que
= de Jalisco de 2011 tiene por objeto
3= (LCMEY)). Sin embargo, elaborar y coordinar la planeacion del area o region
%E el IMEPLAN se crea metropolitana correspondiente, asi como la gestion del
< 3 propiamente a partir del desarrollo metropolitano. Es encabezado por un director
;E % Estatuto Organico de las  general y contard con la estructura que su Junta de Gobierno le Intraestatal
2 = Instancias de autorice para el adecuado ejercicio de sus atribuciones ZM de ACTIVO
O £ Coordinacion (LCMEY)) Guadalajara Intermunicipal
? % Metropolitana de 2014 10 municipios
g & Articulo 30. El Instituto es un organismo publico
28 . : L . S
3 descentralizado intermunicipal, con personalidad juridica,
.n_‘j E patrimonio propio, autonomia técnica, financiera y de gestion
o 9 en el ejercicio de sus atribuciones, que tiene por objeto
o< elaborar y proponer instrumentos de planeacion metropolitana,
E estudios y propuestas, asi como mecanismos de coordinacion
2 de las Instancias, ¢ intervenir en todas las fases de las politicas
= de coordinacion metropolitana, en el ambito de sus
atribuciones (Estatuto)
° Decreto
3 = 27/dic/2005 Articulo 5. El [Instituto es wun organismo publico
> & 2 descentralizado de la administracion piblica Estatal, con 7M de
g é g £ participacion de los Ayuntamientos de Altamira, Cd. Madero y Tampico
£% 2 3 Tampico, con personalidad juridica y patrimonio propios. P Estatal ACTIVO
£ 5% E Creado por el Decreto LIX-452 (Estatuto Organico y el Intraqst‘atgl
—E5 3L AR 5 municipios
§ S = Manual de Organizacion del IMPLAN, 2006)
<
~
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Decreto Por El Cual Se

Articulo 1. Se crea el Instituto Metropolitano de Planeacion del

Instituto Metropolitano de Investigacion y Planeacion de

desarrollo integral y sustentable del municipio de Ensenada en
sus ambitos urbano, rural, costero y metropolitano; y sus
dimensiones

social, ambiental, econémica e institucional; que permitan
anticiparse a los problemas y en consecuencia prevea los
medios que es preciso disponer para los proximos afios, con
una vision de desarrollo sustentable del municipio de Ensenada
para el mejoramiento de la calidad de vida de su poblacion;
teniendo en cuenta que el gobierno municipal debe de integrar
la planeacion a las politicas gubernamentales con el fin de dar
cumplimiento a su mandato constitucional.

© %x Crea El  Organismo  Estado de Puebla como un organismo publico descentralizado,
= Publico Descentralizado  no sectorizado, con personalidad y patrimonio propios, con Intraestatal
% e Denominado  “Instituto  autonomia operativa, técnica, presupuestal y administrativa. ara las ZM
= 3 Metropolitano De (fel estado de
% g Planeacion Del Estado De  Articulo 2. El Instituto Metropolitano de Planeacion del Estado Pucbla. Sin
£ = Puebla” (2017) de Puebla, tendra por objeto constituirse como un organismo embar '0 la Estatal INACTIVO
=3 técnico de planeacion, gestion, asesoria y consulta que permita ZM P L‘:;e l;la-
8 £ Reglamento 2/julio/2018 disefar, elaborar, impulsar y dar seguimiento a politicas Tlaxcala es
g 5 publicas y proyectos de caracter regional metropolitano y intorostatal
£ 2 conurbado, en colaboracion con los sectores publico, privado, ’
n—‘:’ social y académico.
Reglamento Orgénico Del ~ Articulo 7°.- El Instituto, es un organismo publico -
23525 Instituto ~ Metropolitano  descentralizado de la administracion piblica municipal, con
g 5] § E De personalidad juridica y patrimonio propios.
S &8 3 Planeacion ~ Para  El
g :g m% § Desarrollo Sustentable II.  Ayuntamiento: Indistintamente a los Honorables =
§ % o/ (Implade) Gaceta Oficial ~ Ayuntamientos que formen parte o se Adhieran al Instituto. Intermunicipal INACTIVO
258 'é] De 6 De Julio De 2007. Los Ayuntamientos Fundadores son el de
2= g 2 Veracruz y el de Boca del Rio.
IR
s Q>
Se crea el 29 de ARTICULO 3.- El patrimonio del Instituto se integra por los
B o diciembre de 2010, de bienes y derechos que aporte el gobierno municipal, estatal o
° g ‘g « acuerdo con el  federal, asi como aquellos que adquiera licitamente por otros ZM de
2= Tg § reglamento interno de  conceptos; dichos bienes o derechos deberan tener como Tijuana Municipal ACTIVO
“ g. § = este Instituto publicado en  destino, facilitar el cumplimiento de las atribuciones y Intraestatal P
- £= el Periodico Oficial del ejercicio de las facultades 3 municipios
s . Estado de Baja California  del Instituto
el 11 de febrero de 2011
Acuerdo De Creacion Del  Articulo 1.- Se crea el organismo publico descentralizado de la
Instituto Metropolitano de ~ Administracion Piblica Municipal de Ensenada, denominado
Investigacion Y "Instituto Metropolitano de Investigacion y Planeacion del
Planeacion De Ensenada, Municipio Ensenada", quien para los efectos de este Acuerdo
Baja California se denominara Instituto, asi como por sus siglas “IMIP”,
11/0ct/2019 dotado de personalidad juridica y patrimonio propios de
conformidad con el articulo 23 de la Ley de Régimen
Reglamento Del Instituto Municipal para el Estado de Baja California que ejercera sus
Metropolitano De funciones dentro de la jurisdiccion territorial del Municipio de
Investigacion Y Ensenada, Baja California.
3 Planeacion De Ensenada, 7M de
& Baja California. Articulo 3.- El Instituto tiene como objetivo general: realizar L.
3 - . Ensenada Municipal ACTIVO
2 2/Agosto/2019 tareas de planeacion de corto, mediano y largo plazo del U s
5 n municipio

Fuente: Elaboracion propia

La investigacion se enfoca en dos de estos Institutos Metropolitanos de Planeacion: el IMEPLAN
de Guadalajara y el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas. Esta seleccion se basa en un muestreo
intencional o basado en criterios que se presentan a continuacion. Primero, pese a que diversos
Institutos de Planeacion se denominan metropolitanos, la mayoria de estos tienen atribuciones
dadas en funcion del municipio. En contraste a los IMEPLAN de Guadalajara y del Sur de
Tamaulipas cuyos decretos de creacion y reglamentos de operacion queda establecido su

quehacer entorno al fendmeno metropolitano para la coordinacion. Por ello, estos IMEPLAN se
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acercan a la concepcion de o6rganos de gobernanza metropolitana. Segundo, los dos IMEPLAN
son retomados desde un criterio de seleccion de casos en el que es deseable procurar la maxima
heterogeneidad posible dentro del universo (Ariza & Gandina, 2012). Aunque esta
heterogeneidad no se toma aqui en términos de éxito-fracaso, sino en las variaciones de las
formulas institucionales de los IMEPLAN, en cuanto el interés esta en el analisis de las

relaciones intergubernamentales.

En efecto, considerando que la legislacion nacional no establece estructura institucional
que deben tener los Institutos Metropolitanos de Planeacion, puede existir una diversidad de
estos. En este sentido, el estudio de ambos casos permite tratar de fondo un debate central en la
cuestion de gobernar lo metropolitano: de un lado, una tendencia a la centralizacién, dado que
mediante estas instancias de dmbito metropolitano -los IMEPLAN- los gobiernos de niveles
intermedios buscan influir en los territorios metropolitanos (Lefevre, 2003); del otro, lo
metropolitano desde la descentralizacidén, con arreglos intermunicipales, si bien puede tener
mayor peso las municipalidades centrales. Esto a partir de que el IMEPLAN de Guadalajara es
concebido como un organismo intermunicipal, mientras que el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas
es de caracter estatal, por lo que se busca aprovechar la oportunidad de estudiar empiricamente a

los IMEPLAN para comprender el efecto diferencial que genera esta configuracion institucional.

A partir de la conformacion de la Junta de Gobierno, es posible visibilizar dos principales
tipologias de los IMEPLAN en México. En primer lugar, ante la falta de un gobierno
metropolitano, el gobierno estatal es la autoridad metropolitana de facto, donde la coordinacion
intermunicipal -de darse- se articula en razon del poder estatal. Un segundo tipo refiere a un
Instituto dirigido por un gobierno municipal o con cierto grado de intermunicipalidad, aunque
quedaria pendiente valorar la forma que toman los arreglos de accion conjunta
intergubernamental. Por tanto, ante estas tipologias, se debe poner atencion a estructuras
centralistas estatales, pero también del balance del peso de municipalidades “centrales” en la
toma de decisiones por la coordinacion y no la competencia. En particular, desde una justicia
socio-espacial en el desarrollo metropolitano, que para Jeroen Klink (2005) refiere a “la
capacidad de la estructura metropolitana para lograr una unificacion y redistribucion de los costos

y beneficios del desarrollo metropolitano, a través de los limites politicos locales” (pag. 137).
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Cuadro 5. Criterios de comparacion para la caracterizacion de los IMEPLAN como érganos de gobernanza metropolitana.

Caracteristicas

Instituto de Planeacion y Gestion del Desarrollo del Area
Metropolitana de Guadalajara

Instituto Metropolitano de Planeacion del Sur de de
Tamaulipas

Afo de creacion

Creado en 2014 a partir de legislacion

Creado por decreto estatal en 2005

Alcance geografico
institucional.

Area Metropolitana de Guadalajara, entendida como la
delimitacion territorial que integra los municipios a los que
refiera el decreto vigente emitido por el Congreso del Estado
para efectos de la Ley y, en su caso, aquellos municipios cuya
incorporaciéon devenga de la homologacion por el
reconocimiento administrativo que como zona metropolitana
otorgue un comité interinstitucional de la autoridad federal
correspondiente.

Zona Conurbada del Sur de Tamaulipas (Decreto
2005).

Definicion

Organismo publico descentralizado intermunicipal, con personalidad
juridica, patrimonio propio y autonomia técnica, financiera y de gestion
en el ejercicio de sus atribuciones,

Organismo publico descentralizado de la administracion
publica Estatal, con participacion de los Ayuntamientos de
Altamira, Cd. Madero y Tampico, con personalidad juridica
y patrimonio propios

Objeto

Tiene por objeto elaborar y coordinar la planeacion y gestion del
desarrollo del Area, asi como elaborar y proponer instrumentos de
planeacion metropolitana, estudios, propuestas y mecanismos de
coordinacion y gestion de las Instancias, e intervenir en todas las fases de
las politicas de Coordinacion Metropolitana, en el ambito de sus
atribuciones.

Tiene por objeto fungir como ambito para la reflexion de
caracter técnico en materia de uso ordenado del territorio, e
incorporacioén de politicas ambientales que contribuyan al
logro del desarrollo urbano sustentable, a partir de la
actuacion de un Consejo Ciudadano que vincule a la
sociedad y el gobierno en los procesos de planeacion del
territorio conurbado. Ser organo de consulta, asesoria y
evaluacion en temas urbanos, tanto para las entidades
publicas y privadas, como para las personas en lo individual.
Promover procesos de planeacion y garantizar su
continuidad y eficiencia para que, en la ZC de Altamira,
Ciudad Medero y Tampico se fortalezca el desarrollo
sustentable mediante la aplicacion de directrices que
provengan de una vision de largo plazo

Atribuciones

1. Elaborar y proponer a la Junta, para su consideracion, autorizacion y
posterior envio a los ayuntamientos para su aprobacion:
a) El programa de Desarrollo Metropolitano;
b) El Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano;
¢) El Atlas Metropolitano de Riesgos;
d) El programa anual de inversion;
e) Los demas instrumentos de planeacion y programacion derivados
de las areas sujetas a coordinacion metropolitana, en los términos del
convenio respectivo; y
f) Los demas instrumentos de planeacion metropolitana a que se
refieran el Codigo Urbano para el Estado de Jalisco y otras leyes
aplicables.
II. Elaborar, implementar y proponer a la Junta para su aprobacion el
Sistema de Informacion y Gestion Metropolitana;
I1I. Evaluar los instrumentos de planeaciéon metropolitana;
IV. Elaborar los documentos técnicos encomendados por la Junta, en las
areas o regiones sujetas a coordinacion metropolitana;
V. Ejecutar los acuerdos y resoluciones de la Junta, en el ambito de su
competencia;
VI. Coordinar y administrar el Banco de Proyectos Metropolitano, a
través de la gerencia técnica que éste determine;
VII. Emitir el dictamen de impacto metropolitano y establecer la
metodologia para su elaboracion;
VIII. Evaluar los trabajos o andlisis realizados por las Mesas de Gestion,
antes de ser presentados a la Junta de Coordinacion Metropolitana;
IX. Emitir las recomendaciones que considere pertinentes referente a la
congruencia que guardan los programas o planes de los municipios que
integran el 4rea o region metropolitana correspondiente, con los
instrumentos de planeacion metropolitana;
X. Emitir el dictamen, del estudio técnico que justifica la necesidad o no
de actualizar los instrumentos de planeacion municipal, de los municipios
que integran el area o region metropolitana correspondiente;
XI. Dar respuesta oportuna y de forma obligatoria a las observaciones y
propuestas realizadas por el Consejo Ciudadano Metropolitano en los
términos que se establezcan en el Estatuto Orgénico;
XII. Formar parte a través de la figura del Director General de la Junta de
Gobierno de las Agencias Metropolitanas;

I.Realizar tareas de investigacion geografica, ambiental y
urbana, asi como a solicitud de los ayuntamientos de
Altamira, Ciudad Madero y Tampico, efectuar estudios en
los campos econdmico, social y cultural para dar sustento a
la planeacion estratégica.

I1.Elaborar y mantener actualizado el Plan Metropolitano de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para los
municipios de Altamira, Ciudad Madero y Tampico; asi
como los demas planes que se requieren en la materia,
proponiendo cambios o a través del analisis de propuestas de
los gobiernos municipales en el seno de la Junta de
Gobierno. En todo caso, cada tres afos, al finalizar el
segundo afo del periodo constitucional de los
Ayuntamientos, por iniciativa propia, debera presentar una
propuesta de actualizacion integral del mismo.

IIL.Elaborar de la investigacion estratégica y la formulacion
de la propuesta de planes y programa de los ordenamientos
territoriales,  urbanos  ecoldgicos  ambientales, vy
socioeconomicos de los municipios de la zona metropolitana
asi como de la elaboracion de informacion basica
IV.Elaborar, por si o por conducto de terceros los proyectos
estratégicos para el desarrollo urbano de la ZC

V.Realizar, por si o por conducto de tercero, estudios y
proyectos en materias de ingenieria vial y transporte,
movilidad urbana, medio ambiente, paisaje urbano y otros
que se consideren convenientes o que sean solicitados por
las autoridades municipales en el seno de la Junta de
Gobierno

VI.Prestar asistencia técnica en materia de planeacion,
estudios y proyectos a los organismos de la administracion
publica, a organismos no gubernamentales y a personas
fisicas 0 morales del sector privado mediante contrato o
convenio de prestacion de servicios.

VILIntegrar, en coordinacion con los Ayuntamientos de
Altamira, Ciudad Madero y Tampico, un sistema de
informacion sobre la propiedad inmobiliaria en la Zona
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XIII. Emitir la opinion técnica que avale o no la creacion de una mesa de

gestion;

XIV. Acordar con el Ejecutivo del Estado, a través de la suscripcion de
los convenios respectivos, la administracion, operacién o ejecucion de
programas, servicios o funciones estatales de manera conjunta y

coordinada, siempre que no exista disposicion contraria para ello;

XV. Llevar a cabo los estudios, emitir opiniones técnicas y dictamenes en
las materias y con los alcances que se determinen en las atribuciones que
le confieran tanto los municipios integrantes del area metropolitana
correspondiente, como el Ejecutivo del Estado, a través del convenio de

coordinacion, convenios especificos o el estatuto organico; y

XVI. Las demas que le confieran tanto los municipios integrantes del
area como el Ejecutivo del Estado, a través del convenio de coordinacion,
convenios especificos, estatuto organico y aquéllas que se desprendan de

los ordenamientos legales aplicables.

Conurbada que contemple la situacion juridica de cada
inmueble,

VIIL.Evaluar la utilidad de las éreas municipales de
equipamiento para emitir recomendaciones sobre el o los
usos que para la comunidad se requieren en el futuro, y de
sefialar, con base en criterios urbanismos y en las
disposiciones legales vigentes, opinion en los casos en que
en el Ayuntamiento respectivo se estime conveniente
cambiar su uso o destino, para que la autoridad municipal
determine lo procedente

IX.Promover la participacion ciudadana organizada en torno
a propuestas de proyectos estratégicos y de modificaciones
al Plan Metropolitano de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano para los municipios de Altamira, Ciudad
Madero y Tampico, y de cambio especifico de uso de suelo
de predios, asi como de otros asuntos que se estime
justificado consultar, con objeto de conocer su opinion
X.Promover, apoyar y llevar a cabo la capacitacion y
difusion didactica de la planificacion en instituciones
educativas y en organizaciones de profesionales y técnicos
en la materia.

XI.Difundir y promover en los medios de comunicacion la
planificacion y las politicas piblicas vigentes en la materia,
con la finalidad de crear conciencia de su importancia que
tienen en el mejoramiento de la calidad de vida
XII.Administrar el Sistema de Informacion Geografica y
Estadistica de la Zona Conurbada con base en las
disposiciones de la Ley de informacion geografica y
estadistica. Al efecto, entre otras actividades, mantener
actualizada la cartografia digital, registrando toda
autorizacion que modifique los limites o tamafo de predios
o sus edificaciones. La cartografia digitalizada sera
proporcionada a las diferentes areas de la administracion
municipal para las aplicaciones que se estimen convenientes,
como el catastro, el organismo operador de los servicios de
agua potable y el alcantarillado, y otras que lo requieran
XIII.Llevar a cabo y ejecutar las acciones necesarias para la
generacion, interpretacion y manejo de la informacion
técnica y de politica de diseflo urbano, infraestructura
urbana, asi como de generacion de proyectos de disefio
urbano que estén planteados en los distintas ordenamientos
de planeacion de los municipios metropolitanos
XIV.Integrar, actualizar y resguardar el catalogo del
patrimonio arquitectonico edificado en la Zona Conurbada y
responsabilizarse de dictaminar sobre la conservacion,
restauracion o eventual modificacion de los edificios.
XV.Actuar como coadyuvante del Instituto Nacional de
Antropologia e Historia y del Gobierno del Estado para
atender los asuntos que requieran coordinacion en materia
de patrimonio historico publico.

1. Direccion General
10.1.1. Coordinacion de Vinculacién Metropolitana
10.1.2. Coordinacion de Comunicacion Metropolitana
10.1.3. Coordinacién Técnica y de Investigacion
10.1. Gerencia Técnica de Tecnologias de la Informacion
10.2. Contraloria Interna
11. Direccion de Planeacion Metropolitana
11.1.1. Coordinacion de Gestion de Informacion, Seguimiento y
Evaluacion
11.2. Gerencia Técnica de Movilidad
11.2.1. Coordinacion de Modelos y Estadisticas de
Transporte
11.2.2. Coordinacion de Dictaminacion
11.2.3. Coordinacion de Sistemas y Planeacion
11.2.4. Coordinacion de Estudios de Movilidad y Transporte
11.3. Gerencia Técnica de Gestion Integral del Riesgo
11.3.1. Coordinacion de Analisis de Riesgo
11.3.2. Coordinacion de Prevencion y Mitigacion
11.3.3. Coordinacion de Resiliencia
11.3.4. Coordinacioén de Infraestructura Estratégica
11.4. Gerencia Técnica de Ordenamiento Territorial y Gestion del
Suelo
11.4.1. Coordinacion de Analisis Territorial
11.4.2. Coordinacion de Planeacion
11.4.3. Coordinacion de Ordenamiento Sustentable
12. Direccion de Gestion de Desarrollo
12.1. Gerencia Técnica de Cooperacion Internacional
12.2. Gerencia Técnica de Sustentabilidad y Cambio Climatico
12.2.1. Coordinacion de Cambio Climatico
12.3. Gerencia Técnica de Banco de Proyectos

Estructura organica

- Junta de gobierno

- Consejo consultivo ciudadano

- Direccion General

- Comisaria

- Departamento de Finanzas y Logistica de Eventos

- Departamento de Administracion y Relaciones Publicas
- Direccion de planeacion territorial y movilidad urbana
- Departamento de uso de suelo

- Departamento de movilidad urbana

- Direccion de medio ambiente y saneamiento territorial
- Departamento de monitoreo ambiental

- Direccion de informacion y desarrollo socioecondmico
- Departamento de Informacion estadistica

- Departamento de informacion socioeconémica

- Direccion de geoprocesamiento. Informatica y archivo.
- Departamento de geoprocesamiento

- Departamento de informatica y archivo
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12.3.1. Coordinacion de Banco de Proyectos
12.4. Gerencia Técnica de Marca Ciudad Guadalajara
Guadalajara
13. Direccion Administrativa
13.1. Coordinacion de Contabilidad
14. Direccion Juridica
14.1. Coordinacion de Procesos Juridicos
14.2. Coordinacion de Proyectos de lo Juridico Consultivo

En 2014 la estructura era:

Direccion general
Organo de control interno

Unidad juridica, administrativa y de finanzas
Coordinacion juridica
Coordinacion administrativa
Coordinacion de finanzas

Unidad de planeacion y programacion
Coordinacién de planeacion
Coordinacion de programacion

Unidad de concertacion social

Unidad de evaluacion y seguimiento
Coordinacion de seguimiento
Coordinacion de evaluacion

Unidad de informacion metropolitana
Coordinacién de modelo de datos
Coordinacion de analisis territorial
Coordinacién de e tecnologias de la informacion

Junta de gobierno

La Junta de Gobierno es el organo superior del Instituto, y estara
integrada por los Presidentes municipales del Area, el Gobernador del
Estado, o quienes éstos designen, el Director General del Instituto, los
titulares tanto de la Direccion Administrativa como del Organo Interno
de Control. El Presidente de la Junta de Gobierno sera el Presidente en
turno de la Junta, o quien éste designe, el cual sera asistido por el titular
de la Direccion Administrativa del Instituto, en funciones de Secretario
Técnico. La representacion que ostenten los integrantes de la Junta de
Gobierno tanto del Ejecutivo del Estado como de los municipios del
Area, deberd constar por escrito y estar firmada directamente por el
titular del encargo y dirigido al Secretario Técnico para su registro y
archivo.

La junta de gobierno es el oOrgano de conduccion del

Instituto y estard integrado de la siguiente forma:

e un presidente que sera el gobernador del Estado

e Tres Vicepresidentes que seran los presidentes
municipales de los ayuntamientos de Altamira, Cd.
Madero y Tampico.

e Un representante al Congreso del Estado que serda un
diputado integrante de la Comision de Desarrollo
Urbano, o residente de cualquiera de los municipios que
integran la zona conurbada

e Doce vocales que seran los una de las siguientes
dependencias y entidades estatales y municipales

e La Secretaria De Obras Publicas Desarrollo Urbano
Y Ecologia

e La Secretaria De Desarrollo Econdémico Y Del
Empleo

e La Secretaria De Desarrollo Social Y Cultura Y
Deporte

e El Instituto
Urbanizacion

e La Direccion General De Transporte Publico En El
Estado Dependiente De La Secretaria General De
Gobierno

e La Direccion General De Medio Ambiente
Dependiente De La Secretaria De Obra Para
Desarrollo Urbano Y Ecologia y

e ¢l titular del area municipal en que en cada
ayuntamiento que tenga la responsabilidad de
atender los asuntos de estado y el ordenamiento
territorial

Tamaulipeco De Vivienda Y

Designacion del
puesto de la direccion

Sera designado por la Junta de entre las propuestas que presenten sus
integrantes; dura en su cargo cuatro afios y podra ser reelecto hasta por
dos periodos subsecuentes mas.

Sera designado por el gobernador estado y durard en su
cargo de 3 afos el cual justamente la mitad cada periodo
constitucional de los gobiernos municipales el director podra
ser ratificado para un periodo adicional

Consejo Consultivo
ciudadano

El Consejo es un organo consultivo intermunicipal de participacion
ciudadana y carécter honorifico, que tendra sede en las instalaciones del
Instituto y se integra por ciudadanos representantes de las asociaciones
vecinales, organizaciones civiles, profesionales y académicas asentadas
en el Area, respetando los Principios de igualdad y paridad de género
previstos en el marco juridico. El Consejo tiene por objeto y funcion
realizar y participar en el seguimiento y evaluacion de asuntos y materias
metropolitanas, asi como elaborar, emitir, recibir, discutir, organizar y
canalizar propuestas desde la sociedad civil, segin lo establecido en la
Ley, el Codigo, este Estatuto, los Convenios de coordinacion y
asociacion, sus reglamentos internos, manuales administrativos y
lineamientos vigentes, y otras disposiciones aplicables.

El consejo consultivo ciudadano se integrara de la siguiente
forma:
e un presidente honorario que sera el gobernador del
Estado
Cinco consejeros ciudadanos designados por el titular del
ejecutivo
Cinco consejeros ciudadanos designados por cada uno de
los ayuntamientos entre los sectores de la comunidad
involucrados en el desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial
e Trece consejeros representantes de organizaciones e
instituciones existentes en la zona conurbada, y que a
continuacion se enumeran:
e Camara mexicana de la industria de la construccion
e camara nacional de comercio de cada uno de los
ayuntamientos
e colegio de arquitectos
e colegio de notarios
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o hoteleros
e confederacion patronal de la reptiblica mexicana
organismos operadores de los servicios de agua
potable y alcantarillado
e petroleos mexicanos
o comision federal de electricidad
Consejo de instituciones empresariales del sur de
Tamaulipas
e Asociacion de industriales del Sur de Tamaulipas.
e Secretario nombrado por el gobernador del estado y un
e secretario técnico

Fuente de
financiamiento

Las aportaciones, subsidios y apoyos que perciba de los gobiernos
federal, estatal y municipal, asi como de organismos del sector social o
privado, nacional o extranjero, que coadyuven al desarrollo de su
funcion;

Los legados y donaciones otorgados en su favor y los fideicomisos en
que se le sefiale como fideicomisario;

Los intereses, dividendos, rendimientos, utilidades y rentas que obtenga
de la inversion de sus recursos, bienes, derechos y valores;

Para asegurar la autonomia técnica y de gestion del Instituto, se debera
establecer por convenio un fondo minimo para el funcionamiento de las
Instancias mediante aportaciones anuales.

La Junta podrd autorizar y proponer al Gobierno del Estado o a los
municipios del Area, aportaciones complementarias para financiar el
desarrollo de estudios, proyectos especificos, instrumentos de planeacion
o mecanismos de coordinacion que los recursos del Instituto no puedan
financiar.

Las aportaciones que le destinen el gobierno del estado y/o
los ayuntamientos de Altamira, Ciudad Madero y Tampico
en sus presupuestos anuales de egresos, procurandose que
dichas aportaciones sean equitativas y suficientes para hacer
las necesidades de operacion del instituto.

Las aportaciones, donaciones, legados y demas liberalidades
analogas que reciba de los sectores social y privado-

Los derechos que perciba como contraprestacion de los
servicios que preste

Los rendimientos, recuperaciones y demads ingresos que
obtenga de la inversion de los recursos a que se refieren las
fracciones anteriores

En general todos los bienes derechos y obligaciones que
entrafien utilidad econémica o sean susceptibles de
estimacion pecuniaria y que se obtengan cualquier titulo
legal

Presupuesto

El presupuesto de ingresos para el aiio 2023 fue de $66,355,933.42. De
estos, 50 millones de pesos son de subsidio otorgado a través del
Presupuesto de Egresos del Estado de Jalisco; $1,179,490.41 en
productos (estimado de intereses financieros), y $12,506,924.65 de
compromisos previamente aprobados por la Junta de Gobierno; y
$2,669,518.36 en remanente de ingresos propios (Proyecto Metro
Resilience Guadalajara). (Informacion de transferencia)

El presupuesto de ingresos para el afio 2023 fue de
$7,353,485.15. Esto de acuerdo con el Presupuesto de
Egresos del Estado de Tamaulipas para el ejercicio fiscal
2023.

Plantilla de personal

En 2014 el IMEPLAN de Guadalajra contaba con

una plantilla de 17 trabajadores (4 de ellos eventuales), En 2023 la
plantilla asciende a 83 y 6 de la plantilla de personal proyecto metropoli
resilience Guadalajara. Ninguno de la lista de 2014 sigue en la actual, 2
vacantes en 2023

Imeplan del sur de tamulipas 16 personal en su plantilla en
2023, 15 en 2014, todos como contratacion de confianza.5
de ellos todavia aparecn en la lista. 4 de los puestos en 2023
aparecen como vacantes

Fuente: Elaboracion propia

3.3. Comparacion de segundo orden: metropolis.

Para profundizar en obtener informacién sobre como influyen los IMEPLAN en el proceso de
gobernanza metropolitana, ademéas de enfocarse en las instituciones en si mismas, la
investigacion compara las zonas metropolitanas donde estos Institutos se localizan -a saber, la zm
de Guadalajara y la zm Tampico-, con otras dos zonas que comparten algunas caracteristicas con

estos territorios pero que no poseen Institutos Metropolitanos de Planeacion.

Las metropolis seleccionadas -vistas en pares- comparten determinadas condiciones de
alcance de la coordinacion desde una perspectiva territorial. Son precisamente estas condiciones
las que definen la seleccion a fin de evitar caer en casos irrelevantes. Asi, la seleccion de zonas

metropolitanas, como unidades comparables, se hace especificamente a partir de tres variables
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asociadas a la coordinacion metropolitana desde el punto de vista territorial -pero con
implicaciones sociales, econdémicas y politicas-. Estas variables son la poblacion, la
fragmentacion jurisdiccional y el tipo de la zona metropolitana. Aunque se reconoce que esta
caracterizacion no comprende otros factores -no menores- asociados a la contribucion de una
gobernanza metropolitana -como podria ser la legislacion local-, este acercamiento permite
establecer zonas con similitudes desde un enfoque de gobernanza territorial en un inicio. Con esto
se busca establecer el contexto no como un lugar, sino como un espacio de interacciones sociales

y procesos politicos (Bartlett & Vavrus, 2017).

La poblacion es en si un acercamiento a las dimensiones de la metropolis que da cuenta de
los servicios y bienes que esta puede ofrecer tanto a sus habitantes, como a su area de influencia
regional; y, en general, es un acercamiento a la complejidad social en la diversidad de actores que
participan en los procesos de gestion metropolitana. Asimismo, de acuerdo con el Informe de
Desarrollo Humano Municipal 2010-2015 (PNUD, 2019), el tamafio poblacion estaria asociado
de manera positiva al Indice de capacidades funcionales de los municipios (ICFM);* es decir, las
capacidades gubernamentales estarian en funcion de la poblacién. De manera que, de ser zonas
metropolitanas con una poblacion similar, se esperarian capacidades funcionales similares;

aunque esto debe matizarse a la luz de las desigualdades intrametropolitanas.

Por su parte, desde un sentido administrativo, la poblacion de las metropolis puede ser un
criterio considerado por la administracion federal en el acceso a determinados recursos, lo que
expresa un tratamiento diferenciado a partir de la poblacion. En este criterio de seleccion de
zonas metropolitanas desde la poblacion, se retoma la tipologia de la OCDE (2019) para las areas
urbanas funcionales (pero no su delimitacion), donde las areas metropolitanas son aquellas entre
250 mil y 1.5 millones de habitantes y las 4reas metropolitanas grandes de mas de 1.5 millones de

habitantes.

La fragmentacion jurisdiccional se entiende aqui como el numero de municipalidades que
integran una zona metropolitana de acuerdo con el ejercicio de delimitacion de 2015. Este es un
criterio que no solo es relevante en un sentido numérico por la cantidad de actores municipales

que comprende una zona metropolitana, donde se parte de la conjetura de qué a mayor nimero de

52 En concreto, sefala que “los municipios con mas de 100,000 habitantes cuentan con un ICFM 2.8 veces mas alto
que aquellos con una poblacion menor a 2,500 habitantes”.
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gobiernos locas mas dificil es establecer arreglos de coordinacion intergubernamentales; sino
también por lo que esta fragmentacion implica en el escenario politico ante la posibilidad de una
pluralidad politico-partidista que complejiza los arreglos de 16gicas intergubernamentales basados
en voluntarismos politicos. Asimismo, una mayor fragmentacion jurisdiccional puede vincularse
a la posibilidad de una mayor heterogeneidad intrametropolitana de las capacidades
gubernamentales locales, lo que condiciona la coordinacion metropolitana. En consecuencia, esta
fragmentacion también lleva a ver las desigualdades intrametropolitanas y las dinamicas de

poder.

La fragmentacion jurisdiccional del punto anterior refiere particularmente en un sentido
horizontal de gobiernos locales, es decir, municipales. No obstante, se requiere también atender
las relaciones verticales que pueden existir en estos territorios metropolitanos. El tipo de zona
metropolitana refiere a la tipologia del grupo intersectorial INEGI-CONAPO-SEDATU a cargo
de la delimitacion e identificacion de lo metropolitano, que aprehende principalmente las
relaciones intergubernamentales presentes en determinada zona metropolitana. Asi se tienen
zonas metropolitanas intermunicipales, es decir, intraestatal con municipalidades de un mismo
estado; zonas metropolitanas interestatales donde, ademas de la intermunicipalidad se agrega un
elemento de dos o mas estados; o zonas metropolitanas transfronterizas que debe atender
relaciones binacionales. Estos diferentes tipos de zonas metropolitanas refieren, de fondo, a las
relaciones intergubernamentales y la complejidad que esta puede generar para la coordinacion
metropolitana en un sistema federal. De manera que habria que reconocer los desafios

particulares que enfrentan cada una de estas zonas.

Finalmente, como se menciond previamente, estos casos no son irrelevantes en la medida
en que las zonas cuentan con uno o mas Institutos Municipales de Planeacion que pueden tratar la
coordinacion desde la estabilidad; ademas de que, en algin momento u otro, en estas zonas se ha
propuesto la creacién de una Instituto Metropolitano de Planeacion. Asi pues, partir de los
criterios de seleccion para la comparacion de zonas metropolitanas, se identificaron dos pares de
comparacion: la ZM de la Laguna a comparar con la ZM de Tampico; y la ZM de Monterrey a

comparar con la ZM de Guadalajara. El siguiente cuadro es una sintesis de estos criterios.
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Cuadro 5. Criterios de seleccién para la comparacion de segundo orden de las zonas metropolitanas

ZM de Tampico ZM de la Laguna ZM de Guadalajara ZM de Monterrey
Tipo de caso PRINCPAL ~ SECUNDARIO  PRINCIPAL  SECUNDARIO
Tiene IMEPLAN Si No Si No
Tiene IMPLAN No Si No Si
Tipo de ZM Interestatal Interestatal Intermunicipal Intermunicipal
Tipo de areas Area metropolitana Area metropolitana Area metropolitana grande Area metropolitana grande
metropolitanas, segiin la
OCDE
Poblacién (INEGI, 2020) 927,379 1,434,283 5,268,642 5,341,177
Numero de municipios 5 5 10 18
Nimero de municipios 5 4 6 (60% del total de 12 (66% del total de
centrales, segun la municipios) municipios)
delimitaciéon 2018
Municipios con mayor Tampico (32.05%) Torreon (50.26%) Guadalajara (29.88%) Monterrey (21.40%)
proporcion de poblacion Altamira (29.09%) Gomez Palacio (25.99%) Zapopan (27.26%) Apodaca (12.29%)
respecto al total de la zona
metropolitana.
indice de Desarrollo 0.798 0.79 0.802 0.818
Humano de la ZM*

Fuente: Elaboracion propia

3.3.1. Zona Metropolitana de Monterrey y Zona Metropolitana de Guadalajara

Se selecciond la zona metropolitana de Monterrey para su comparacion con la zona metropolitana
de Guadalajara por su poblacion (ambos tienen mas de 5 millones de habitantes) y por ser
intermunicipales. Ambas son, ademads, las principales metropolis del pais después de la zona
metropolitana del Valle de México, por lo que su estudio es una aproximacion a las condiciones
para la coordinaciéon metropolitana en zonas que no estdn a la cabeza en la primacia
metropolitana del pais. Y, aunque la zona metropolitana de Monterrey estd compuesta por 8
municipios mas que la de Guadalajara, ambas tienen en comun que el municipio con mayor
dominio poblacional del total de la zona es menor a 30%. Esta es una caracteristica relevante si se
considera que el 52% de los municipios metropolitanos del pais tienen menos del 5% de la
poblacion total de la ZM a la que pertenece, como consecuencia de un marcado municipio central
que representa la mayoria del porcentaje del total de su respectiva zona. Asimismo, en ambas
zonas metropolitanos hay otros municipios que, por su papel econdmico o poblacional, se

articulan como contra peso a los municipios centrales de mayor poblacion. Un contrapeso que

3 El IDH y sus componentes, para cada zona metropolitana, es el promedio de los municipios que la integran
ponderado por su poblacion (PNUD, 2019)

120



condiciona los arreglos de coordinacion. Estos serian Zapopan, para la zm de Guadalajara; y el

municipio de San Pedro Garza Garcia, para la zm de Monterrey.

Figura 1. Mapa de zonas metropolitanas a comparar (1). Guadalajara y Monterrey

Zona Metropolitana de Guadalajara Zona Metropolitana de Monterrey

Salinas Victoria

fona|
{San Pedro)Tlaguepague

{Ei Sato)

. Monterrey;
Tlajomuico.de Zafiga San Pedro Garza Garcia
:

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 6. Caracterizacion de los municipios de la Zona Metropolitana de Monterrey

Municipio Tipo de municipio por criterio Poblacion Categoria del indice de capacidades Afiliacion partidista
(delimitacién ZM, 2015) funcionales municipales (PNUD) alcalde 2021

Monterrey Central 1,142,994 ND Movimiento ciudadano
Gral. Escobedo Central 481,213 muy alto PAN
San Pedro Garza Central 132,169 muy alto Independiente
Garcia
Apodaca Central 656,464 muy alto PRI
Carmen Central 104,478 Alto PVE
Santa Catarina Central 306,322 Alto PAN
Garcia Central 397,205 Alto Independiente
Santiago Central 46,784 Medio PRI
Abasolo Exterior por criterio de politica 2,974 Medio PAN

urbana
San Nicolas de los Central 412,199 Medio PAN
Garza
Pesqueria Exterior por criterio de integracion 147,624 Medio PAN

fisica
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Ciénega de Flores Exterior por criterio de politica 68,747 Medio PVE

urbana

Guadalupe Central 643,143 Medio PRI

Juarez Central 471,523 Medio PRI

Hidalgo Exterior por criterio de politica 16,086 Bajo Movimiento Ciudadano
urbana

Gral. Zuazua Exterior por criterio de integracion 102,149 Bajo Movimiento Ciudadano

fisica

Cadereyta Exterior por criterio de integracion 122,337 Bajo PAN

Jiménez fisica

Salinas Victoria Central 86,766 Bajo Movimiento Ciudadano

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 7. Caracterizacion de los municipios de la Zona Metropolitana de Guadalajara

Municipio Tipo de municipio Poblacion  Categoria indice de capacidades funcionales Afiliacion partidista
(delimitacion ZM, 2015) municipales (PNUD) alcalde
Tlajomulco de Zaiiga Central 727,750 muy alto Movimiento
Ciudadano
Ixtlahuacan de los Exterior por criterio de 67,969 muy alto PRI
Membrillos integracion fisica
Zapotlanejo Exterior por criterio de 64,806 muy alto Morena
integracion fisica
Guadalajara Central 1,385,629 muy alto Movimiento
Ciudadano
Tlaquepaque Central 687,127 Alto Movimiento
Ciudadano
Zapopan Central 1,476,491 Alto Movimiento
Ciudadano
El Salto Central 232,852 Alto Movimiento
Ciudadano
Acatlan de Juarez Exterior por criterio de politica 25,250 Alto Movimiento
urbana Ciudadano
Tonala Central 569,913 Medio Morena
Juanacatlan Exterior por criterio de 30,855 Medio Movimiento
integracion fisica Ciudadano

Fuente: Elaboracion propia

3.3.2. Zona metropolitana de la Laguna y Zona Metropolitana de Tampico.

Por su parte, la zona metropolitana de la Laguna se selecciond para contrastarla con el caso de la zona
metropolitana de Tampico. Si bien difieren en poblacion por alrededor de 500 mil habitantes, ambas
corresponden a la tipologia de areas metropolitana de la OCDE por ubicarse en una poblacion entre 250 y
1.5 millones de habitantes. Asimismo, son comparables por una caracteristica particularmente conflictiva
para la coordinacion metropolitana ante relaciones horizontales y verticales: la interestatalidad. Una
caracteristica que de las 74 zonas metropolitanas identificadas para 2018, solo comparten siete zonas
metropolitanas. Ambas zonas metropolitanas coinciden, ademds, en el nimero de municipios que

conforman sus respectivas zonas metropolitanas, de acuerdo con la delimitacion de 2018. Mas aun, ambos
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tienen una marcada conurbacion fisica, donde los municipios que los integran tienden a formar una unidad

territorial de politicas metropolitanas.

Figura 2. Mapa de zonas metropolitanas a comparar (2). Tampico y Laguna

Zona Metropolitana de Tampico Zona Metropolitana de La Laguna

T s ; NN

Cuadro 8. Caracterizacion de los municipios de la Zona Metropolitana de la Laguna

Municipio Estado Tipo de municipio Poblacion Categoria indice de capacidades Afiliacion Afiliacion
funcionales municipales (PNUD) partidista alcalde  partidista estatal

Gomez Durango Central 372,750 Alto Morena PAN

Palacio

Lerdo Durango Central 163,313 Alto PRI

Torre6on Coahuila Central 720,848 muy alto PRI PRI

Francisco L. Coahuila  Exterior por criterio 59,035 Medio Morena

Madero de politica urbana

Matamoros Coahuila Central 118,337 Bajo PRI

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 9. Caracterizacion de los municipios de la Zona Metropolitana de Tampico

Municipio Estado Tipo de Poblacion Categoria indice de capacidades Afiliacién Afiliacién
municipio funcionales municipales (PNUD) partidista alcalde partidista estatal
Pueblo Veracruz 1 57,909 Alto Morena Morena
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Viejo

Panuco Veracruz 1 96,185 Medio Morena

Tampico Tamaulipas 1 297,562 Medio PAN PAN
Altamira Tamaulipas 1 269,790 Alto Morena

Ciudad Tamaulipas 1 205,933 Medio Morena

Madero

Fuente: Elaboracion propia

3.4. Aproximacion a las dimensiones analiticas.

En su trayectoria académica Frederickson presenta una propuesta tedrica que suele hacer
referencia a comunidades epistémicas desde una idea de regimenes de enfoque cognitivista. Sin
embargo, en su investigacion empirica, Public Administration and Shared Power: Understanding
Governance, Networks, and Partnerships, Frederickson y Matkin (2005) propiamente siguen una
metodologia de regimenes basado en intereses utilizando teoria de juegos, e incluso explorando
propuestas basados en poder de los efectos de los “free riders” en la cooperacion. Esto mediante
una encuesta en la que desarrollaron el planteamiento hipotético de una empresa tecnologica que
busca asociarse con municipalidades de una metrépolis, y donde se le indicaba a los encuestados
que evaluaran si deciden participar o no, desde una postura de “un funcionario del gobierno local
experimentado y muy respetado en la ciudad ficticia de Hometown”. Las respuestas se ubicaban

dentro de una escala de 1 a 7 en su inclinacion a participar en acciones coordinadas.

En el mismo instrumento -es decir, la encuesta-, se plantearon preguntas sobre la
antigiiedad en el servicio publico, [Cuantos afios en total ha estado en la profesion de gestion del
gobierno local?; interaccion entre el funcionariado, [Con qué frecuencia se retine con sus
contrapartes oficiales administrativos en otras jurisdicciones para discutir programas/cuestiones
regionales?; tiempo dedicado a la conjuncion administrativa, ;Cuéanto de su tiempo como oficial
administrativo se dedica a trabajar en programas/cuestiones regionales?; y el nivel de educacion.
A pesar de que los autores plantean estas preguntas, no es claro que en su analisis profundicen en
estos como factores que influyen en su disposicion a realizar actividades de conjunciones

administrativas.

Asimismo, los autores utilizan un modelo de regresion, como método cuantitativo, que la
presente investigacion no pretende seguir, pues se argumenta que esto no permite explorar la

complejidad y la diversidad de factores contextuales que pueden influir en el comportamiento
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humano. En el caso de la participacion en actividades de conjunciones administrativas, factores
como la cultura organizacional, las relaciones interpersonales, las normas profesionales y las
estructuras de poder pueden ser dificiles de capturar con precision mediante métodos
cuantitativos. Los enfoques cualitativos, en cambio, permiten una exploraciéon mas flexible y
adaptable de estos factores, lo que facilita una comprension mas completa de su papel en la
disposicion del funcionariado a participar en actividades de coordinacion interjurisdiccional.
Ademas, los métodos cualitativos pueden ayudar a identificar nuevas dimensiones y perspectivas

que pueden no haber sido consideradas en estudios anteriores.

En el marco de esta investigacion, se siguen ejes analiticos visibles en la propuesta de
Frederickson (aunque no sean plenamente analizadas por el autor) para tratar de manera integral
el rol del funcionariado experto y del IMEPLAN en la coordinacion intermunicipal, asi como
identificar los factores clave que facilitan o dificultan este proceso. Se analizan las redes
informales y practicas politicas colectivas que facilitan la interaccién y colaboracion entre los
funcionarios y el IMEPLAN. En este sentido, se toma en cuenta factores internos dentro de cada
jurisdiccion, como la cultura organizacional, los recursos institucionales y los perfiles de los
actores, la calidad de las relaciones interpersonales entre los funcionarios, para una comprension
de los desafios y oportunidades para la coordinacion. Es decir, se identificaran los factores que
facilitan o dificultan la coordinacion intermunicipal desde lo local. Ademas, se toma al
IMEPLAN como un actor tercero que promueve nuevas ideas y enfoques dentro de la arena
metropolitana. Esto puede implicar la difusion de informacion, la promocion de nuevos marcos

conceptuales, la formacion de coaliciones de actores comprometidos con un cambio, entre otras

estrategias.
Cuadro. Ejes analiticos que guian la investigacion
Eje Justificacion Instrumento
Caracterizacion del Se contempla tratar el perfil profesional, la formacion Entrevista
funcionariado académica y la trayectoria laboral del funcionariado de areas  Censo de Gobiernos Locales

o departamentos de desarrollo urbano (o similares). Esto con
el fin de ver en qué medida condiciona su comprension de la
cuestion metropolitana, y disposicion a la colaboracion. Se
dice que la profesion carece de compromisos normativos
compartidos, esto no necesariamente es el caso del
planificador, al tiempo que este se auto percibe con un
comportamiento diferente del de los individuos tipicamente
analizados en términos de sus limitaciones burocraticas.
Comprensiéon delo  Se tratan las creencias normativas y causales relacionadas  Se realizo un analisis de documentos de 6 leyes
metropolitano con la coordinacién metropolitana, asi como sus objetivos y  estatales; 2 convenios de coordinacion; 4
prioridades en este contexto. Esto para ver de qué manera se  declaratorias de ZC o ZM; y un plan
enmarca el issue en el debate colectivo. En este sentido, un  metropolitano.
aspecto central es como se concibe la territorialidad
metropolitana como referencia para la accion publica. Con  Entrevista al funcionariado
ello se pregunta al funcionariado qué es la zona
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metropolitana, cuales son los principales problemas
metropolitanos de su metropolis, y a quién le corresponderia

atenderlos.
Colaboracion Se analizaran las interacciones y relaciones entre el Entrevista
Intermunicipal del ~ funcionariado de las metropolis, asi como las dindmicas de
funcionariado poder y las redes de influencia que puedan existir.

Algunas preguntas guia: ;Como describiria la relacion actual
entre los municipios en la zona metropolitana? ;Qué factores
considera que facilitan la coordinacion entre los municipios?
(Ha identificado algin obstaculo o desafio importante que
dificulte la colaboracion entre los municipios? ;Como cree
que se podrian superar estos obstaculos?

IMEPLAN como Se examinara el papel del IMEPLAN como catalizador de la ~ Reglamentos Internos

espacio de coordinacion intermunicipal, evaluando su contribucién en la  Entrevistas

encuentro comunicacion entre actores. Esto bajo el supuesto de que las 54 planes municipales.
organizaciones de planificacion metropolitana facilitan la
interaccion entre administradores de ciudades y especialistas,
brindando oportunidades para un contacto cara a cara
continuo entre los funcionarios de gobierno, lo que se cree
que aumenta la confianza y reduce los costos de transaccion
para permitir la cooperacion de los gobiernos locales

Fuente: Elaboracion propia

Se realizaron 5 entrevistas en Tampico; 3 en la ZM de la Laguna; 6 en Guadalajara y 7 en
Monterrey. Se entrevistaron dos tipos de actores. Primero, a aquellos que trabajan en los
Institutos Metropolitanos de Planeacion, especificamente a la persona a cargo de la direccion de
proyectos o similar. Si bien esto se realiza para obtener informacidén que no sea posible obtener
mediante documentos oficiales, también se busca identificar las interpretaciones que tienen estos
actores desde una mirada interna sobre la operacion de los IMEPLAN. En este sentido, cabe
recordar que el estudio de caso busca entender e incorporar, al menos parcialmente, las
perspectivas de los actores sociales (Bennett & Elman, 2008). Una segunda categoria de actores
comprenderia a actores de la administracion publica municipal, especificamente aquellas
unidades relacionadas al desarrollo urbano, estos pueden ser Institutos Municipales de Planeacion

o dependencias de desarrollo urbano.
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CAPITULO 4. EVIDENCIAS DESDE LAS METROPOLIS ESTUDIADAS

4.1. “Lo metropolitano no existe”: el alcance espacial y estatus formal de lo metropolitano.

En México, hay 74 zonas metropolitanas identificadas por el grupo interinstitucional SEDATU-
CONAPO-INEGI en 2015, pero solo el 58% de estas cuentan con una declaratoria de zona
metropolitana o zona conurbada. Mientras que un 65% del total tienen un plan o programa de
ordenacion de zona conurbada o metropolitana. Esto expresa que no todas las metrépolis cuentan
con una definicion de su estatus formal, sea mediante un instrumento de planeaciéon o un
mecanismo juridico establecido en sus legislaciones estatales, por lo que su “reconocimiento”
como territorialidad metropolitana se basa exclusivamente en el ejercicio de delimitacion federal.
Mas aun, las metropolis mexicanas pueden utilizar sus propias figuras legales para definir el
estatus formal de lo metropolitano y establecer su propio alcance espacial, por lo que los
territorios definidos en dichos instrumentos no necesariamente coinciden con los limites de la

zona metropolitana establecidos por el grupo interinstitucional.

En efecto, las legislaciones estatales de México dan cuenta que las figuras de
reconocimiento de lo metropolitano no se agotan con la categoria de zona metropolitana. Por
ejemplo, la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para
el Estado de Nuevo Leon dispone tres categorias territoriales relacionadas a la metropolizacion:
las zonas conurbadas, las zonas metropolitanas y las regiones. Cada una de las cuales tienen que
ser reconocida formalmente mediante la celebracion de un convenio, en el cual se debe
puntualizar los municipios que la conforman. Por su parte, la Ley de Coordinacion Metropolitana
del Estado de Jalisco retoma como conceptos al area metropolitana y la region metropolitana,
como figuras que deben ser declaradas oficialmente mediante un decreto del Congreso del
Estado. Por tanto, el proceso de reconocimiento de lo metropolitano puede darse mediante figuras
como la conurbacion, zona, area o region metropolitana, segiin lo dispuesto en las legislaciones

estatales.

De este modo, si bien la zona metropolitana es una categoria de tipo de ciudad que ha sido
utilizada de manera sistematica desde el afio 2000 por el grupo interinstitucional para caracterizar
la condicion metropolitana del pais, lo cierto es que la categoria no es plenamente retomada o

reconocida por los actores locales. Es decir, la delimitacion de zonas metropolitanas del gobierno
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federal no es necesariamente la unica unidad espacial que refleja la “realidad” del fendomeno
metropolitano. Con ello, se introduce un cuestionamiento sobre quién tiene el poder de

categorizacion de lo metropolitano, y con qué finalidad.

Esta investigacion identifica asi dos procesos distintos en la institucionalizaciéon del
territorio metropolitano en el pais. De un lado, la delimitacion e identificacion de zonas
metropolitanas por parte del grupo interinstitucional que define los limites de las metropolis
desde una perspectiva top down, con lo que reconoce la existencia de una expresion territorial
metropolitana desde criterios principalmente socio espaciales y estadisticos. Del otro lado, el
proceso de reconocimiento mediante declaratorias u otro tipo de instrumento que suelen ser parte
de las atribuciones de las autoridades locales, y que expresa el resultado de una negociacion de

los limites de la metropolis por las implicaciones politicas que ello conlleva.

Asi pues, aunque el ejercicio de delimitacion del grupo interinstitucional es considerado la
base para las disposiciones de la LGAHDUOT de 2016 en materia de gobernanza metropolitana,
este no deja de ser considerado un ejercicio estadistico-descriptivo. Por consiguiente, mientras
estos territorios metropolitanos no sean reconocidos formalmente -y reguladas subsecuentemente-
por los gobiernos que cuentan con dicha atribucidén, no existen propiamente como categorias
territoriales para la administracion publica. En este sentido, se puede argumentar que la zona
metropolitana no es una categoria referencial para la comprension del territorio en lo local, lo
cual incluye al funcionariado del aparato burocratico municipal. Esto pues los funcionarios
poseen imaginarios socio-territoriales metropolitanos mas bien limitados, al desconocer o no
tener certeza de los municipios que conforman la “forma” de zona metropolitana de sus
respectivas metropolis. Una cuestion que se complejiza cuando existen diferentes “formas™ de

delimitacion de territorialidades metropolitanas para caracterizar una misma metropolis.

En este escenario, conviene subrayar que la definicion del alcance espacial de lo
metropolitano y la definicion de su estatus formal son acciones fundamentales para la gobernanza
metropolitana (ESPON, 2017). Esto no sélo porque promueve una definicién compartida del
territorio metropolitano entre los diversos actores en la comprension de lo que es y lo que no es
parte de la metropolis para fines de analisis territoriales, sino porque estas acciones también
definen los actores que participan en el proceso de construccidon o consolidacién de un espacio

politico y conformacion de una comunidad metropolitana. Ademas, la definicion del estatus
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formal de lo metropolitano suele conllevar el establecimiento de mecanismos de gobernanza
metropolitana, y objetivos de la colaboracion, por lo que se trata de procesos sociopoliticos de

reconocimiento para la conformacion de arenas metropolitanas.

En México, la literatura poco ha tratado como se configura esta dimension politica de las
zonas metropolitanas en lo local, es decir, los procesos locales de identificaciéon de su escala
espacial y definicion de su estatus formal. Este apartado trata estos aspectos al presentar
evidencias sobre como se configura la dimension institucional de las metropolis y de qué manera
influye el IMEPLAN en este proceso. En esto se observa que, si bien la definicion del alcance
espacial y el estatus formal de lo metropolitano en lo local facilita las relaciones
intergubernamentales, en los territorios donde opera un IMEPLAN (instaurado como resultado de
estos mismos procesos de formalizacién) existe una mayor presencia de imaginarios espaciales
que llevan a posicionar el tema metropolitano en la agenda publica. En este sentido, algunos
autores ya sefialaban que a las instituciones les compete sentar las bases de una nueva escala de

identificacion colectiva que finalmente cree una conciencia metropolitana (Ferrao, 2004).

4.1.1. ,Conurbacion, zona, area o region metropolitana? Procesos locales de

institucionalizacion de territorios metropolitanos.

En general, la investigacion da cuenta que la delimitacion e identificacion de zonas
metropolitanas por parte del grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI es considerada
por los actores locales entrevistados como una accion top down impulsada por el gobierno
federal. En este sentido, uno de los entrevistados incluso sefala que es responsabilidad del
gobierno federal el designar las zonas metropolitanas, como una atribuciéon establecida en la
LGAHOTDU promulgada en 2016. Sin embargo, esta aseveracion no es compartida por otros
informantes que mencionaron expresamente que los documentos de delimitacion de zonas

metropolitanas del grupo interinstitucional no son vinculantes.

En concreto, la LGAHOTDU establece que el gobierno federal estd facultado para emitir
los criterios y lineamientos normativos para la delimitacion territorial de zonas metropolitanas y
conurbaciones; asi como para participar en la identificacion, delimitacion y planeacion de las
zonas metropolitanas y conurbadas. No obstante, la Ley también sefiala que la Federacion, las

entidades federativas, los municipios y las Demarcaciones Territoriales deberan convenir la
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delimitaciéon y constitucion de una Zona Metropolitana o conurbada cuando sea procedente el
estudio y planeacion conjunta de dos o mas Centros de Poblacion, situados en el territorio de una
entidad federativa o en el territorio de entidades federativas vecinas (Art. 32). Asi pues, esto lleva
a cuestionar la exclusividad de la atribucion del gobierno federal para definir territorios

metropolitanos.

En todas las legislaciones estatales de los casos estudiados (Tamaulipas, Veracruz,
Coahuila, Durango, Jalisco y Nuevo Ledn), se establece que es una atribucion del gobierno
estatal el reconocer, declarar o delimitar una zona metropolitana, si bien a veces esto se matiza al
darse “en convenio” con el gobierno federal y los gobiernos municipales. Estos acuerdos de
reconocimiento del estatus formal de lo metropolitano pueden darse mediante declaratorias, leyes
especificas o convenios de coordinacion. Y es mediante estos mecanismos de reconocimiento de
lo metropolitano que no solo definen su estatus formal, sino también su escala espacial y, con

ello, las estrategias de coordinacion.

Ahora bien, aunque en los casos estudiados hay una coincidencia en considerar la
delimitacion de zonas metropolitanas como una accion top-down, se pueden identificar dos tipos
de interpretaciones por parte del funcionariado en respuesta a esta accion de delimitacion. Por un
lado, se encuentra una postura que se distancia de la escala espacial de la zona metropolitana
establecida por el grupo interinstitucional en la definicién local de su estatus formal. Por otro
lado, una postura donde los procesos locales de reconocimiento de lo metropolitano y la
definicion de su estatus formal procura alinearse a la definicion del alcance espacial de la zona

metropolitana de la delimitacion federal.

En efecto, una primera postura sostiene que la delimitacion por parte del grupo
interinstitucional es fundamentalmente un ejercicio descriptivo basado en criterios socio-
espaciales, por lo que no es vinculante para la definicion del estatus formal de territorios
metropolitanos, ni debe ser una imposicion para la conformacién de estos territorios en su
dimension politico-institucional. En consecuencia, esta postura enfatiza en la necesidad de contar
con procesos locales de reconocimiento de lo metropolitano como una atribuciéon que es de
caracter local, y donde, como se verd, la figura del IMEPLAN ha sido clave para brindar un

soporte institucional.
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De los cuatro casos estudiados, los territorios de la metrépolis de Tampico y de Guadalajara
son emblematicos de esta primera postura, en cuanto las personas entrevistadas identifican
claramente procesos locales de reconocimiento de lo metropolitano, es decir, de definicion de su
alcance espacial y estatus formal. Pero, sobre todo, en ambos territorios hay un expreso

distanciamiento de la zona metropolitana como unidad espacial equiparable a lo metropolitano.

Ciertamente, los actores locales de dichas metropolis enfatizan que la zona metropolitana
de Tampico “no existe”, pero si la zona conurbada del Sur de Tamaulipas;** y que la zona
metropolitana de Guadalajara es diferente al Area Metropolitana de Guadalajara. En ambos
casos, esta distincion no solo se da debido al alcance espacial expresado en el nimero de
municipios que estos territorios contemplan,® sino porque es resultado de un proceso de
institucionalizacion del territorio metropolitano dado desde lo local. Esto contrario al ejercicio
estadistico-descriptivo realizado por el gobierno federal para la estrategia nacional de

ordenamiento territorial.

En particular, en lo que respecta a la metropolis interestatal de Tampico, se puede observar
que la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del
Estado de Tamaulipas®® dispone que se requiere celebrar un convenio de coordinacion entre el
Ejecutivo del Estado y los ayuntamientos interesados para reconocer e integrar una zona
metropolitana (Art.35). De manera similar, la Ley de Desarrollo Urbano, Ordenamiento
Territorial y Vivienda para el Estado de Veracruz de Ignacio de La Llave otorga al gobierno
estatal la facultad de proponer la declaracion y delimitacion de las zonas metropolitanas, como

propuesta que debe ser emitida por el Congreso del Estado.

Este reconocimiento de lo metropolitano implica una negociacion entre los actores de los
diferentes ordenes de gobierno. Como tal, esta negociacion puede enfrentar desafios que
dificultan llegar a acuerdos. Fundamentalmente, los actores pueden considerar que el acuerdo de
coordinacion limita su capacidad de actuar de manera independiente en asuntos que consideran

de su competencia exclusiva; o que los objetivos y estrategias propuestos en el acuerdo de

3% A pesar de que los funcionarios tienen en claro una distincién entre zona metropolitana de Tampico y zona
conurbada del Sur de Tamaulipas, esto no excluye la posibilidad de que en las comunicaciones cotidianas entre
funcionarios y funcionarias se haga referencia a la zona metropolitana, como parte del lenguaje que se ha promovido
desde el gobierno federal para nombrar a las expresiones territoriales metropolitanas.

3 la ZM de Tampico es interestatal con cinco municipios, y la ZC del Sur de Tamaulipas es estatal con tres
municipios; la ZM de Guadalajara comprende diez municipios y el AM de Guadalajara con nueve

36 Ultima reforma realizada en enero de 2022
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coordinacion difieren de sus propias prioridades o agenda politica. En este sentido de
negociacion, uno de los funcionarios de la zona metropolitana de Tampico sefialaba que “No es
tan sencillo como decir, 'se declara una zona metropolitana'. Se debe decir también como vamos a

trabajar, y ahi esta el problema”.

Asi pues, dado que ni el estado de Tamaulipas ni el de Veracruz han reconocido
formalmente una zona metropolitana de Tampico mediante estos mecanismos, esta zona no existe
como territorio metropolitano en su dimension institucional, segiin lo expresado por los actores
gubernamentales entrevistados. En efecto, aunque el grupo interinstitucional SEDATU-
CONAPO-INEGI identifica y delimita la zona metropolitana de Tampico desde el afio 2000
como una zona interestatal compuesta por cinco municipios en dos estados, es recurrente la idea
entre las personas entrevistadas de que no hay decreto o declaratoria que establezca formalmente

la zona metropolitana. En palabras de uno de los informantes:

En la zona, lo metropolitano solo fue de nombre, pero por decreto oficial es zona conurbada del Sur de
Tamaulipas. La delimitacion de SEDATU es mas que nada algo estadistico, porque de beneficio ni
como zona metropolitana, ni como zona conurbada, la verdad. La delimitaciéon que se hizo de las zonas
metropolitanas fue muy de escritorio en la Ciudad de México. Desde el 95, con la delimitacion de zonas
metropolitanas, donde se incluyeron al norte de Veracruz, pero no legalmente. El estatus como zona
metropolitana no estd en la ley. Entonces aqui si es un problema integrarnos con el norte de Veracruz,
porque para hacer una zona metropolitana debe darse todo lo que dice la ley.

A pesar de que la territorialidad de dicha metrépolis no se ha definido formalmente desde la
categoria de zona metropolitana, si lo ha hecho desde la conurbaciéon. De este modo, la
metropolis es oficialmente denominada como la Zona Conurbada de la Desembocadura del Rio
Panuco, de acuerdo con el decreto de reconocimiento No. LIX-158, publicado el 21 de diciembre

de 2005 en el periodico oficial del gobierno de Tamaulipas.

Esta eleccion de la categoria de conurbacion seguia las disposiciones de la abrogada Ley
para el Desarrollo Urbano del Estado de Tamaulipas, donde el fendmeno metropolitano se
comprendia principalmente desde dicha categoria,®’ incluso por encima de la zona metropolitana.
Sin embargo, este predominio de la conurbacion finalmente se diluye con la promulgaciéon en

2019 de la nueva Ley estatal en materia urbana que se redact6 en linea con lo dispuesto en la

7 En la Ley estatal abrogada, la conurbacion se definia como “el area en la cual, el Congreso del Estado reconoce
legalmente la continuidad fisica y demografica que forman dos o mas Municipios, con objeto de establecer la
coordinacion entre el Estado y esos Municipios en la toma de decisiones en materia de ordenamiento del territorio,
considerandose como una sola unidad urbano funcional a todo el conjunto”. Es decir, la conurbacion era un territorio
institucional para la coordinacién intergubernamental que enfatizaba la continuidad fisica.
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LGAHOTDU sobre gobernanza metropolitana, teniendo por resultado la desaparicion de la

conurbacion en el texto legislativo vigente.

Ahora bien, esta declaratoria estatal de zona conurbada del afio 2005 debe distinguirse de
su antecedente de 1978, afio en que el gobierno federal publicé el decreto para la declaracion de
una zona conurbada del mismo nombre pero que incluia, ademés de los municipios de Altamira,
Ciudad Madero y Tampico, a los municipios de Panuco, Pueblo Viejo y Tampico el Alto, del

estado de Veracruz.>®

La distincion entre la zona conurbada definida por la declaracion federal de 1978 y la zona
conurbada de la declaracion estatal de 2005 se dio como parte del argumento de que no habia
sustento legal de caracter estatal que validara la creacion de la primera, por lo que se considerd
necesario contar con una declaratoria local. De esta manera, fue mediante este instrumento que,
en su estatus formal, se integré una metropolis sin los municipios del estado de Veracruz, por lo
que la zona conurbada pierde su caracteristica interestatal. Y, con ello, se evita parte de la
complejidad de las relaciones intergubernamentales metropolitanas que implica una metrépolis

de dos gobiernos subnacionales.

Por otra parte, el caso de la metrépolis de Guadalajara también es emblematico de una
primera postura que sostiene la necesidad de procesos locales de reconocimiento de lo
metropolitano. Los actores entrevistados distinguen entre el Area Metropolitana de Guadalajara y
la Zona Metropolitana de Guadalajara, en cuanto la primera corresponde a una figura legal para
la definicion de la escala y estatus formal del territorio metropolitano, cuyo reconocimiento se da

mediante una declaratoria emitida por el Congreso del Estado.

En efecto, el Codigo Urbano del Estado de Jalisco define al area metropolitana como
“Centro de poblacion, geograficamente delimitado, asentado en el territorio de dos o mas
municipios, con una poblacion de cuando menos cincuenta mil habitantes, declarada por el
Congreso del Estado con ese cardcter de conformidad con los criterios que para tal efecto
establezca la ley en la materia de coordinacion metropolitana” (Art. 5, fraccion VIII). Asi pues, la
definicion del area metropolitana dispuesta en la ley da cuenta que la misma “existencia” de lo

metropolitano, en un sentido legal y de formalizacion de su estatus, depende de dicha

58 Esta composicion interestatal de la zona conurbada de 1978 se consolidé con el Plan de Ordenacion de la Zona
Conurbada de la Desembocadura del Rio Panuco de 1982, mismo que definia el area metropolitana a Tampico-
Madero, con lo que se manifiesta una superposicion de categorias entre la conurbacion y lo metropolitano.
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declaratoria. Y es bajo esta atribucion, que en el estado de Jalisco se reconocen dos areas
metropolitanas adicionales (la del Sur de Jalisco y de Autlan de Navarro) a las identificadas por

el grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI (IIEG, 2022).

En el Coédigo Urbano del Estado de Jalisco, la zona metropolitana como categoria no existe
propiamente. Sin embargo, la Ley de Coordinacion Metropolitana del Estado de Jalisco se
modificé en 2019, para agregar a la definicion del area metropolitana que esté es, “en su caso, la
reconocida como zona metropolitana administrativamente por los procedimientos y leyes
aplicables”. Asimismo, se adiciona a la Ley de Coordinacion Metropolitana el articulo 25 Bis,
Del Capitulo V sobre el reconocimiento de las zonas metropolitanas federales, entendidas como
“Area Metropolitana, la reconocida administrativamente como zona metropolitana por un comité
interinstitucional de la autoridad federal correspondiente, se le aplicara la Ley de Coordinacion

Metropolitana del Estado de Jalisco y las demads disposiciones legales metropolitanas”.

Estas modificaciones a la ley estatal de Jalisco permiten evidenciar el poder de
categorizacién que mantiene el gobierno federal para la comprension del territorio en materia
metropolitana. Esto aun si esta categorizacion puede estar en segundo orden como pareciera ser el
caso en Jalisco, dado que se mantiene la distincion entre el area y la zona metropolitana de
Guadalajara. En este sentido, se observa que, a finales del afio 2023, en la metropolis de Tampico
se estan en platicas para conformar la Zona Metropolitana Interestatal de Tampico, con las
sesiones ordinarias de la Comision de Ordenamiento Metropolitano, y la proxima eleccion de los

integrantes del Consejo Consultivo de Desarrollo Metropolitano.

Este “poder de categorizacion” del estado lleva a introducir la segunda postura en respuesta
a la accion top-down de identificacion y delimitacion de zonas metropolitanas realizada por el
grupo interinstitucional, la cual busca “alinearse” a dichas territorialidades. Esta segunda postura
parte de reconocer que las zonas metropolitanas son las categorias territoriales que se retoman en
el Sistema Urbano Nacional, y a partir de las cuales se disefa la politica metropolitana del pais.
Por esta razdn, algunos actores entrevistados se inclinan por utilizar el alcance espacial de la
delimitacion e identificacion de zona metropolitana del grupo interinstitucional para sus
metropolis. Particularmente, esta postura de alineacion toma relevancia en cuanto es considerada
como una accién necesaria para acceder a recursos federales. Aunque esto no excluye la

posibilidad de cuestionamientos a la delimitacion federal.
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En los cuatro casos de estudio se expres6 una idea en torno al financiamiento metropolitano
como un mecanismo que ‘“‘crea” zonas metropolitanas, en cuanto promueve entre los actores el
interés por formar dichas zonas o incluir municipios a la delimitacion oficial del grupo
interinstitucional. Es decir, el ahora extinto Fondo Metropolitano, ademas de ser un incentivo
para la coordinacién, tuvo un marcado papel en “crear” zonas metropolitanas. Algunos
fragmentos de las entrevistas permiten ilustrar el interés por definir territorios metropolitanos

como forma de acceder a recursos:

De hecho, ayer estuvimos en una reunion. Eso me extrafid, que nos hayan invitado a la comision
metropolitana, creo que también lo quieren alinear con la parte federal. A lo mejor hay una parte
federal que desconozco, pero hablaron de un recurso que se va a asignar a los municipios
metropolitanos. Y nosotros estamos ahi invitados. Y me dio a entender que, de alguna manera, el
fondo lo tiene el estado, pero también hay una participacion federal para que nosotros estemos ahi.

El problema ha sido que, antes los municipios querian formar parte del area metropolitana porque
tenian acceso al fondo metropolitano, que ya no es lo que antes era. Si habia una gran urgencia por
algunos municipios por formar parte de la zona metropolitana, pero solamente por esos aspectos.

Si bien en las entrevistas se hace referencia principalmente al Fondo Metropolitano, también
habria que dar cuenta de otros tipos de financiamientos activos que impulsan alcances espaciales
relacionados a las zonas metropolitanas identificadas por el grupo interinstitucional. Por ejemplo,
a finales de mayo de 2023, se dio a conocer que en la metropolis de Tampico se elaboraria el
Primer Programa Metropolitano de la Zona Interestatal de Tampico a través de la vertiente del
Programa de Fomento a la Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial
(PUMOT). Una metropolis que hasta entonces habria tenido solo instrumentos de planeacion en

torno a la conurbacion del Sur de Tamaulipas.

La segunda postura se ilustra claramente con el caso de la Zona Metropolitana de la
Laguna, donde se identificé un interés por parte de los actores locales de definir un alcance
espacial y estatus formal del territorio que coincida con la delimitacion federal. De acuerdo con la
delimitacion de zonas metropolitanas realizada por el grupo interinstitucional, la zona
metropolitana de la Laguna es una zona interestatal compuesta por cinco municipios. De un lado,
en el estado de Durango, se encuentran los municipios de Lerdo y Goémez Palacio. Del otro lado,
en el estado de Coahuila, los municipios de Torre6n, Matamoros y Francisco I. Madero

conforman el resto de esta metropolis.

En la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del

Estado de Coahuila de Zaragoza se contemplan las zonas metropolitanas como territorios que
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deben ser formalmente reconocidos mediante una declaratoria. Mientras que en la Ley de
Desarrollo Urbano para el Estado de Durango (Gltima reforma a junio 2020) sélo establecia la
declaraciéon de zonas conurbadas.> Esto expresaba dos figuras de territorialidades metropolitanas
diferentes para una misma metropolis. No obstante, estas diferencias finalmente se eliminaron
con la promulgacion en junio de 2022 de la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Durango. La cual, al alinearse a la LGAHOTDU,
retoma la figura de zona metropolitana, cuya delimitacion y constitucion es resultado de un

convenio entre los Estados y municipios.

En la Laguna no hay una declaratoria de zona metropolitana interestatal. Sin embargo, a
finales del afio 2021, el gobierno federal, los gobiernos estatales de Coahuila y Durango, asi
como los ayuntamientos de los cinco municipios de la Laguna, firmaron un Convenio de
Coordinacion para Impulsar la Gobernanza Metropolitana de la Zona Metropolitana de la

%0 A pesar de que este documento se alinea con la delimitacion de las zonas

Laguna.
metropolitanas de SEDATU-INEGI-CONAPO, su alcance espacial no termina por convencer a
los actores locales respecto a la pertinencia de incluir en mecanismos de reconocimiento
metropolitano al municipio de Francisco I. Madero. Este como municipio que se integro a la zona
metropolitana de la Laguna en el ejercicio de 2015 bajo la categoria de municipio exterior con el
criterio de planeacion y politicas urbanas. Por tanto, con la reciente delimitacion de zm del grupo

interinstitucional, este municipio dejo de pertenecer a la zm de la laguna.

Ahora bien, en este proceso de firma del Convenio de Coordinacion de La Laguna se
observa al gobierno federal como el principal actor promotor de la creacion de estos instrumentos
de gobernanza metropolitana, y con ello, sobre como se define la espacialidad de la zona desde
una logica mds bien vertical. No obstante, el caso de la metropolis de Monterrey da cuenta que el
gobierno federal puede convenir con los actores locales el reconocimiento de lo metropolitano
con otro alcance espacial que no sea el de la zona metropolitana establecida por el grupo

interinstitucional.

5 Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Coahuila de Zaragoza, la palabra metropolitano (o
sus variantes) aparece 118 veces; mientras que en la Ley General de Desarrollo Urbano para el Estado de Durango
(0ltima reforma en junio 2020) la palabra no aparecia Esta diferencia en la legislacion podria explicarse, en parte,
porque el estado de Durango cuenta solamente con dos zonas metropolitanas reconocidas por el grupo
interinstitucional: la Laguna (como interestatal) y la Zona Metropolitana de Durango, esta tltima de reciente adicion
en el ejercicio interinstitucional publicado en 2018.

% Aunque este estaba pendiente a ser rectificado por parte de los municipios entrantes del estado de Coahuila -esto a
febrero de 2022-.
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En efecto, si bien el Convenio de Coordinacion para el Reconocimiento e Integracion de la
Zona Metropolitana de Monterrey (8 de julio de 2020), firmado por el gobierno federal, el estado
de Nuevo Leodn y los gobiernos municipales, retoma el mismo nombre de la Zona Metropolitana
de Monterrey de la delimitacion federal, este tiene diferencias significativas en su alcance
espacial. Esto ya que el Convenio comprende s0lo nueve municipios, mientras que la zona
metropolitana del grupo interinstitucional contempla 18 municipios. Y aunque el Convenio
menciona que los nueve municipios forman parte de la zona conurbada de Monterrey, este
nimero no coincide con los doce municipios conurbados que identifica el grupo interinstitucional

en su ejercicio de delimitacion de 2015.

En especifico, el grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI establece que la zona
metropolitana de Monterrey estd compuesta por 18 municipios: 12 catalogados como centrales y
seis como exteriores, y de estos, tres definidos desde el criterio de planeacion y politica urbana.
Por su parte, la OCDE (2019) considera que la FUA de Monterrey contempla 19 municipios;
agregando dos municipios que no estan en la delimitacion de la zona metropolitana, al tiempo
que no incluye al municipio de Cadereyta. Aunque estas dos categorias -FUA y Zona
Metropolitana- presentan sus diferencias en metodologia y resultados, coincidieron en identificar

un territorio metropolitano de 17 municipios.

En este punto es necesario resaltar una critica que hace uno de los entrevistados a la forma
de zona metropolitana de la metropolis de Monterrey respecto a que la gran cantidad de
municipios distorsionan la “problematica metropolitana”, y que finalmente no ayudan a la
contencion de la expansion urbana. De esta manera, se torna conflictiva la alineacion de la
definicion del estatus formal de la metropolis con el alcance espacial de la zona metropolitana de

Monterrey establecida por el gobierno federal. Como lo retoma uno de los entrevistados:

hubo un intento de la administracion estatal pasada que fue infructuoso por todos lados, y es que en esa
propuesta se centraron mucho en que era la misma cantidad de municipios que establece la SEDATU, y
creo que ahi hubo un descontento por parte de los municipios metropolitanos, porque de alguna forma
era subsidiar, que la zona subsidiaria estos desarrollos que iban a estar en la periferia. Esa fue la
principal razon por lo que no avanzo el proyecto.

De fondo, se observa un argumento que promueve distinguir una idea de municipios “centrales” y
“periféricos” de la territorialidad metropolitana. Y aunque esta distincion estd presente en el
ejercicio de delimitacién de zonas metropolitanas del grupo interinstitucional entre municipios

centrales y exteriores, dicha distincion no apunta a una diferenciacion de los municipios
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metropolitanos en términos de gobernanza metropolitana pues la metropolis se trata en su
totalidad. Asi pues, se estarian planteando dos tipos de municipios metropolitanos y, con ello, dos

estrategias de atencion diferentes.

Lo cierto es que en los cuatro casos de estudio se expresaron dudas sobre si los municipios
“periféricos” realmente tendrian que ser considerados como metropolitanos, en contraste con los
municipios “centrales”. Esto es, una “centralidad” de la metropolis consolidada, cominmente
referida a los municipios conurbados. En Monterrey, nueve municipios se identifican como los
“histéricamente” metropolitanos; en La Laguna, tres municipios se perciben como los centrales o
de “funcion metropolitana”; en Tampico tres municipios conurbados, es decir, con contigiiidad

fisica; en Guadalajara se contemplaban cuatro municipalidades como centrales.

Por otra parte, cabe sefialar que la definicioén de lo que es o no es parte de la metropolis o de
lo metropolitano no solo depende de estos mecanismos de reconocimiento del estatus formal de
lo metropolitano, sino que también estd mediado por los imaginarios socioespaciales. Los cuales
se ven limitados por una conceptualizacion determinada tanto por una dicotomia rural-urbano,
como por la forma urbana de una contigiiidad fisica de entorno urbano y no necesariamente por

las relaciones funcionales.

En esta linea de ideas estaria el municipio de Francisco I. Madero de la zona metropolitana
de la Laguna, el cual no es considerado plenamente como parte del nticleo urbano-metropolitano
que podria reconocerse como la metrdopolis, sea por no concebirse como parte de la conurbacion
o por su caracter “rural”. No obstante, este si se integra en una vision mas amplia en el
imaginario socio espacial dada en términos de una region o desde categorias mediadas por

centro-periferia.

Lo anterior deja entrever un argumento que plantea tratar lo metropolitano desde una
perspectiva mas bien regional. Una inclinacion que el cuerpo de planificadores tiene por utilizar
la region para referir a los grandes centros urbanos, aunque fuera ganando impulso la palabra
metropolitano (Groove, 1966). En cualquier caso, la comprension del espacio desde el concepto
de region se observa claramente en el caso de la metropolis de Monterrey y que retoma la idea de

centro-periferia.

Desde el Plan Estatal de Desarrollo Urbano 2021 se regionalizé al estado de Nuevo Leon

en siete subregiones, las cuales retoman el Plan 2030 en su planeacion y gestion del territorio. En
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este documento, se define la subregion Area Metropolitana de Monterrey con los nueve
municipios de la zona conurbada de 1988; y la subregion periférica con 13 municipios. Al mismo
tiempo, este programa 2030 propone “la necesidad y conveniencia de actuacion conjunta de la
Region Periférica y la Zona Conurbada, constituye un concepto fundamental de integracion
socioecondmica, hacia el paradigma de la sustentabilidad, constituyendo asi la propuesta de

integrarlas en lo que podria denominarse Region Metropolitana de Nuevo Leon”.

La expresion metropolitana de Monterrey, por tanto, se aprehende desde una
regionalizacidon con la integracion de ambas subregiones, definidas por una relacion centro-
periferia que, de fondo, da prioridad a la zona conurbada de Monterrey. En este sentido, uno de
los problemas que considera el Convenio de Coordinacion 2020 es la “forma acelerada de
expansion de los municipios que conforman la Region Periférica, colindante al Area
Metropolitana de Monterrey conforme a la Regionalizacion del Estado de Nuevo Ledén”. No
obstante, el Convenio no contempla a los municipios periféricos como actores firmantes, por lo
que no quedan claramente definidas las lineas de accion para atender la expansion urbana, ni la

participacion de estos municipios.

Por otro lado, es posible observar una superposicion de categorias de los imaginarios
espaciales metropolitanos entre conurbacion, zona y regién metropolitanas al momento de tratar
esta metropolis. En este escenario, pareciera que se vuelven equiparables la zona metropolitana,
la zona conurbada y el area metropolitana de Monterrey, por lo que cabe preguntarse cual es el
objetivo de tener categorias diferentes en términos de politicas publicas. Particularmente, esta

sobreposicion deriva en una confusion entre los funcionarios de los municipios metropolitanos.

En suma, la comprension del territorio metropolitano se complejiza cuando, ademas de la
delimitacion de zona metropolitana del grupo interinstitucional del gobierno federal, se trata de
ver su dimension politico-institucional que se ha establecido en diversos instrumentos
programaticos y de planeacion locales. En este sentido, de los casos estudiados, el caso de
Monterrey resalta el papel que tiene la planeacion para definir el alcance espacial de lo

metropolitano. Una planeacion que es principalmente realizada por el gobierno estatal.

4.1.2. E1 IMEPLAN como soporte institucional y acreditacion juridica de lo metropolitano.
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En los cuatro casos de estudio se observan diferentes mecanismos de definicion del estatus
formal de lo metropolitano, los cuales pueden alinearse o no al alcance espacial establecido en la
delimitacion de zonas metropolitanas realizada por el grupo interinstitucional. Sin embargo, la
evidencia sugiere que este reconocimiento no necesariamente implica un claro entendimiento de
la territorialidad metropolitana entre el personal de la administracion publica municipal. Es decir,
aunque pueda suponerse que la definicion del estatus formal permitiria a lo metropolitano ser un
territorio referencial para el aparato burocratico local, lo cierto es que los casos estudiados dan
elementos que matizan los alcances de estos mecanismos en su capacidad de consolidar un

imaginario socio-espacial metropolitano.

En efecto, como se puede apreciar en las entrevistas, los imaginarios socio espaciales de los
funcionarios pueden desconocer lo metropolitano, o caer en un ir y venir entre conurbacion, area,
zona o region, que finalmente complejiza la comprension del territorio en su dimension politico-
institucional y, con ello, el reconocimiento de los municipios que son miembros de la comunidad
metropolitana. Asi, por ejemplo, en el caso de la metropolis de Monterrey, varias de las personas
entrevistadas no fueron capaces de identificar los municipios metropolitanos; ni tampoco
pudieron expresar la necesidad de coordinarse con otros municipios mas alla del municipio
vecino en la medida en que comparten una conurbacion fisica o problemas especificos asociados

a dicha contigiiidad.

En este sentido, es posible observar que, a pesar de que la metrépoli de Monterrey cuenta
con mecanismos de reconocimiento metropolitano, los actores locales no necesariamente retoman
estos imaginarios como parte de su quehacer institucional o como marco para aprehender los
problemas de la metropolis. En otras palabras, no aportan a la construccién de la dimension
politico-institucional del territorio metropolitano. Por consiguiente, se argumenta que esta falta de
claridad de un imaginario espacial metropolitano -junto a los perfiles profesionales, como se vera
mas adelante- permitiria explicar las imprecisiones en la comprension de lo que seria un
problema metropolitano y lo que esto implica en términos de actores involucrados y las

estrategias de atencion.

Por ejemplo, al preguntarsele a uno de los entrevistados de los municipios periféricos de la
metrépolis de Monterrey cudles eran los principales problemas que requieren de coordinacion

metropolitana para solucionarlos, se menciona la vivienda como uno de los problemas
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metropolitanos, pero sefala especificamente que le corresponde al poder estatal resolverlo. De
manera tal que no se retoma como un problema que requiere de acciones coordinadas entre los
municipios, o bajo mecanismos de gobernanza metropolitana, y no solo desde estructuras

verticales.

Por otra parte, el caso de la metrépolis de la Laguna es singular porque se identifica una
identidad socio-territorial propia que va mas alld de los limites municipales o estatales. Uno de
los entrevistados sefalaba que “aqui la gente 1000 veces prefiere decir que es lagunero, a decir
que es Durango o de Coahuila, la gente se siente mas de la Laguna”. Al mismo tiempo, este
sostiene que esta comprension de una totalidad territorial funcional e integrada es una de las
cuestiones que incentivan la coordinacion en la zona. Es decir, se plantea que esta identidad

impulsa una conciencia metropolitana para la comprension de problemas compartidos.

Esta conciencia es reconocida por otra de las personas entrevistadas en la metropolis de la
Laguna cuando sefiala que “si hay realmente una conciencia, a lo mejor no como el conocimiento
técnico completo de la realidad o de la problematica metropolitana, pero si hay una conciencia de
que lo que afecta a uno le afecta el otro”. No obstante, se reconoce que esta identidad socio-
territorial no se ha podido traducir en acciones publicas a escala metropolitana. ~ Asimismo,
habria que enfatizar que la comprension de lo metropolitano desde estos imaginarios socio-
espaciales de la Laguna no necesariamente coincide con el alcance espacial que se establece en la
delimitacion de zona metropolitana del grupo interinstitucional o por el convenio de

coordinacion.

En contraste a los casos previamente mencionados de Monterrey y la Laguna, en las
metropolis de Guadalajara y de Tampico se evidencia una narrativa metropolitana en las
entrevistas realizadas, donde los limites del alcance espacial metropolitano son identificados por
el personal de las administraciones publicas municipales de acuerdo con los mecanismos locales

de definicion del estatus formal.

Ahora bien, tanto Monterrey como la Laguna cuentan con recientes mecanismos de
reconocimiento metropolitano dados mediante convenios de coordinacion, mientras que en el
caso de las metropolis de Guadalajara y Tampico habrian sido declaratorias. Esto lleva
inicialmente a cuestionar si la falta de imaginarios socioespaciales locales estaria determinada por

los mecanismos que se utilizan para definir el estatus formal del territorio metropolitano, es decir,
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sea convenio o declaratoria. Aunque este aspecto no se descarta del todo en cuanto se considera
la relevancia del proceso que esta detras de estos reconocimientos, si hay elementos que llevan a
matizar la idea de que las declaratorias puedan por si mismas influir en los imaginarios del

personal del aparato burocratico municipal.

Lo anterior se ilustra con el caso de Veracruz perteneciente a la metropolis interestatal de
Tampico. El 14 de noviembre de 2007 se publicod en la gaceta oficial del estado de Veracruz el
decreto por el que se declara zona conurbada a los municipios de Panuco, Pueblo viejo, Tampico
alto, Tempoal y el Higo. Esta como una accién similar a la declaratoria de la zona conurbada del
Sur de Tamaulipas emitida dos afios antes, en 2005, en cuanto comprenden solo a la parte de la
metropolis que esta en los limites estatales. Esto explicaria porque estos municipios veracruzanos
aparecen como parte de una declaratoria en el documento de Delimitacion de Zonas
Metropolitanas 2015 del grupo interinstitucional. De acuerdo con el decreto de 2007, los
municipios veracruzanos habrian manifestado “su interés de recibir los beneficios presupuestales,
técnicos y administrativos que implican la creacion de una Zona Conurbada”, aunque no se

especifica cuales fueron estos beneficios.

A pesar de que se emitio dicha declaratoria, las entrevistas realizadas durante el trabajo de
campo indicarian que la declaratoria no tuvo mayores efectos en concebir a la conurbacion como
objeto de ordenamiento territorial y de planeacién metropolitana. En este sentido, la categoria de
zona conurbada del lado del estado de Veracruz no es conocida por los actores entrevistados,
quienes manifestaron no formar parte de la conurbacion, de algiin acuerdo de coordinacion, o de

ningun instrumento de planeacion a dicha escala.

En contraste, en el lado del estado de Tamaulipas, es posible apreciar un imaginario
espacial entre los actores entrevistados en torno a la conurbacion, comunmente denominada como
Sur de Tamaulipas. Aqui habria que sefalar que también los actores no gubernamentales retoman
esta espacialidad en los nombres de sus organizaciones, como el Consejo de Instituciones
Empresariales del Sur de Tamaulipas (CIEST) o el Observatorio Ciudadano Tampico-Madero-
Altamira para la zona Sur de Tamaulipas, ademas de que los medios de comunicacion suelen
hacer referencia a la zona bajo esta denominacion. De esta manera, si se comparan ambas partes
de la metropolis de Tampico, una declaratoria no necesariamente es un instrumento que explique

la consolidacion de estos imaginarios espaciales metropolitanos.
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Por lo anterior, al pretender comprender la consolidacion de la conurbacion como referente
de los imaginarios espaciales de expresiones metropolitanas en la metropolis de Tampico, debe
reconocerse la presencia del organismo del Instituto Metropolitano de Planeacion del Sur de
Tamaulipas, creado el 27 de diciembre del 2005 mediante el decreto de creacion LIX-452. De
hecho, un argumento sostenido por una de las personas entrevistadas es que previo al IMEPLAN
no habia un entendimiento de la conurbacién como un tema comun. Asi pues, se podria ubicar a
la figura del IMEPLAN como un elemento clave en este proceso de construccion de lo

metropolitano como espacio politico.

En efecto, desde la iniciativa de decreto para la declaracion de la zona conurbada del Sur de
Tamaulipas, presentada el 23 de noviembre de 2005, se contemplaba la creacion de este tipo de
instituto como “un elemento indispensable de caracter institucional para que la conceptualizacion
de la conurbacidon que se ha producido incide en procesos de reflexion y accion publica de
mediano y largo plazos” (p.1). Por esta razon, la creacion del IMEPLAN se dio de manera
paralela a la institucionalizacion de la conurbacion, como una instancia que habria influido en
consolidar un imaginario espacial compartido bajo la denominacion del Sur de Tamaulipas. Asi
pues, los efectos institucionales que conlleva el reconocimiento de lo metropolitano dependen de
las disposiciones especificas de cada legislacion estatal, o del mecanismo que establece su estatus

formal.

De manera similar, en la metrépoli de Guadalajara, también fueron constantes las
referencias al IMEPLAN de Guadalajara como institucion que abandera el discurso
metropolitano. Con ello, se ubica al IMEPLAN como parte del reconocimiento de la
territorialidad metropolitana. Esto pues la Ley de Coordinacion Metropolitana del Estado de
Jalisco dispone que la declaracion de area metropolitana conlleva, entre otras cosas, la
integracion de instancias de coordinacion politica, entre los que estaria el Instituto de Planeacion
y Gestion del Desarrollo correspondiente (Art. 15). Lo cual iria en linea con lo planteado en la

LGAHOTDU:

Articulo 31. Cuando uno o més centros urbanos situados en territorios municipales o demarcaciones
territoriales de dos o mas entidades federativas formen una continuidad fisica y demografica, la
Federacion, las entidades federativas, los municipios o las Demarcaciones Territoriales respectivas, en
el ambito de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo
de dichos centros urbanos con apego a lo dispuesto por esta Ley, y constituirin una Zona
Metropolitana o conurbada interestatal, la cual procurard contar con un instituto metropolitano de
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planeacion, integrado y operado por miembros de cada municipio que constituye dicha zona
metropolitana

En esta lectura, cabe resaltar la capacidad que tienen los IMEPLAN como forma de “acreditacion
juridica de confirmacién de la zona metropolitana”, incluso cuando no hay algiin documento de
reconocimiento o instancia de gobernanza metropolitana. Por ejemplo, las Reglas de Operacion
2022 del Programa de Mejoramiento Urbano especifica que para la “acreditacion juridica de
conformaciéon de la zona metropolitana” se requiere una Comision de Ordenamiento
Metropolitano, o un Convenio de Coordinacion entre el estado y los municipios que integran la
zona metropolitana, en donde se especifique el gobierno que fungird como instancia ejecutora. En
caso de no existir ninguno de los anteriores mecanismos, las Reglas establecen que los Institutos

Metropolitanos de Planeacion podran fungir como Instancia Ejecutora.

Mas aun, en el caso de la metropolis de Guadalajara, el IMEPLAN es un actor clave para la
definicion del estatus formal de lo metropolitano mediante la integracion de nuevos municipios al
area metropolitana. En especifico, la Ley de Coordinacion Metropolitana senala en su capitulo II
los requisitos y procedimientos para que un municipio interesado en ser incluido al area
metropolitana solicite al IMEPLAN la realizacion de un estudio técnico de factibilidad, al tiempo
que debe hacer la solicitud ante el Congreso del Estado. De esta manera, el IMEPLAN tiene un
papel directo en la institucionalizacion de los territorios metropolitanos, como cuerpo técnico que
realiza o valida los estudios necesarios para argumentar la inclusion o no de ciertos municipios.
Por consiguiente, la integracion de un nuevo municipio se aleja de ser exclusivamente una
negociacion politica validada por el congreso local, para ser una decision basada igualmente por
criterios técnicos, al menos como un escenario ideal establecido de acuerdo con las disposiciones

legales.

Sin embargo, lo cierto es que la articulacion de las municipalidades en el Area
Metropolitana de Guadalajara tiene beneficios politicos, pues permite crear un frente comun para
la solicitud de recursos federales, pero también estatales. En consecuencia, se torna relevante la
toma de decisiones sobre qué municipios deben ser considerados metropolitanos. En 2013, el
municipio de Zapotlanejo solicitd incluirse al drea metropolitana de Guadalajara, pero en su
momento el ayuntamiento de Zapopan expresaba que “los argumentos presentados por el
municipio de Zapotlanejo son insuficientes y no los demuestra con ninglin estudio”. A pesar de

estos cuestionamientos, el municipio de Zapotlanejo se incluyd bajo el criterio de municipio
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exterior en la delimitacion federal publicada en 2018, con datos de 2015 (aunque este municipio

no es parte de la delimitacion del area urbana funcional de Guadalajara segin la OCDE).

De manera similar, en 2018, el municipio de Tala y de Chapala solicitaron su inclusion al
area metropolitana, pero su solicitud fue finalmente rechazada. Aunque es necesario resaltar que
el municipio de Tala si pertenece al area urbana funcional de Guadalajara de la OCDE. En este
sentido, si se recuerda que la OCDE sostiene que sus criterios de delimitacién son
fundamentalmente de caracter técnico al no seguir limites politico-administrativos, se plantean
interrogantes sobre cudles fueron los criterios técnicos que se siguieron en el caso del area
metropolitana y cudles son los adecuados para aprehender la “realidad metropolitana”. En estas
interrogantes se deja entrever la posibilidad de que también se tomen en cuenta factores politicos
en la decision de incluir o no municipios al drea metropolitana de Guadalajara, en cuanto esta

corresponde a la busqueda de una integracion politica.

A pesar de estas dudas, un IMEPLAN pretende una mayor transparencia en el proceso de
toma de decision de la inclusion de municipios a la definicion del estatus formal de lo
metropolitano. Este como un problema que se vincula a la discrecionalidad que existe en la
conformacioén de los espacios politicos metropolitanos. Por ejemplo, el Convenio de coordinacion
de Monterrey contempla la incorporacion de nuevos municipios como una decision de
competencia de la Comision Metropolitana. Sin embargo, en otros momentos de la
institucionalizacion del territorio metropolitano de la metropolis, este tipo de procesos no parecen
ser del todo transparentes o claros, quedando a la discrecion del Estado. Asi, uno de los

entrevistados menciona que:

Hace dos afos nos iban a integrar al grupo que ellos manejan, nos iban a colocar como zona
metropolitana, de los nueve que son los grandes, pero siempre no quedo. El gobierno anterior estaba
intentando agregarnos al area metropolitana, pero después ellos mismos no siguieron con eso. Fuimos a
varias reuniones y no s¢ por qué tomaron esa decision, y nos quedamos fuera.

Por otra parte, en los casos de la metrépolis de Tampico y Guadalajara, la creacion de un
esquema institucional especifico para atender lo metropolitano como lo es el IMEPLAN, es
considerado un soporte de la dimension institucional del territorio que podria explicar, en parte,
la consolidacion de un imaginario espacial. De esta manera, en ambos casos, se reconocen en la
figura del IMEPLAN como institucion de referencia para definir el alcance espacial

metropolitano. Asi, por ejemplo, segun los informantes de la metropolis de Tampico, la mayoria
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de los problemas metropolitanos competen solo a los municipios de la zona conurbada del Sur de

Tamaulipas.

De ahi que, ante la ausencia de una dimension institucional del territorio, otros territorios
promuevan la creacion de un Instituto Metropolitano de Planeacion como un mecanismo para
adecuar la dimension institucional y fisica de lo metropolitano. En la metropolis de la Laguna se
plantea que esta seria una instancia que se diferencie de otros mecanismos de gobernanza
metropolitana que son considerados mas bien emergentes y coyunturales. EI IMEPLAN,
sostienen los promotores de esta figura, seria instancia estable que no dependa de un proyecto y
que permite concebir un territorio metropolitano con su propio entramado institucional. Sin
embargo, la creacidon de estas instancias es un proceso que requiere ciertos marcos normativos,

asi como aceptacion general por parte de los actores metropolitanas.

Con ello, se puede retomar un tercer momento en la institucionalizacién del territorio
metropolitano de Guadalajara que se da en 2008 cuando el entonces diputado Enrique Alfaro, en
conjunto con otros diputados, presentaron ante la Asamblea del Poder Legislativo una iniciativa
de Decreto que proponia la aprobacion de la declaratoria del Area Metropolitana de Guadalajara.
Esta declaratoria, sefialan en el documento, seria una de las figuras legales a través de la cual se
establece la integracion formal de estas expresiones metropolitanas con lo que se daria cuenta del
fendbmeno metropolitano. Por tanto, este tipo de declaratorias pueden entenderse como

“dispositivos institucionales efectivos para facilitar las relaciones intergubernamentales”.

Esto permite dimensionar este tipo de esfuerzos de reconocimiento de lo metropolitano,
como las declaratorias, como parte de una manifestacion de una comunidad metropolitana en
proceso de creacion. Esto podria explicar porque, de hecho, en algunos municipios se observa un
discurso metropolitano -si bien incipiente- en los planes municipales previos a la instauracion del
IMEPLAN de Guadalajara. De esta forma, al evitar ver su creacion como un evento asilado, se
debe reconocer la presencia de relaciones non-ad hoc que facilitaron no solo su creacion, sino que
se consolida con instancias como el IMEPLAN. En palabras de un informante: “Yo creo que ha
venido a coordinar un esfuerzo que se planteaba hace muchos afos y que ahora se ha cristalizado

con el IMEPLAN para lograr tener soluciones integrales a una gran problematica metropolitana”.

Ahora bien, para explorar como el IMEPLAN ha influido en el desarrollo de una

conciencia metropolitana, ademds de la informacion recabada mediante entrevistas, se retoman
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los planes municipales de desarrollo de cada uno de los municipios metropolitanos de las

metropolis de Guadalajara, Monterrey, La Laguna y Tampico. Entendidos estos como programas

de gobierno local que reflejan el acuerdo de voluntades de los diferentes grupos y sectores del

municipio,®! y establecen las estrategias de gobierno. Asi pues, se examina si en estos

documentos se reconoce el fenomeno metropolitano y si se establecen estrategias desde la

coordinacion intermunicipal.

Cuadro 10 Comparacion de los programas municipales de desarrollo en el reconocimiento del fenémeno
metropolitano

Estado

Municipio

Plan Municipal de Desarrollo

Reconoce el fendomeno
metropolitano

Establece estrategias
desde la coordinacion
intermunicipal

Caso 1. Zona Metropolitana de Tampico
Tampico c PMD Tamp%co 2002-2004 S% N(}
PMD Tampico 2018-2021 Si Si
. . PMD Ciudad Madero 2002-2004 Si Si
Tamaulipas | Ciudad Madero ¢ PMD Ciudad Madero 2018-2021 Si Si
Altamira c PMD Altam%ra 2002-2004 Sf’ N(?
PMD Altamira 2018-2021 Si Si
L PMD Pueblo Viejo 2002-2004 No No
Veracrus Pueblo Viejo ¢ PMD Pucblo Vicjo 2018-2021. No Si
Pénuco C PMD Panuco 2002-2004 No No
PMD Panuco 2018-2021 No No
Caso 2. Zona Metropolitana de la Laguna
Torreén C PMD de Torredn 2019-2021 Si Si
Coahuila Matamoros C PMD Matamoros 2019-2021 Si No
Francisco I. Madero PP PMD Francisco I. Madero 2019-2021 No No
Durango Gomez Palacio C PMD Gémez Palacio 2019- 2022 Si Si
Lerdo C PMD Lerdo 2018-2021 No No
Caso 3. Zona Metropolitana de Guadalajara
. PMD Guadalajara 2012- 2015 Si Si
Guadalajara C n - -
PMD Guadalajara 2018-2021 Si Si
PMD El Salto 2012-2015 No No
Bl Salto ¢ PMD El Salto 20182021 Si Si
. . PMD Ixtlahuacan de los Membrillos 2012-2015 Si No
Ixtlahuacin de los Membrillos PE PMD Ixtlahuacn de los Membrillos 2018-2021 Si No
. PMD Juanacatlan 2012-2015 No No
Juanacatlan PF - -
Jalisco PMD Juanacatlan 2018-2021 Si No
PMD San Pedro Tlaquepaque 2012-2015 Si Si
Previo 6/10 San Pedro Tlaquepaque ¢ PMD San Pedro Tlaquepaque 2018-2021 Si Si
Después Tlajomulco de Zifiga c PMD TlaJZomulco de Zﬁﬁ%ga 2012-2015 S% S%
710 PMD Tlajomulco de Ziiiga 2018-2021 Si Si
Tonald PMD Tonald 2012-2015 Si Si
onala C - " n
PMD Tonald 2018-2021 Si Si
Zapopan c PMD Zapopan 2012-2015 Si Si
PMD Zapopan 2018-2021 Si Si
. PMD Zapotlanejo 2012-2015 Si Si
Zapotlancjo PR PMD Zapotlanejo 2018-2021 Si Si
Acatlan de Judrez PP PMD Acatlén de Judrez 2012-2015 No No
PMD Acatlan de Juarez 2018-2021 No No
Caso 4. Zona Metropolitana de Monterrey
Monterrey C PMD Monterrey 2019-2021 Si Si
Guadalupe C PMD Guadalupe 2018-2021 Si No
Apodaca C PMD Apodaca 2018-2021 Si Si
Santiago C PMD Santiago 2018-2021 Si No
San Nicolas de los Garza C PMD San Nicolas de los Garza 2018-2021 No No
General de Zuazua PF PMD General de Zuazua 2018-2021 No No
Abasolo PP PMD Abasolo 2018-2021 No No
Nuevo Pesqueria PF PMD Pesqueria 2018-2021 No No
Leon San Pedro Garza Garcia C PMD San Pedro Garza Garcia 2018-2021 No No
Santa Catarina C PMD Santa Catarina 2018-2021 No No
Cadereyta PF PMD Cadereyta 2018-2021 No No
El Carmen C N.A. - B
Ciénega de Flores? PP N.A. - -
General Escobedo C PMD Escobedo 2018-2021 No No
Juérez C PMD Juérez 2018-2021. No No
Garcia C PMD Garcia 2018-2021 No No

61 http://www.inafed.gob.mx/work/models/inafed/Resource/335/1/images/guia04_la planeacion_del desarollo_municipal.pdf
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[ Hidalgo [ PP | PMD Hidalgo 2018-2021 | No [ No
| Salinas Victoria | ¢ | PMD Salinas Victoria 2018-2021 | No | No
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion recabada de los planes municipales de desarrollo locales

2 De acuerdo con la Auditoria Superior del Estado de Nuevo Leon, La Administracion Pablica del municipio de Ciénega de Flores, Nuevo Leon, no present6 el Plan
Municipal de Desarrollo (PMD) 2018-2021..

Los municipios en amarillo corresponde a los municipios y periodo en el que existe un IMEPLAN

En la metrépolis de Tampico es posible ver como los tres municipios que comprenden la zona
conurbada del Sur de Tamaulipas reconocen en sus planes municipales de desarrollo al fenémeno
metropolitano como elemento a considerar en sus agendas politicas y al establecer estrategias
desde la coordinacion intermunicipal. Esto en contraste con los municipios del estado de
Veracruz de la misma metrdpolis, que no mencionan dicho fendmeno, ni plantean estrategias en

torno a él.

En la metrépolis de la Laguna solo dos municipios reflejan un reconocimiento del
fenomeno metropolitano en sus planes municipales. Estos municipios son los mas importantes de
la zona, Gémez Palacio (Durango) y Torreén (Coahuila),®? y no pertenecen a la misma entidad
federativa. En concreto, el PMD 2019-2021 de Torreén sehala que “Torreén es el d&mbito de
accion ejecutiva para el presente plan; sin embargo, es incluyente de un enfoque metropolitano en
funcion de la estrecha interdependencia socioecondmica que existe entre las ciudades laguneras™.
Mientras que el PMD de Gomez Palacio sefiala que “La problematica de las ciudades laguneras
entonces, tiene que ser abordada desde una perspectiva metropolitana ya que los problemas

publicos no se encuentran determinados por los limites de los municipios™.

Habria que agregar que los otros municipios que formen parte de las conurbaciones en cada
uno de los estados -Lerdo y Matamoros- no reconocerian activamente el fendémeno metropolitano
y la necesidad de acciones coordinadas en sus planes municipales de desarrollo. Por tanto, la
continuidad fisica no es un factor explicativo directo de este reconocimiento en la inclusion de los

planes municipales de desarrollo.

Por otra parte, al comparar la metropolis de Monterrey y Guadalajara, es evidente una
diferencia entre los municipios respecto al reconocimiento del fenomeno metropolitano en los

planes municipales de desarrollo. Esto pues, en términos cuantitativos, en Monterrey solo 3 de 18

62 En este punto podemos contrastar esta zona interestatal con la zona conurbada del Sur de Tamaulipas desde su
configuracion municipal que condicionan cémo se trata esta caracteristica de interestatalidad. A diferencia de la zona
conurbada, cuyos dos principales municipios en relacion con su peso poblacional pertenecen a un mismo municipio -
a saber, Ciudad Madero y Tampico-; en la zona metropolitana de la Laguna los dos municipios principales
pertenecen a estados diferentes.
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municipios hacen referencia a dicho fenomeno en sus planes municipales, es decir 16.6%; en

contraste a la metropolis de Guadalajara donde el nimero es 9 de 10 municipios.

Mas alla de esta cuantificacion, la lectura de los planes también muestra una diversidad
sobre como se trata dicho fenémeno, pudiendo ser su simple mencién o como territorio
referencial para una linea de accidon. Por ejemplo, el municipio de Guadalupe, Nuevo Leon, se
limita a decir que es el segundo municipio de mayor peso en la Zona Metropolitana de Monterrey
(ZMM); mientras que el municipio de Apodaca, Nuevo Leon, sefiala la necesidad de tener
“Buenas Relaciones con los Vecinos” y coordinacién metropolitana, e impulsar “una agenda
metropolitana que nos permita mejorar las estrategias de seguridad y movilidad en la Zona

Metropolitana de Monterrey™.

En la metropoli de Guadalajara se tiene posicionamientos como el del municipio de El
Salto, Jalisco que se limita a decir que se van a “impulsar los proyectos intermunicipales y de la
zona metropolitana de GDL”. Pero hay otros municipios como el de Tlajomulco de Zudiga que
establece como objetivo “Hacer de Tlajomulco una ciudad cercana, compacta, conectada,
equitativa y coordinada con el resto de los municipios del Area Metropolitana de Guadalajara”. O
Guadalajara, cuyo PMD 2018-2021 menciona el “coordinar los trabajos entre las autoridades de
los municipios del Area Metropolitana de Guadalajara, el estado, la federacion, que permita
generar una agenda colaborativa para mejorar la cobertura, calidad y eficiencia, en el
cumplimiento de los objetivos comunes en materia de servicios publicos”. Asimismo, cabe
sefalar que, en estos planes, en ocasiones hay un uso indistinto de las categorias de zona

metropolitana y drea metropolitana, lo que no se justifica conceptual ni legalmente.

En general, los Planes Municipales de Desarrollo del drea metropolitana de Guadalajara
reconocen el fendémeno metropolitano, y el imaginario espacial metropolitano, con algunos
municipios planteando estrategias o acciones en torno a ello. Estos Planes Municipales de
Gobernanza y Desarrollo 2018-2021 estan alineados al Plan Estatal de Gobernanza y Desarrollo
de Jalisco 2018-2024 vision 2030, el cual pone énfasis al desarrollo metropolitano y a la
coordinacion. No obstante, esto no necesariamente explica la narrativa metropolitana en dichos
planes, pues se observa en el municipio de Acatlan, Jalisco, una excepcion en cuanto no retoma el

fenomeno metropolitano.
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El municipio de Acatlan se incluy6 a la delimitacion de zona metropolitana del grupo
interinstitucional en el ultimo documento publicado en 2018, pero en 2019 estaba pendiente su
plena integracion al 4drea Metropolitana de Guadalajara. Ya que, si bien forma parte de esta
legalmente, todavia no formaba parte oficial de las instancias de coordinacion, ni habria suscrito
un convenio, de acuerdo con lo sefialado por el entonces director del IMEPLAN. Asi pues, que
este municipio no retome la narrativa metropolitana se podria explicar en el hecho de que en
2018 y 2019 ha sido incipiente su entendimiento como miembro de una comunidad

metropolitana.

En el cuadro sobre los Planes Municipales de Desarrollo, se observa como el fenémeno
metropolitano ya era reconocido por los gobiernos locales previa a la formacion del IMEPLAN.
Sin embargo, un andlisis mas detallado evidencia diferentes grados de formalizacion e
integracion de una visidn metropolitana posterior a la creacion y operacion del IMEPLAN.
Ademas de que, de acuerdo con la informacion recabada por parte de las personas entrevistadas,
el trabajo realizado por el IMEPLAN ha acercado la realidad metropolitana a los planos

administrativos cotidianos que antes no se daban.

Esto haria eco con la evidencia encontrada en el caso de la metropolis de Tampico. Puesto
que en los planes municipales de desarrollo de los tres municipios de la zona conurbada se
observa que, previo a la conformacion tanto de la zona conurbada y de la creacion del IMEPLAN
en 2005, se puede identificar una narrativa metropolitana que ya se promovia para la zona, si bien
era todavia un discurso incipiente. De esta manera, no parecen directas las conexiones causales

entre la existencia de un IMEPLAN vy el desarrollo de una conciencia metropolitana.

El PMD de Tampico 2002-2004 ya senalaba como relevante el “mantener una relacion
cordial y de amplia colaboracion con las autoridades de los municipios conurbados, asi como del
Gobierno del Estado y el Gobierno Federal. A través del didlogo construir consensos que
permitan resolver los problemas intermunicipales que nos atafien”. Mientras que en el PMD de
2018-2021 retoma este aspecto al establecer que “Si bien Tampico es el ambito de accion
ejecutiva para este Plan, es importante reconocer y continuar fomentando la estrecha
interdependencia que existe entre nuestro municipio y otros municipios de la Zona Sur de

Tamaulipas™.
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4.2. “De repente en algun plan, nos convocan”: La planeacion metropolitana como eje de la
coordinacion interjurisdiccional

De acuerdo con las disposiciones de la LGAHOTDU, en México la planeacion y regulacion del
Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano de los Centros
de Poblacion se da a través de varios instrumentos. Entre ellos, la estrategia nacional de
ordenamiento territorial; los programas estatales de ordenamiento territorial y Desarrollo Urbano;
los programas de zonas metropolitanas o conurbaciones; y los planes o programas municipales
de Desarrollo Urbano. En la legislacion se establece que estos planes son de cardcter obligatorio,

y deberan incorporarse al sistema de informacion territorial y urbano.

Debido a su caracter obligatorio, la planeacion metropolitana constituye una razon
fundamental detrds de la interaccion interjurisdiccional entre el funcionariado de los gobiernos
locales en las metropolis de México. En diversas jurisdicciones municipales, este proceso de
planeacion no solo se reconoce como un vehiculo esencial de colaboracion intergubernamental,
sino en ocasiones, como el unico mecanismo de interaccion existente entre ellos (particularmente
en los municipios de menor peso poblacional y econdmico). Esto fuera de los eventos
protocolarios promovidos por instancias estatales o federales, como SEDATU, en el marco de

proyectos especificos.

El proceso de planeacion metropolitana surge habitualmente como respuesta a iniciativas
o convocatorias emitidas por instancias estatales o federales para el desarrollo de instrumentos de
planeacion. La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, por ejemplo, ha financiado
en la administracion federal de 2018-2024 mas de 20 programas metropolitanos. De modo que,
no suelen ser los gobiernos locales los que inician la planeaciéon metropolitana, sino que mas bien
responden a la obligatoriedad de contar con estos instrumentos para la planeacion y gestion de las
metropolis. No obstante, la elaboracion de estos instrumentos se vincula también a la necesidad
de generar un “frente politico” comln entre municipios, esto para poder gestionar recursos o
formas de financiamiento que sirvan para compensar los recortes de participaciones federales, y

presupuestos estatales y municipales.

Por lo anterior, en México predomina una concepcion de la planeacion metropolitana que
ha estado reducida a la elaboracion de instrumentos de planeacion, estos como un “requisito

burocratico” que satisface obligaciones legales y normativas, asi como para acceder a
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determinado financiamiento. En este contexto, se observa también que la elaboracion de los
planes a menudo es encargada a consultorias externas, como un medio para satisfacer los
requisitos formales establecidos. Sin embargo, esto no significa que sea un proceso vinculado a la
realidad metropolitana, particularmente en términos de reconocer actores clave, lo cual plantea
interrogantes sobre la pertinencia y efectividad de los planes resultantes en términos de su

aplicabilidad y relevancia local.®?

En suma, esta perspectiva ha llevado a que numerosos encuentros dedicados a la
elaboracion de estos instrumentos de planeacidon sean percibidos, en esencia, como eventos
aislados o esporadicos, e incluso intranscendentes. Esto ha conducido a una despersonalizacion
del proceso, donde los funcionarios y actores politicos se sienten menos comprometidos con el
mismo, afectando negativamente su motivacion y compromiso al verse como un requisito
meramente burocratico, automatizado, o estandarizado (por a partir de guias de elaboracion y
adecuacion de planes metropolitanos promovido por SEDATU). Una de las frases expresadas por
uno de los funcionarios permite ilustrar esta perspectiva: “De repente en algin plan, nos
convocan, pero no hay continuidad”. Lo que refleja la necesidad de examinar como se estructuran
y comunican los procesos de planeacion metropolitana, y coémo influye el IMEPLAN en

replantear estos espacios al buscar una mayor integracion del funcionariado.
4.2.1. Redefinir espacios de encuentro intergubernamentales de lo metropolitano.

Los procesos de planeacion metropolitana son catalizadores de la interaccion interjurisdiccional,
como se evidencia en la informacion recabada durante las entrevistas para las cuatro metropolis
estudiadas. En la metropolis de la Laguna, uno de los funcionarios entrevistados sefialaba que en
el afio 2022 la colaboracion intermunicipal habria sido mayor en frecuencia, en comparacion a
afios anteriores, atribuyéndolo a la construccién del plan de desarrollo metropolitano. Sin
embargo, especifica que esta colaboracion ha sido casi exclusivamente con un solo municipio -a
saber, Torredn-, ya que el IMPLAN de Torredn es la instancia encargada de realizar el Plan de

Ordenamiento Territorial Metropolitano.®*

 Por ejemplo, en 2013 se habria presentado un plan metropolitano para la metropolis de la Laguna elaborado por
una consultoria con recursos del Fondo Metropolitano, del cual ademas emergerian planes locales, como el Plan
Rector de la Zona Metropolitana de La Laguna de 2012. Sin embargo, este documento no fue aprobado por el estado
de Durango por lo que nunca fue publicado.

64 Instrumento que serfa el primero de ordenamiento territorial de la zona metropolitana, sin contar al que
correspondia al Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de 1977, aunque el IMPLAN de Torreén haya
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De esta manera, la dindmica de interaccion se configura como un proceso lineal,
caracterizado por la comunicacion directa entre un municipio y la entidad responsable de la
elaboracion del instrumento de planeacion. Por consiguiente, este modelo no promueve, de
manera inherente, el didlogo o la cooperacion intermunicipal, pues esta estructura de interaccion
refleja una orientacidon vertical que limita las oportunidades para la sinergia horizontal entre
distintos municipios. En este sentido, si bien en la metropolis de la Laguna el liderazgo se
observa en el IMPLAN de Torreén en el marco de la elaboraciéon del instrumento de planeacion
metropolitana, esto ha sido posible gracias al respaldo del poder estatal. Asi lo sefialaba el mismo
organismo: “hemos estado muy apoyados por el Gobierno del Estado. Yo si podria decirte que si

no hubiera apoyo del estado, tal vez no se hubiera dado”.

El apoyo cercano del poder estatal amplifica el rol de convocatoria y coordinacién que
tiene el IMPLAN tanto en términos formales, como informales. Una observacion similar se da en
el caso de la metropolis de Monterrey, donde, a pesar de que no se identific6 un marcado
liderazgo por parte de alguno de los IMPLAN municipales, se reconoce su rol como
“coordinador” en vinculacion con el poder estatal. Cabe sefialar que la metrdpolis de Monterrey
no se encontraba en proceso de elaboracion de un plan metropolitano al momento de realizacion
del trabajo de campo, lo que podria explicar que el IMPLAN no tuviera mayor protagonismo en
este sentido. Sin embargo, también se hace notar que, en dicha metropolis, a diferencia de La
Laguna, hay méas de un IMPLAN en los municipios metropolitanos que podrian disputarse la
responsabilidad de elaboracion de instrumentos de planeacion metropolitanos. En cualquier caso,
el funcionariado de la metropolis de Monterrey reconoce el rol de este tipo de instancias:

En algunos aspectos el IMPLAN podria considerarse como lider de coordinacion, pero en realidad en
algunos aspectos se suma a proyectos o iniciativas de otras areas u otros municipios, pero en el caso

de la planeacion hay una coordinacion estatal. Una coordinacion que se hace a través del gobierno del
estado, 1o que es la revision y actualizacion del plan metropolitano.

Cuando se estaba realizando la revision de trabajos previos de la pasada administracion, convocaba el
IMPLAN a otros municipios, los invitaba a participar para revisar los avances de los trabajos de
planeacion que estaba haciendo el estado. Igual si se ve algun reglamento, se puede tener
comunicacion con los municipios para compartir informacion y experiencias. Eran trabajos de
revision mas informal que convocaba el IMPLAN, porque formalmente habia trabajos de revision que
coordinaba el gobierno del estado. Pero informalmente nos reuniamos, los representantes de varios
municipios, para analizar los temas.

elaborado previamente instrumentos de planeacion con perspectiva metropolitana. Durante la administracion 2014-
2017, el IMPLAN elaboro el Plan Estratégico para Torredn con enfoque Metropolitano 2040.
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De esta manera, el caso de la metrépolis de la Laguna y de Monterrey resaltan la relevancia que
puede tener la figura de un Instituto Municipal de Planeacion como “lider”, “coordinador” o
espacio de encuentro metropolitano, particularmente en una dimension informal de las relaciones
intergubernamentales. Sin embargo, otras investigaciones han evidenciado que la integracion de
los IMPLAN en los procesos de planeacion no siempre es algo dado. Al evaluar el Programa de
Fomento a la Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT),
CONEVAL (2020) sefiala que uno de los municipios de una de las zonas metropolitanas (sin
especificar su nombre) evaluadas contaba con un IMPLAN, pero esta instituciéon tuvo poca
comunicacion con el organismo que estaba elaborando el plan de ordenamiento para la zona
metropolitana. Por consiguiente, sostiene el CONEVAL, el documento de planeacion se vio
privado de la informacion que el IMPLAN ya tenia procesada. Esto podria relacionarse a que, en
algunos casos, se desconoce que existe un IMPLAN o no comprenden verdaderamente su

proposito (Bueno, 2019).

En términos generales, la responsabilidad de la planeacion metropolitana puede recaer
tanto en el IMPLAN, como en el IMEPLAN, dependiendo de si las metrépolis cuentan con estas
ultimas instancias. Sin embargo, la forma en que ambas instancias se desenvuelven en este campo
de la accion publica muestra diferencias, dado que el rol del IMEPLAN puede ir mas alla de solo

la elaboracion de dicho instrumento de planeacion.

Uno de los elementos relevantes de los IMEPLAN en el campo de la planeacion
metropolitana se relaciona con el posicionamiento de los planes metropolitanos dentro del
Sistema General de Planeacion Territorial, pues se deben expedir o adecuar los planes o
programas de desarrollo urbano municipales para asegurar su congruencia, coordinacion y ajuste
con el instrumento metropolitano (LGAHOTDU, art. 38). En concreto, la LGAHOTDU
especifica que los instrumentos de planeacion deberan guardar congruencia entre si, sujetandose
al orden jerarquico que establece su ambito territorial, y contando con los dictdmenes de
validacion y congruencia que para ese fin seran solicitados y emitidos por los diferentes érdenes
de gobierno, para su aplicacién y cumplimiento. En este contexto, el IMEPLAN actiian como un
“filtro” para los instrumentos de planeaciéon municipales en este aspecto de congruencia, aunque

hay diferencias entre ambos IMEPLAN.
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El papel formal del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas se articula en torno a coadyuvar
técnicamente a los municipios, enfatizando en su papel como “coordinadores” para apoyar a los
municipios de la ZC; en particular, para la actualizacion de sus programas de ordenamiento
territorial para procurar su congruencia con el POT metropolitano. Asi, el POT DE Ciudad
Madero tuvo su actualizacion en 2019, el de Tampico en 2018, y el POT de Altamira en 2016;
todos ellos desde una vision metropolitana promovida desde el IMEPLAN. Es a partir del
instrumento metropolitano que, como sostiene uno de los entrevistados, “los municipios se tienen
que alinear a las estrategias y a las politicas mas que nada del programa metropolitano, para que
no estén desligados y haya continuidad en los proyectos, a nivel concepto si quieres, pero todos
se deben tomar como base”. Por ello, desde el IMEPLAN se enfatiza que contar con este tipo de
instrumentos de planeacion metropolitana es necesario puesto que “lo que marca la Ley es que, si

no estd en un plan o programa metropolitano, pues no va a pasar esa obra”.

Ahora bien, la percepcion por parte de los funcionarios locales del papel del IMEPLAN del
Sur de Tamaulipas es de un rol mas activo como ‘“autoridad” o “juez” de desarrollo
metropolitano. Esto responde, en parte, al considerarse una instancia de “representacion” del
gobierno estatal en una metropolis cuyos municipios no son la capital estatal. Pues, como sefala
un funcionario, “El Gobierno estatal ha estado muy al pendiente del funcionamiento de esta
entidad del IMEPLAN y desde luego hay mucha relacion también con ellos. Se logran muchas
cuestiones gracias a la relacion que existe entre ellos (entrevista 1.2.). El siguiente fragmento de

las entrevistas a funcionarios permitiria evidenciar esta postura:

Estamos analizando el POT. Yo no quiero hacerlo solo, aunque tengo la autoridad, quiero invitar a mis
homologos de Tampico y Madero para hacer un POT que sea necesidad a fin a las necesidades de la
zona metropolitana, conjuntamente con el IMEPLAN que es del Gobierno del Estado (...) El IMEPLAN
le da el buen visto, pues es el que da el buen visto, el IMEPLAN de hecho fue formado para ese tipo de
cuestiones, para ser juez de la cuestion del desarrollo de aqui de la zona metropolitana.

Tenemos una relacion muy directa con el IMEPLAN, los planes de ordenamiento territorial los
consensamos los tres municipios, de acuerdo con las necesidades y a los lineamientos que se han
establecido. Se hacen algunas propuestas de cambio en las areas de densidades y demas, corredores
urbanos y todo ese tipo de cosas y siempre son consensuadas con el IMEPLAN. Entonces ellos son los
que como tienen un panorama muy grande con los tres municipios, ellos coordinan y con las juntas y
demas se hacen propuestas, vamos los tres municipios: “Oye aqui quiero hacer esto, como ves, a ti que
te afecta”. Entonces el IMEPLAN es muy importante para nosotros como municipios porque
definitivamente coordina todas nuestras propuestas para una mejor interpretaciéon y funcionamiento.
(entrevista 1.2.)
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Esto expresa, en general, una percepcion positiva del rol del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas en
la planeacion metropolitana en lo que respecta a la bisqueda de congruencia de los instrumentos.
De igual manera, el IMEPLAN de Guadalajara es central en los dictdmenes de congruencia de los
planes municipales respecto al plan metropolitano. Aunque la atribucién para emitir los
dictdmenes de congruencia recae en la Secretaria estatal, al IMEPLAN se le solicita su valoracion
y observaciones respecto a los instrumentos. Asi, se reporta que desde el IMEPLAN se han
revisado 121 instrumentos municipales, con 1,7000 observaciones, sefialando que incluso hay
varios planes que han tenido dictdmenes negativos. Asimismo, el IMEPLAN de Guadalajara
tiene involucramiento no solo en los planes municipales, sino también en los planes parciales,

donde tienen diferente grado de involucramiento.

El IMEPLAN también es una instancia que se encarga de, en palabras de uno de los
entrevistados, “recordarles amigablemente a los municipios que tiene que iniciar estos procesos
de actualizacion y que idealmente no pueden dejar que los instrumentos de los 90s o 00s sigan
rigiendo la planeacion de la ciudad”. En este sentido, si el plan o programa metropolitano no esta
actualizado, cabe cuestionar los alcances de un dictamen de congruencia ante un plan

metropolitano considerado como “obsoleto”.

En suma, dado el papel del IMEPLAN como medio de conducto entre gobiernos locales y
el gobierno estatal, y por su responsabilidad en la observacion de la congruencia en la planeacion
en las metropolis, no es de extraiar que se establezca una mayor interaccion entre esta instancia y

los gobiernos locales. En palabras de uno de los informantes de la metrépolis de Guadalajara:

El IMEPLAN se ha preocupado para tener mucho contacto con nosotros, no solo via remota, pero
también personalmente. Lleva asesorias de planeacion, de actualizacion de planes, de normas, yo creo
que es una gran labor lo que han hecho y si ha sido muy beneficioso para todos. Alguien tiene que
coordinarnos, porque como municipio de repente nos aislamos, o no tenemos dinero para hacer
muchas cosas, y el IMEPLAN nos esta llevando por ese camino que creo que es muy bueno. Antes
habia otras estructuras, pero nos relacionabamos por proyectos afines, obras también afines como puede
ser no s¢ una planta de tratamiento de basura, pero no habia tanta relaciéon no habia una coordinacion
metropolitana solamente nos relacionabamos cuando habia que ver proyectos entre dos o mas
municipios, pero no habia una conexion tan cercana como ahora.

En efecto, de acuerdo con lo reportado por los informantes de las metropolis seleccionadas, el
IMEPLAN ha logrado que los encuentros entre el funcionariado de los municipios
metropolitanos sean mas cotidianos o frecuentes. No obstante, se observan dos formas diferentes

en la manera en que los IMEPLAN estudiados (a saber, de Guadalajara y del Sur de Tamaulipas)
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llevan a cabo estos encuentros. En la metropolis del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas se dice
que no necesariamente se trata de seguir un formato “burocratico”, sino mas “informal”. Es decir,
se trata de “una relacion muy cordial, son amigos los que estan alld, entonces con llamadas, sin
hacer grandes oficios, se toman decisiones mas en corto”. (Entrevista 1.2.) Aunque también se
habla de que se sostienen reuniones en el IMEPLAN con una periodicidad no mayor a dos meses.

En este sentido, el funcionario de IMEPLAN del Sur de Tamaulipas mencionaba:

aqui los tenemos, por lo menos una vez o dos veces cada 15 dias o cada semana. Yo soy el encargado

de juntar a los tres municipios, o viene uno. Como no somos una oficina abierta al publico, pues ellos
nomas nos hablan, “Oye voy para alla, voy a ver algunos asuntos”, y ya aqui nos coordinamos en los
programas que tienen, en las acciones que estan llevando a cabo. Los orientamos y los apoyamos.
Porque nos conocen, conocemos a los nuevos encargados, funcionarios publicos, y la mayoria son
amigos la verdad. Hay buena relacion. Hemos procurado no inmiscuirnos en politica y somos
técnicos, entonces la gente cuando viene aqui ya sabe, aqui venimos a trabajar y deja la politica en tu
oficina. (Entrevista 1.1.)

En parte, esta nocion de “nos conocen” no solamente hace alusion a estar familiarizados con un
Instituto que ha operado por casi dos décadas en la metropolis de Tampico, sino de la
permanencia de los mismos trabajadores en la institucion que ha permitido establecer relaciones
interpersonales. Entre 2014 y 2023 el niumero de la plantilla laboral del IMEPLAN del Sur de
Tamaulipas se ha mantenido sin cambios significativos, alrededor de 16 personas, pero sobresale
que cinco de estas han permanecido en la institucion. En contraste, el IMEPLAN de Guadalajara
ha aumentado su plantilla laboral entre 2014-2023 mas de cuatro veces, pero ningiin personal del

2014 permanece actualmente en la institucion.

Ahora bien, la “familiaridad” entre el funcionariado de la metrépolis de Tampico lleva a
la identificacion de una especie de “burbuja” definida por la profesion y la trayectoria en la
administracion publica que se extiende a otros espacios y no solo al IMEPLAN. Un funcionario
de uno de los municipios de la metropolis de Tampico menciona que, si bien el municipio de
Altamira tiene una nueva administracion (con la que todavia no habia interactuado a través del
IMEPLAN), “la gente que estd ahi, el equipo, pues los conocemos, nos conoce”. Esta
familiaridad también se expresaba por otro de los funcionarios en referencia a una inclinacion por
la colaboracion:

Yo los invitaria (a los otros municipios de la ZC), porque, mira, el director de desarrollo urbano de

Tampico fue mi maestro, es un hombre de mucha experiencia que tiene muchos afios en la cuestion de
desarrollo urbano. Y el de ciudad Madero no lo conozco es un ingeniero, ah bueno es que ahi hay
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secretarias, no el director de desarrollo urbano si lo conozco es el arquitecto X, también tiene mucha
experiencia en la cuestion de planeacion.

Esta “burbuja” es una de las caracteristicas particulares del caso de la metropolis de Tampico,
facilitada por el tamafio poblacional de la metropolis. En el contexto de la administracion publica,
el conocimiento mutuo entre funcionarios fomenta la confianza, la cual reduce la necesidad de
controles formales estrictos, permitiendo una interaccion mas fluida. No obstante, habria que
precisar que esta “cercania” o conocimiento de los homdlogos y actores no significa
necesariamente que se den una interaccion entre ellos. Una cuestion que se observa en lo
expresado por uno de los funcionarios de los municipios del estado de Veracruz: “Interactudé un
poco con los funcionarios de otros municipios, aunque si los conozco. El presidente saliente de,
por ejemplo, Pueblo Viejo, es amigo mio. Y la que entrd es nuera, esposa del diputado y todo hay

relacion”.

Asi pues, el papel del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas como espacio de reunioén y
encuentro entre el funcionariado se hace evidente cuando se observa que los funcionarios de
municipios de Veracruz expresaron no llevar a cabo actividades o reuniones, ni entre ellos, ni con
sus homologos de los municipios pertenecientes a la ZC del Sur de Tamaulipas. En otras
palabras, se resalta el papel del IMEPLAN como espacio de encuentro como explicacion a la
apertura a la colaboracion por parte del funcionariado de los municipios del Sur de Tamaulipas,
en parte porque su interaccion a través del IMEPLAN es inevitablemente una tarea administrativa

por su papel como actor central en la planeacion metropolitana.

Por otra parte, el IMEPLAN de Guadalajara, como espacio de encuentro, plantea una
forma mas estructurada de interaccidn interjuridcicional que, ademas, va mas alla de la idea de
elaboracion de un plan metropolitano. Esto a través de las llamadas Mesas de Gestion como
“espacio de coordinacion donde las areas técnicas municipales trabajan en estrategias conjuntas
para dar respuesta a las problematicas metropolitanas”. En concreto, estas mesas se entienden
como organos auxiliares que buscan “eficientar” el proceso de coordinacion metropolitano, de
acuerdo con lo establecido en el Estatuto Orgdnico para las Instancias de Coordinacion del Area
Metropolitana de Guadalajara. Estas mesas se crean a propuesta de cualquiera de los integrantes
de la Junta de Coordinaciéon Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara (en adelante

Junta) cumpliendo un procedimiento claramente delineado en dicha legislacion.
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De acuerdo con en el documento elaborado por el IMEPLAN, Coordinacion y
Gobernanza del Area Metropolitana de Guadalajara (1980-2021), las Mesas de Gestion fueron
pensadas inicialmente para atender las materias de la agenda metropolitana y derivar en la
creacion de instancias operativas que trataran la tematica especifica y brindaran cierto servicio
publico a escala metropolitana. Sin embargo, esto cambi6 a partir de la adecuacion del régimen
de coordinacién metropolitana y eventual creacion y consolidacion del SIDmetro en 2018. Por
consiguiente, sefiala el documento, actualmente las Mesas se consideran uno de los componentes
fundamentales tanto para el funcionamiento del SIDmetro, como para la interaccion entre las
diversas instancias que lo componen, para discutir, analizar y construir propuestas y el trabajo
que sustenta las decisiones de la Junta. Més aun, se dice que las Mesas han evolucionado hasta
convertirse en el proceso a través del cual se detectan, discuten, validan, acuerdan y consensuan

temas que luego se elevan a la Junta de Coordinacion Metropolitana.

El IMEPLAN desempefia un papel clave dentro del SIDmetro al ser la entidad encargada
de actuar como secretaria técnica de las Mesas, siendo sus Direcciones y Gerencias Técnicas las
que organizan, monitorean y comunican el progreso de las actividades de las Mesas a la Junta.
Ademas, se encargan de formular su plan anual de trabajo y sus indicadores, los cuales se
reportan en el Modulo de Seguimiento y Evaluacion del Desarrollo Metropolitano (MSEDmetro).
La entidad responsable de supervisar las Mesas de Coordinacidon estd obligada a preparar un
reporte final al concluir su periodo de actividad, basandose en la evaluacion realizada por sus
integrantes. Y, segun el Articulo 110 del Estatuto, todos los proyectos, reglamentos y otros
productos generados por las Mesas deben recibir aprobacion para su ejecucion por parte de la
Junta y, de ser necesario, por los consejos municipales correspondientes. De esta manera, los
asuntos que se presentan ante la Junta deben ser deliberados previamente en las Mesas,
subrayando la importancia de la participacion de secretarios estatales y directores municipales,

asi como de los responsables de estos ambitos (IMEPLAN, 2021).

Las Mesas de Gestion se clasifican en dos (ver figura): las Mesas Metropolitanas que son
permanentes y sesionan periodicamente, donde se trabajan materias relacionadas con la Agenda
Metropolitana y se integran, al menos, por un o una representante de cada municipio y del
Gobierno del Estado; y las Mesas de Coordinacion, que son provisionales y existen para dar

resoluciébn a un tema especifico derivado de alguna materia relacionada con la Agenda
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Metropolitana, o temas de interés de la Junta. Ambas retoman también grupos de trabajo,® por lo

que a 2021 el IMEPLAN identifica 46 de estos grupos.

Figura 3. Mesas metropolitanas y de coordinacion del IMEPLAN de Guadalajara
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Fuente: IMEPLAN Guadalajara (2021), Coordinacion y Gobernanza del Area Metropolitana de
Guadalajara (1980-2021),

En el afio 2021, se contabiliz6 una participacion de alrededor de 1,332 funcionarios y
funcionarias del estado y los municipios metropolitanos en las Mesas (ver figuras). En particular,
los llamados “Enlaces Metropolitanos municipales” (nombrados asi en el Estatuto) seran
convocados a todas las Mesas de Gestion para su conocimiento, pero so6lo en caso de que sean
designados oficialmente como representantes en la Mesa tendran derecho a voto y obligatoriedad
de asistencia. Aunque esta designacion del representante no restringe la participacion de otros
miembros del municipio o Gobierno del Estado, si se restringe su derecho a voto. En cualquier
caso, se dice que los Enlaces Metropolitanos serdan corresponsables del cumplimiento de los
acuerdos que suscriba cada municipio, por lo que siempre serdn informados de toda
comunicacion o peticion que se haga a los miembros de su municipio o al Gobierno del Estado.
Es por ello por lo que el IMEPLAN (2021) plantea que todas las personas integrantes deben de

contar con “solvencia técnica” y capacidad de decision en la materia.

%5 Para llevar a cabo las actividades dirigidas a fortalecer el SIDmetro, las Mesas de Gestion se apoyan en "Grupos de
Trabajo" especializados. Estos grupos son el foro en el que se debaten, examinan y crean los instrumentos,
documentos, estudios adicionales o cualquier otro recurso técnico requerido para su aceptacion por la Mesa y, en una
etapa posterior, por la aprobacion de la Junta. A través de estos Grupos de Trabajo se coordina el esfuerzo técnico
necesario para la gestion metropolitana, reuniendo a funcionarios y directivos del AMG para elaborar estrategias y
politicas desde una 6ptica metropolitana (IMEPLAN, 2021).
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De acuerdo con el documento Coordinacién y Gobernanza del Area Metropolitana de
Guadalajara (1980-2021), (IMEPLAN, 2021), a través de las Mesas se han logrado importantes
progresos en la transicion de la planeacion a la gestion metropolitana, mediante la creacion de
politicas, directrices, regulaciones, planes e informacion bajo criterios unificados para promover
un desarrollo sostenible en el AMG. Ademas, las Mesas han servido como foros para identificar
y desarrollar soluciones y estrategias en torno a cuestiones criticas y especificas de la metropoli,
integrando aspectos transversales y acciones coordinadas para reflejar la perspectiva

metropolitana en las politicas de los nueve municipios y el gobierno estatal.

Para el funcionariado de la metrépolis de Guadalajara, las Mesas en general el trabajo del
IMEPLAN ha sido clave para ser vinculo de comunicacion constante. Asi lo evidencian los

siguientes fragmentos:

Todo el tiempo hablo con Mario y cada una de nuestras direcciones forma parte de las mesas técnicas
de trabajo de las agencias metropolitanas, de todos los ejes que estan dentro del IMEPLAN tienen
vinculacion y comunicacion directa con el municipio, sino como podriamos operar. Ademas, esto de los
tiempos donde las esferas de Gobierno no se comunican, pues ya no funcionan: o estamos hablando
todo el tiempo o la planeacion no sirve de nada.

Que ha podido promover un esquema de coordinacion en donde cuando menos haya dialogo entre las
distintas partes que toman decisiones. Cuando nos va muy bien, cuando tenemos buenos resultados esto
se refleja directamente en proyectos programas planes conjuntos; pero esto garantiza que, incluso
cuando nos vaya mal, es decir cuando no se logren acuerdos significativos pues minimo existe un
modelo de coordinacion.

Esta valoracion positiva del modelo del IMEPLAN como “puente” de comunicacion entre las
municipalidades se observd en la metropolis de Monterrey, dada la oportunidad de un
funcionario de asistir a una de las mesas para ver el funcionamiento del IMEPLAN de

Guadalajara. El funcionariado de la metropolis de Monterrey sefialaba:

Me gusto mucho que cuando platicas con ellos, también son como amigos, se llevan bien entre las
secretarias, de que hay un ambito profesional, de respeto, de amistad, y estuvo muy padre. Me gustd
mucho eso. Y Mario tiene muchos afios trabajando, y son personas conocidas, de amistad, de respeto.
En cambio, aqui, voy cada vez que puedo a la academia nacional de arquitectura, que da conferencias,
al urbanismo, que es donde a veces veia a otros compafieros que trabajan en otros municipios, pero es
muy diferente a estarse viendo de trabajo, informal o a tener una amistad con ellos.

De esta manera, en contraste a la experiencia de Guadalajara, en la metrépolis de Monterrey se
identifican mas bien practicas de comunicacion y colaboracion intermunicipal que es
principalmente reactiva, basada en la necesidad y los problemas compartidos, en lugar de ser

proactiva y sistematica. Es decir, las interacciones entre partes o departamentos ocurren
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principalmente en respuesta a problemas o necesidades emergentes. Esto destaca la importancia

de las redes informales dentro de las organizaciones y entre entidades gubernamentales.

Ahora bien, también hay posturas que sugieren la necesidad de canales formales de
comunicacion, para desarrollar mecanismos mas estructurados que puedan anticipar y prevenir
problemas, en lugar de simplemente reaccionar a ellos. En la Laguna se ha planteado las
propuestas de mesas institucionalizas a nivel de interacciones, de intercambio de informacion
donde estén “sentados” los responsables de la planeacion de cada municipio y de los Estados.
Con ello se menciona el modelo de seguridad como ejemplo de este tipo de colaboracion que
considera que no es necesario generar mas burocracia, ni otra dependencia metropolitana, sino

mas bien fue un tema de coordinacion interestatal intermunicipal.

La formalizacion de los procesos de comunicacion no necesita eliminar la flexibilidad y
los beneficios de las redes informales; més bien, puede complementarlos al asegurar que todos
los actores relevantes tengan acceso oportuno a la informacion y apoyo necesario. Mas atn, al ser
espacios de encuentro formales, permiten garantizar la participacion de municipios con menor
poder, lo que no siempre se da en cuestiones informales. No obstante, futuras investigaciones
deben explorar esta cuestion, dado que los burdcratas involucrados en un proceso de
coordinacion no poseen los mismos recursos de poder organizacional y jurisdiccional, afectando

su poder de influencia, aunque también depende de su afiliacion partidista (Hegele, Y., 2018).

Finalmente, integrar enfoques formales e informales en una estrategia de comunicacion
cohesiva y adaptativa podria ofrecer un equilibrio entre eficiencia, adaptabilidad y coherencia en
la planeacion y ejecucion de proyectos metropolitanos. Sin dejar de lado la idea de que
interacciones constantes, rutinarios y face-to-face conllevan una mayor probabilidad de
cooperacion (Kelly, Axelrod, 1984; Ostrom, 1990). Esto es lo que parece ofrecer la figura del
IMEPLAN. En esta linea se encuentra, por ejemplo, el argumento de LeRoux y Carr (2007)
quienes considera que contar con redes o un cuerpo de planeacion de orden metropolitana es un
factor explicativo de la cooperacion voluntaria, al partir del supuesto de que estos cuerpos
permiten construir confianza y reciprocidad entre los actores institucionales mediante la constante
interaccion, donde la confianza seria una forma de reducir los costos de transaccion de los

arreglos metropolitanos.
4.2.2. Informacion y recursos analiticos especializados a escala metropolitana.

162



En las metropolis hay una necesidad de evaluar la dinamica espacial y las tendencias urbanas
desde su propia particularidad, lo que requiere desarrollar la capacidad de diagnosticar (esto es,
la capacidad de recolectar, sistematizar y analizar informacion) a escala metropolitana para poder
comprender dicha dindmica y articular acciones publicas entorno a ella. De hecho, se puede
argumentar que la demanda de conocimiento técnico es aun mayor ante los retos del siglo XXI,
que ademas requieren de colaboracion intersectorial y con otros niveles de gobierno, e involucrar
a la sociedad civil, el sector privado y la comunidad cientifica. Uno de los funcionarios
entrevistados planteaba la demanda a los gobiernos locales por informacion de la siguiente

mancra:

Otra de las cosas que a veces no logramos transmitir a la Federacién es que existe una escasez de
informacion respecto muchas de las cosas y variables para el ordenamiento territorial. Por ejemplo, no
todos los municipios metropolitanos tienen atlas de riesgos, no todos se hicieron el mismo afio o con
el mismo nivel de complejidad. Entonces, es complicado. Nos solicitan informacion en temas de
cambio climatico o gases de efecto invernadero, no hay nimeros para poder hacer eso, entonces nunca
vamos a acabar de hacer un instrumento que nos coordine. La primera gran barrera es la
informacion. Que exista informacion disponible, confiable y actualizada.

La falta de capacidad de “diagnosticar” de los gobiernos locales tiene consecuencias directas en
la planeacion metropolitana, particularmente en dos aspectos estrechamente relacionados.
Primero, la falta de informacion actualizada por parte de los gobiernos locales dificulta la
elaboracion de estrategias metropolitanas al no permitir dimensionar las problematicas a dicha
escala. Segundo, los municipios metropolitanos suelen expresar disparidades en sus capacidades
de diagnostico, por ejemplo, puede darse el caso de que uno de los municipios tenga cartografias
actualizadas y bases de datos relativamente completas, pero no el resto de los municipios que
conforman el territorio metropolitano. Con ello, la utilidad de una informacién parcial de la

dinamica metropolitana poco serviria para comprenderla de manera integral.

En efecto, no siempre las dependencias generan esta informacién de manera sistematica. De
este modo, el informante de la metrépolis de la Laguna da cuenta de las disparidades en cuestion
de atribuciones legales para el municipio y el estado en la zona metropolitana de caracter
interestatal, y que produce formas diferentes de tratar la informacion. Asi, por ejemplo, en el
estado de Durango la materia de transporte publico es una facultad estatal, por lo que la
informacion se mantiene a un nivel estatal. En este sentido uno de los funcionarios del IMPLAN

sefalaba que “no puedes entender a Torredn sin su dindmica metropolitana. Estudiar a Torre6n
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solamente como una isla es tener la mitad de la pelicula, te estds perdiendo la otra mitad de la

pelicula”.

En un escenario de deficiencias en su capacidad de diagnostico, los gobiernos locales deben
valorar otras opciones para compensar la falta de capacidades internas, ademds de pensar en
términos de capacitacion y formacidon continua del personal. Entre estas alternativas estan las
asociaciones con universidades y centros de investigacion; contratacion de consultores o firmas
especializadas; redes de cooperacion intermunicipal; o los IMEPLAN. Aunque en muchas

ocasiones sea mas bien una mezcla entre estas opciones.

En 1964, el Joint Center for the Committee on Government Operations publico el
documento The Effectiveness of Metropolitan Planning en el que sefialaba que las instituciones
de planeacién metropolitana ofrecen tres ventajas a los gobiernos locales: 1) asistencia técnica
general; 2) estudios y proyecciones metropolitanas como base para las decisiones locales; 3)
opotunidad de participar en las decisiones. En particular, las dos primeras ventajas se enmarcan
en una creciente demanda de (y hacia) los gobiernos locales de conocimiento técnico para una
planeacion y gestion mas eficiente de las ciudades, pero también para acceder a una serie de

programas federales y estatales de asistencia financiera a los gobiernos locales.

En México, sesenta afios depués, estas aseveraciones hacen eco con la comprension del
papel del IMEPLAN en un escenario de administraciones publicas locales que no cuentan con el
(suficiente) personal técnicamente calificado de manera permanente para cubrir las necesidades
de generacion, procesamiento y analisis de informacion. Por ejemplo, en el reporte del Indice
Basico de las Ciudades Prosperas de 2019, se emite la recomendacion para la aglomeracion de
Monterrey de crear un instituto de planeacion metropolitana como una entidad de gestion y
planeacion a escala metropolitana que coadyuve en la coordinaciéon metropolitana. De acuerdo
con el documento, el IMEPLAN permitiria: la generacion de evidencia a través de un
levantamiento confiable de datos metropolitanos para diagndsticos; elaborar una cartera de
proyectos urbanos estratégicos catalizadores al identificar 4reas de oportunidad prioritarios;
emplear metodologias participativas de consenso y concertacion; alinear planes urbanos a la
estrategia territorial metropolitana; establecer un sistema de monitoreo de los programas y
proyectos implementados de acceso publico; y fomentar la cooperacion bajo el liderazgo de estos

institutos, particularmente para crear alianzas estratégicas nacionales e internacionales.
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Bueno (2019), por su parte, daba cuenta que el personal del IMEPLAN de Guadalajara
sefialaba que una parte importante de su tiempo se dedicaba a actividades como la asesoria a
municipios para la elaboracion de programas de desarrollo urbano, la preparacion de informacion
estadistica o cartografica para otras dependencias, el monitoreo de instrumentos de planeacion
municipales, las peticiones de las Mesas Metropolitanas, entre otros. Esto a pesar de que estas

actividades sobrepasan las capacidades del personal del IMEPLAN (Bueno, 2019).

Ciertamente, los IMEPLAN ofrecen un aspecto relevante para los municipios, a saber,
informacion, pero también la capacidad para analizarla. Se ha dicho que las agencias u 6rganos
de planeaciéon mantienen un punto focal permanente para la planificacion metropolitana y
cuentan con recursos analiticos especializados a nivel metropolitano (Andersson, 2015), con lo
que las zonas metropolitanas tendrian las capacidades técnicas necesarias para realizar
diagnosticos, estudios y evaluaciones de analisis y reconocimiento del territorio. En este sentido,
la valoracion del funcionariado resalta el papel del IMEPLAN para subsanar las capacidades

locales:

El IMEPLAN en verdad que ha venido a solventar muchos problemas que a veces como municipio no
podemos resolver, por una u otra situacion. Sobre todo, ha venido coordinar que entre los municipios
acciones metropolitanas -precisamente soluciones- que resuelvan de fondo a todo un territorio
integrado por varios municipios, pero con la misma o con problematicas similares. Eso en cuanto al
diagnostico. Y en cuanto a las estrategias que han planteado que sean de movilidad, de riesgos, de
tratamiento de residuos, de desarrollo urbano también.

Parte fundamental de desarrollar esta capacidad es la creacion de sistemas de informacion
geografica a escala metropolitana. Los SIG metropolitanos facilitan la coordinacion entre
diferentes niveles de gobierno y entre distintas agencias o departamentos, al proporcionar una
plataforma comun para el intercambio de informacion y la colaboracion en proyectos y politicas
de alcance metropolitano. Pero los SIG son solo una parte de la visualizacion de datos, pues
Esnard (2012) sefiala que la visualizacion es facilitada por cinco categorias de herramientas y
métodos: (i) graficos; (ii) sitios web; (iii) mapas; (iv) SIG; y (v) modelos tridimensionales y de
simulacion.

El estudio de los casos seleccionados sostendria una relacion directa entre la existencia de
un IMEPLAN vy el funcionamiento de un SIG metropolitano accesible para los municipios que

conforman los territorios metropolitanos. De esta manera, la evidencia mostraria una percepcion

positiva por parte del funcionariado sobre el papel de los IMEPLAN para generar y/o integrar
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informacion estadistica y cartografica metropolitana a fin de identificar dinamicas y tendencias
en las metropolis, asi como de la capacidad de estos institutos de transmitir dicha informacién a

los municipios desde una visién metropolitana.

La metropolis de Tampico cuenta con un sistema de informacién geografica a escala
metropolitana a cargo del Instituto Metropolitano de Planeacién del Sur de Tamaulipas, segun
mencionaron los funcionarios entrevistados de las dreas de desarrollo urbano.®® La valoracién por
parte de los funcionarios entrevistados sobre el trabajo realizado por el IMEPLAN respecto a
estas facultades es positiva. Esto incluso aunque se habria contratado a un consultor externo para
actualizacion de ciertos datos, ya que finalmente la informacion es integrada y comunicada por el
Instituto. Coincidiendo con la idea de que el IMEPLAN, ademés de proporcionar informacién, da
a las personas a cargo de las direcciones de desarrollo urbano una vision mas integral de las
dindmicas metropolitanas, considerando a todos los municipios de la zona conurbada. Asi, uno de

los informantes sostiene que:

La informacién a escala metropolitana la maneja el IMEPLAN y es ahi donde acudimos nosotros a
informarnos con respecto a estos temas, toda la informacion. Como son intermunicipales, esa
informacion la tiene ellos de una manera mas completa viendo los tres municipios, entonces toda la
informacion de estadisticas y demads, que luego nos las comparte con nosotros y nos plantean
soluciones a los problemas.

En este sentido, habria que precisar, el SIG comprende solo a los municipios que forman parte de
la llamada Zona Conurbada del Sur de Tamaulipas -a saber, Tampico, Altamira y Ciudad
Madero-, atendiendo el alcance geografico del propio Instituto. Esto de acuerdo con lo dispuesto
en el Decreto No. LIX-452 de creacion del IMEPLAN, sobre las facultades del Instituto
relacionadas a la generacion de informacion, asi como su gestion, entre las que estan:

e Realizar tareas de investigacion geografica, ambiental y urbana, asi como, a solicitud expresa de los

Ayuntamientos de Altamira, Ciudad Madero y Tampico, efectuar estudios en los campos econdmico, social

y cultural, para dar sustento a la planeacion estratégica.

% La informacion a escala metropolitana disponible para consulta publica en la pagina web del IMEPLAN es
producto de un filtrado realizado a los resultados 2020 del Censo de Poblacion y Vivienda del INEGI (ver imagen),
con determinadas variables seleccionadas y georeferenciadas. Este filtrado solo aplicaria para “la zona metropolitana
del sur de Tamaulipas”, como se nombra en la pagina. De esta manera, el SIG que se ofrece al publico general para
su consulta, no presenta informacion adicional que haya sido generada desde lo local, ni un analisis de tipo temporal
sobre la evolucion de la dinamica urbana. Si bien ello no implica que dicha informacion no exista, sino que no es
compartida de manera general. De cualquier forma, debe considerarse que el analisis de las dinamicas metropolitanas
requiere poder contemplar las relaciones funcionales que tiene la zona conurbada con los municipios del estado
vecino de Veracruz; de lo contrario, la comprension de dicha dindmica seria solamente parcial.

166



e Integrar, en coordinacion de los Ayuntamientos de Altamira, Ciudad Madero y Tampico, un sistema de
informacion sobre la propiedad inmobiliaria en la Zona Conurbada que contemple la situacion juridica de
cada inmueble.

e Administrar el Sistema de Informacion Geografica y Estadistica de la Zona Conurbada. Al efecto, entre otras
actividades, mantener actualizada la cartografia digital, registrando toda autorizacion que modifique los
limites o tamafio de predios o sus edificaciones. La cartografia digitalizada y actualizada sera proporcionada
a las diferentes areas de la administracion municipal para las aplicaciones que se estimen convenientes,
como el catastro, el organismo operador de los servicios de agua potable y alcantarillado, y otras que lo
requieran.

En lo establecido por el decreto se menciona que “La cartografia digitalizada y actualizada sera
proporcionada a las diferentes areas de la administracion municipal para las aplicaciones que se
estimen convenientes, como el catastro”. Con ello se espera que la informacion generada por el
IMEPLAN sea utilizada por los municipios a fin de que estos cuenten con datos actualizados en
apoyo de sus actividades -particularmente aquella relacionada al ordenamiento territorial-, con lo
que se reduzcan los costos de la generacion de datos. Sin embargo, uno de los funcionarios
entrevistados habria mencionado que en el gobierno municipal en el que labora se autorizéd
recientemente la compra de un equipo tecnologico para la actualizacion de su cartografia. Ello
daria cuenta de que el IMEPLAN no necesariamente tendria efectos en la capacidad de los

municipios para generar dicha informacion relevante para efectos de planeacion a escala local.

Mas atin, lo cierto es que el llamado SIG metropolitano, al menos en su version de libre
acceso, corresponde propiamente a bases de datos de fuentes oficiales como el Censo de INEGI.
Esto explica porque en 2023 se reporta la noticia de que la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Medio Ambiente (SEDUMA) a través del Instituto Metropolitano de Planeacion del Sur de
Tamaulipas (IMEPLAN), avanza en el desarrollo de un Sistema de Gestion y Visualizacion de
Informacién, que consistird en una plataforma digital que permitird acceder a los Programas de
Ordenamiento Territorial, la localizacion de proyectos estratégicos y datos cartograficos

relevantes.

Por su parte, el IMEPLAN de Guadalajara cuenta con un Sistema de Informacion
Metropolitano que iria més en ese sentido. Originalmente, el Estatuto Orgadnico de las Instancias
de Coordinacién Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara establecia que este

Sistema era considerado como un instrumento de planeacion metropolitana; sin embargo,
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actualmente se entiende como un instrumento de informacién metropolitana.®’” Concretamente, el
Sistema de Informacion y Gestion Metropolitana (SIGmetro) integra informacion de los nueve
municipios del AMG y del IMEPLAN, pero es gestionado solo por este Instituto. Con el SIG,
sostienen los actores, se podra realizar de forma 4gil tanto tramites y servicios, como consultas a
distintas bases de datos y mecanismos de seguimiento. En particular, uno de los informantes
resalta que es una herramienta muy consultada por académicos, por estudiantes, y que ha servido

para generar nuevos tipos de analisis sobre la metropolis.

La valoracion positiva por parte de los municipios de la metropolis de Guadalajara es
también planteada por otro de los funcionarios de una metropolis sin IMEPLAN, lo que ademas
refleja la movilizacion de la figura de los institutos. “Nos decian que se sienten muy coémodos,
muy felices y contentos de estar con el IMEPLAN. Haz de cuenta que les preparan la
informacion, la digieren y le presentan la informacion tal y cual como es” (4.1). Sin embargo,
también fue posible identificar que las solicitudes de informacion realizadas por el IMEPLAN
hacia los gobiernos locales representan una carga adicional a las administraciones publicas

municipales ante la falta de personal. Asi lo indicaba uno de los funcionarios:

el IMEPLAN nos pidi6 una solicitud de informacion, nomas que te soy sincero, por la capacidad de
carga y el nimero de personal que tenemos aqui en el departamento, nos vimos muy complicado para
poder pasar la informacion, ya en metros cuadrados, longitudes, varia informacioén nos tardamos para
poder proporcionarla. Lo hemos tenido que hacer parcialmente, la verdad es que no nos alcanzaba. Y es
que somos pocos, y entre las tareas cotidianas del departamento, nos ha sido poquito dificil. Y vaya que
lo entendieron perfectamente bien.

De acuerdo con informacioén proporcionada por un funcionario, el IMEPLAN ha generado sus
propios mecanismos de actualizacion constante de informacion, al punto en que los municipios
“ya estan acostumbrados de estas solicitudes”. De hecho, se resalta la generacion de “economias
de escalas” para tratar de resolver este tipo de desafios de capacidad de los municipios, sobre
todo de los mas pequeios en términos presupuestales. Este es el caso de obtener informacion para

realizar un catastro digitalizado, como ejemplo mencionado por el funcionario:

7 Articulo 131 Bis. Son instrumentos de Informacion metropolitana: 1. El Sistema de Informacion y Gestion
Metropolitana; Articulo 131 Ter. El Sistema de Informacion y Gestion Metropolitana tiene por objeto constituir una
politica de informacion permanente y actualizable, fundada en los sistemas nacional y estatal, en la informacion
publica generada por las dependencias y entidades publicas de los municipios y el Gobierno del Estado, y la que le
allegue la sociedad civil, que sirva para generar una plataforma capaz de producir sus propios estandares, unidades
de medicion, indicadores y mecanismos de seguimiento de informacion, datos y metadatos que sean de utilidad para
el diagnostico, generacion y evaluacion del impacto de las Instancias e instrumentos de coordinacion y planeacion
metropolitana. Asimismo, el Sistema de Informacion y Gestion Metropolitana busca cumplir con el objetivo del
Sistema de Informacién Territorial y Urbano establecido en la Ley General.
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Nosotros hace 3 afios contratamos un vuelo fotogramétrico de la ciudad, fue un solo contrato, en vez
de que cada municipio hiciera el propio. Lo hicimos nosotros y a los municipios que no tenian su
Catastro digitalizado les cedimos los resultados de ese vuelo, solamente con una condicion. Hicimos
un convenio que decia que el municipio que recibia la informacién tenia que, como minimo, invertir
en personal -aunque fuera por una persona- y en el equipamiento necesario para que esa persona
pudiera interpretar la informacion. Precisamente para decir, bueno ya hicimos esta inversion, esta
bien, te la damos sin ninglin costo, pero tu asegurate de que vas a hacer buen uso de ella. En ese
sentido generamos este tipo de mecanismos y estamos a punto de contratar otro vuelo para entrar a
mas detalle en esto entonces digamos que se ha vuelto un circulo virtuoso hasta cierto punto de
incluso hay informacion que si los municipios no tienen, nosotros se las podemos facilitar.

Ahora bien, ;es necesario contar con IMEPLAN para que los gobiernos locales tengan acceso a
informacion metropolitana? No necesariamente, como demuestra el caso de la metrdpolis de la
Laguna, pero si plantea sus propios desafios. El Instituto Municipal de Planeacion y
Competitividad de Torreéon opera un Sistema Metropolitano de Indicadores (SMI) desde 2014
como un sistema que recopila informacion de instancias y organizaciones como el INEGI,
CONAGUA, el Instituto para la Competitividad (IMCO), el Centro de Investigacion y Docencia
Econémica (CIDE), Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco
Mundial, OCDE, entre otros.

El banco de informacion del SMI estd compuesto por 24 categorias (infraestructura,
gobierno, movilidad, sector automotriz, por mencionar algunas) con mas de mil indicadores, de
acuerdo con datos presentados por uno de los funcionarios entrevistados. Sin embargo, solo 400
de estos indicadores serian metropolitanos en el sentido de que consideran al resto de los
municipios de la zona metropolitana, ademas de caracterizar a la zona en su totalidad, siendo
principalmente informacion de fuentes nacionales que es procesada por el IMPLAN (es decir, no
generadas por el Instituto). Aunque habria que acotar que los municipios que se contemplan para
estos indicadores estan de acuerdo con la delimitacion previa a 2018, por lo que no se incluye al

municipio de Francisco I. Madero.

Legalmente el alcance geografico del quehacer institucional del IMPLAN de Torreon es
exclusivamente para su municipio. La razén de incluir a otros municipios en su sistema de
indicadores se vincula a la idea de “conciencia metropolitana” y de su narrativa institucional,
pero particularmente al reconocimiento del territorio desde una perspectiva econdomica, donde

ademas los actores economicos locales han impulsado una agenda metropolitana.

A pesar de que la creacion de bases de datos a escala metropolitana por parte del

IMPLAN de Torreon ha tenido buenos avances, este enfrenta ciertos desafios en la recoleccion de
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informacion debido a su caracter municipal. Uno de los principales desafios ha sido obtener
informacion georreferenciada que pueda resultar de particularidad utilidad para los procesos de
planeacion (como rutas de transporte, incidentes viales, entre otros), ya que esta se genera en

diversas dependencias municipales.

Este tipo de informacion es de cardcter municipal, por lo que no necesariamente se
considera que tendria que ser compartida a una instancia de otro municipio, entrando en una
dindmica de competencia y “recelo” entre los municipios. Se trata, entonces, de una inercia de la
burocracia de la administracion publica a no intercambiar de informacion. Una cuestion que
también se percibe, si bien en menos medida, como un problema en la metropolis de Guadalajara
pues uno de los funcionarios sefialaba que “evidentemente no voy a negar que como en México
no tenemos una cultura de informacién y hay algunas cosas que si nos han sido mas complicada,

pero en general si se ha logrado bastante”.

Si bien desde el IMPLAN de Torredn se valora la necesidad de generar informacion a
escala metropolitana, también reconocen sus limitaciones para poder ser instancias que lideren
este esfuerzo de recopilacion, sistematizacion y andlisis de informaciéon metropolitana. Esto
principalmente por su caracter municipal, ya que su quehacer institucional est4 reglamentado para
operar dentro de los limites municipales, al recibir financiamiento publico. Aunque, al mismo
tiempo, se argumenta que la solucion a esto seria “relativamente facil”, pues el IMPLAN esta
facultado para asesorar, apoyar y trabajar con otros municipios (incluso a prestacion de servicios
a particulares), pero solo a través de convenios. Asi lo planteaba uno de los funcionarios del

IMPLAN:

IMPLAN Torreoén no le implicaria mucho esfuerzo poder bajar las capas del censo 2020 y ponerlo en
su plataforma para consultar por manzana, poblacion, este tipo de cosas que tiene INEGI. El tema aqui
es que hay que ser muy cuidadosos, porque si tu IMPLAN Torredn como presupuesto haces acciones
que estan fuera del municipio, puedes caer en una irregularidad y ser sancionado, porque es uso
indebido de recursos. Porque las obras estan puestas en algo que no es Torredn. Ahi es donde entra la
voluntad politica, porque eso se podria resolver facilmente con un convenio de colaboracion”

En efecto, la misma Ley que da origen al IMPLAN dispone la posibilidad de realizar convenios
que permitan a la institucién proveer de estos servicios de generacion de informacién a escala
metropolitana, al asesorar y apoyar a otros municipios. Este tipo de acciones podria generar

economias de escala en la generacion de informacidén; pero, como sehala uno de los
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entrevistados, esto depende de una voluntad politica. Asi conciben, por ejemplo, la posibilidad de

apoyar en el desarrollo de cartografias digitales para los otros municipios:

Y ahorita estamos entrando en el proceso de que sofiware libres, por la cuestion del costo. estamos
mudandonos a sistema de informacion geografica como QGIS, y lo que buscamos es ver de qué manera
podemos sumar a los otros municipios para que construyan sus capacidades y ellos puedan hacer lo
mismo, para subsanar esto de que falta informacion georeferenciada por parte de los municipios. Pero
todavia es un programa muy a largo plazo.

Ahora, aun si un IMPLAN logra establecer este tipo de convenios para recopilar, sistematizar y
analizar informacion metropolitana, es poco probable que logre con ello cubrir la otra parte de
esta capacidad de diagndstico de los gobiernos municipales, a saber, contar con personal
suficiente y capacitado para hacer uso de esta informacion. Y es ante esta falta de capacidades
municipales de personal capacitado que el IMEPLAN sobre sale como una institucion relevante

para posicionar la “vision” metropolitana entre el funcionariado.

Cotugno & Ethan Seltzer (2011) sostienen que es posible retomar y transmitir la narrativa
de conciencia metropolitana y un sentido de comunidad entre los actores locales -principalmente
gubernamentales-, a partir de identificar los problemas que enfrenta la metrépolis y sus
comunidades, y desarrollar datos e informacion necesarios para comunicar plenamente su alcance
e importancia; y actuar como catalizador para reunir a actores en un “foro” de discusion

independiente y neutral de temas metropolitanos, y de opciones para solucionarlos.

4.3. “Esa chamba de interpretacion la hacemos nosotros”: heterogeneidad de estructuras
administrativas locales y diversidad de perfiles profesionales

De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano Municipal 2010-2015 elaborado por PNUD
(2019), en México, la falta de profesionalizacion de los funcionarios y la alta rotacion de personal
explica no solo los bajos valores de la capacidad de formular politicas, sino que incide también en
la capacidad de diagnosticar. Por lo que, agrega el documento, la improvisacion y la falta de
continuidad son las caracteristicas mas comunes en el disefio de politicas municipales. Asimismo,
la carencia de herramientas técnicas de planeacion y la falta de capacidad y continuidad de los
cuadros administrativos son considerados como factores que incentivan la politizacion de la toma

de decisiones y proyectos sin vision de largo plazo (PNOTDU 2021-2024).

El Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano 2021-2024 sefiala
que la carencia de herramientas técnicas de planeacion y la falta de capacidad y continuidad de
los cuadros administrativos son factores que “incentiva la politizacion de la toma de decisiones y
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promueve la existencia de proyectos sin vision de largo plazo ni planificacion del territorio y de
las ciudades”. De esta manera, la discrecionalidad y la politizacion de la toma de decisiones sobre
el territorio metropolitano se concibe como un problema en la gobernanza coordinada, que se
argumenta puede atenderse desde las herramientas técnicas de planeacion y estructuras

burocraticas para garantizar la continuidad de los procesos.

Concretamente, las carencias de capacidades de la administracion publica municipal se
ubican como un desafio para la coordinacion metropolitana. Asi, de acuerdo con el Programa
Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano 2021-2024, una accion puntual es
promover capacitaciones a las personas servidoras publicas estatales y municipales en materia de
OT y DU a escala metropolitana para un mejor ejercicio de sus funciones. Esto como una accion
de la Estrategia prioritaria 2.2., a saber, fortalecer las capacidades técnicas de los
gobiernos estatales y municipales en materia de ordenamiento territorial y desarrollo urbano, para
impulsar un desarrollo sostenible de las ZM. En este sentido, uno de los principales campos

donde se ha evidenciado esta problematica es en el campo de la planeacion metropolitana.

De acuerdo con informacion del Censo de Gobiernos 2021, la mayoria de los municipios
de las cuatro metrépolis seleccionadas cuentan con una direccion de ordenamiento territorial,
planeacion urbana y/o desarrollo urbano que se denomina como tal (91.6% del total de
municipios); aunque algunos municipios tienen solo unidades de obras publicas o similares (ver
cuadro en Anexo). La misma fuente indica que las personas a cargo de estas unidades tienen
diferentes grados de formacion, desde nivel de secundaria terminada hasta contar con doctorados,
teniendo en su mayoria estudios de licenciatura (72.2%). A pesar de que dicho Censo no
proporciona datos especificos sobre el perfil profesional, la informacion recabada en las
entrevistas evidencia que el cargo del titular de estas unidades tiene diversas formaciones
profesionales, pues se identificaron carreras o licenciaturas como ingenieria civil, docencia,

arquitectura, derecho, ciencia politica.

Asimismo, el cargo del titular tendria diferentes trayectorias profesionales, si se toma en
cuenta las variables de empleo anterior y antigiiedad en el servicio publico. En particular,
considerando el numero total del funcionariado a cargo de las unidades administrativas de
desarrollo urbano, planeacion urbana y/o ordenamiento territorial de las cuatro metrépolis, el

trabajo previo de la mayoria fue en el gobierno municipal con un 30.6%, seguido del sector
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privado y de negocio propio (ambos con un 22.2% cada uno), y en el gobierno estatal (13.9%).
Sin embargo, al desagregar esta cifra por metropolis esta presenta variaciones: en Monterrey el
principal trabajo previo de los directivos era de negocio propio (29.4%), seguido del sector
privado (23.5%); en Guadalajara los primeros lugares lo ocupan el gobierno municipal (55.6%) y
el gobierno estatal (22.2%); en Tampico igualmente el gobierno municipal habria sido el trabajo
previo del 40% del funcionariado; mientras que en la Laguna el 60% de las personas a cargo de

las unidades administrativas provienen de laborar en el sector privado.

Dado que un considerable porcentaje de las personas a cargo de dichas unidades
administrativas provienen de otros empleos fuera del sector gubernamental, no es de extranar que
la antigliedad que tienen en el servicio publico sea relativamente baja. En promedio, las personas
en cargos de titulares de dichas unidades administrativas han laborado en el servicio publico por
6.8 afios, lo que en México corresponde a poco mas de dos periodos de la administracion publica
local considerando la reeleccion. Sin embargo, hay diferencias entre las metropolis: en monterrey
el promedio es de 4.8 afios, en Guadalajara de 13.6 afos, en la Laguna de 5.4 afios; y en Tampico

de 2.4 anos.

Galland (2018) considera que, en México, la estructura gubernamental centralista ha
impedido el desarrollo de capacidades estatales y municipales de planeacion, principalmente en
fuerza de trabajo profesionalizada. En consecuencia, Galland advierte de la ausencia de
habilidades y competencias profesionales asociadas con el personal de planificacion que trabaja
en las administraciones estatales y municipales. Mds aln, sefiala el autor, el trabajo de este
personal se desenvuelve en un complicado escenario de planificacion institucional y su
fragmentacion, lo que dificulta que los planificadores en ejercicio alcancen roles proactivos en la
atencion al desarrollo urbano y regional. En el marco de la planeacion y gestion de las
metrdpolis, estos mismos roles proactivos que plantea Galland, deberian idealmente incluir

actividades que contribuyan a las acciones coordinadas metropolitanas.

Sin embargo, hay algunos aspectos que complejizan la comunicacion entre el
funcionariado en beneficio de las conjunciones administrativas. La diversidad de perfiles
profesionales, la falta de personal suficiente, y la heterogeneidad de las estructuras de la
administracion publica municipales son algunos de estos desafios identificados en los casos

estudiados. Fundamentalmente, la diversidad de perfiles profesionales se percibe como un desafio
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en la comunicacion y en la comprension mutua entre el funcionariado debido a las diferentes
terminologias, metodologias y marcos conceptuales utilizados por cada disciplina. Pero, sobre
todo, el perfil profesional se percibe como un condicionante de la forma de comprender las
problematicas urbano-metropolitanas y, con ello, del planteamiento de soluciones. Mientras que
la heterogeneidad de las estructuras complejiza reconocer un “interlocutor homoélogo”, a lo que se
suma la constante rotacion del personal que impide formar relaciones de confianza, y no contar
con personal suficiente que limita al funcionariado dedicar tiempo a actividades -formales e

informales- que fomenten las conjunciones administrativas.

Ante estas condiciones o desafios debe resaltarse las cualidades propias de un IMEPLAN
como una burocracia estable y permanente de perfil técnico que se diferencia de otras instancias
creadas para la gobernanza de las zonas metropolitanas, como son los consejos o comisiones
metropolitanas. Estas ultimas percibidas como instancias de caracter mas ejecutivo que operan de
manera esporadica y que no necesariamente llega a permear en las logicas de las burocracias
locales. Por el contrario, se plantea que el IMEPLAN opera constantemente y de manera estrecha
con los gobiernos locales de sus territorios metropolitanos, y que debe verse al funcionariado
como actor con la capacidad de transmitir informacion a las autoridades de los diversos 6rdenes
de gobierno en apoyo a un determinado programa, plan o proyecto definido como de interés
metropolitano. En consecuencia, es necesario explorar mas bien las conjunciones administrativas
que facilitan la comprension de lo metropolitano, donde sin duda el IMEPLAN se inserta y

consolida.
4.3.1. Metropolis en contextos de rotacion de personal y déficit de capacidad operativa

En México, se observan dos fenémenos dentro de la administracion publica municipal que
representan desafios significativos para la gestion publica municipal, pero también para la
coordinacion metropolitana. Por un lado, existe un déficit de personal que limita la capacidad
operativa de las instituciones para cumplir con sus obligaciones y objetivos, lo que a su vez limita
el tiempo que puede dedicar el funcionariado al desarrollo de conjunciones administrativas. Por
otro lado, la rotacion de personal con el cambio de administraciones publicas tiene efectos en la
continuidad y acumulacion de conocimiento institucional, asi como en la familiaridad y confianza
entre el funcionariado. En conjunto, estos factores contribuyen a un entorno en el que la

interaccion intermunicipal es percibida como secundaria o incluso superflua frente a las
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demandas inmediatas, las responsabilidades del gobierno municipal y a lo corto de los periodos

administrativos.

Para algunos la rotacion de personal no afecta significativamente a los “trabajadores del
area técnica”, pero reconocen que habria una mayor rotacidon en los cargos directivos, direccion y
subdireccion, a diferencia de jefes departamentales. Asi, uno de los funcionarios criticaba que “es
muy lamentable que los directores no puedan hacer carrera como funcionario publico, ya que en
los cambios de administraciéon cambian a los directores” (Mty). A esto se suma un ambiente de
incertidumbre laboral incluso durante la misma administracion, lo que se ilustra con lo sefialado
por un funcionario: “Nosotros todos estamos a prueba con el presidente. Me puedes marcar
mafiana y a lo mejor ya no soy el director. (Entrevista 1.4). De manera similar, otro de los
informantes sefialaba que “los cuadros de la planeacion no fueron generados, ni los entes
administrativos. El servicio civil de la carrera es inexistente, mucha gente con conocimiento pues

mejor se fue a trabajar a la iniciativa privada” (Laguna).

Si bien puede ser cierto que la rotacion de personal se da mas en los puestos directivos que en
areas propiamente técnicas, esto no deja de tener implicaciones en cuestion de la linea de accion
y orientacioén que toma la unidad administrativa gubernamental. Por ejemplo, Bueno (2019), al
hablar del IMPLAN de Puebla, daba cuenta que el cambio de personal significo diferencias en
perspectivas y prioridades que -en ese caso- llevaron a los procesos técnicos a un segundo plano.

Asi, “el rumbo del Instituto se modifico por el cambio de personal”.

La rotacion constante de personal en las instancias de desarrollo urbano, planeacion urbana
y ordenamiento territorial, ante los cambios administrativos, sobre todo de los puestos directivos,
significa la interrupcion de las relaciones interpersonales y la pérdida acumulativa de
conocimiento institucional, lo que dificulta la construccion de confianza y entendimiento mutuo
entre el funcionariado de diferentes jurisdicciones. En este sentido, uno de los entrevistados
describia como se habia establecido un grupo de mensajeria en linea (Whatsapp) para
comunicarse informalmente de las problemadticas que enfrentaban y compartir cierta informacion,
pero indicd que “desgraciadamente ya muchos cambiaron, ya no son los mismos, estdn en otros
lados” (Mty). Mientras otro funcionario denunciaba de manera similar que en las reuniones
formales siempre habia un nuevo funcionario porque cambiaban al previo, y que este no

necesariamente esta “al corriente” en los procesos y dialogos (Laguna).
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Cabe seiialar, sin embargo, que si bien la permanencia del funcionariado permite establecer
relaciones interpersonales que facilitan la cooperacion, esta continuidad o permanencia también
puede representar desafios para la coordinacion como: resistencia al cambio; conflictos
interpersonales por diferencias en estilos de trabajo, valores y personalidades; formacion de
113 it} . . 1o . . . .y

grupos”, en gran parte motivados por cuestiones politicas; dificultades en la integracion de
nuevo personal, por mencionar algunos. La siguiente situacion ejemplifica este tipo de desafios

en los gobiernos locales:

Me pas6 una anécdota muy interesante hace unos afios. La compaiiera que estaba en obras publicas
me pidié una informacién, yo mande prepararla, pero pasaron una o dos semanas, y me pregunta
porque no me ha llegado la informacion y cuando pregunto porque no ha llegado, el de abajo me dice
que se la han pedido y no se la hemos entregado. Y me lo decian bien emocionado, que no se la
querian dar. ;Porque no? El dice que asi ha sido siempre. Antes de haber llegado nosotros, estaban
peleados entre ellos, no habia buena comunicacion, eficiente [por eso] si tienen que ver con las
personas, mas que con la organizacion, desgraciadamente.

Por otra parte, habria que valorar los efectos que tiene la rotacion de personal en la motivacion
del funcionariado para desarrollar actividades a favor de la cooperacion. Segin Holden (1964),
los "péjaros de paso" estan menos motivados y tienen menos oportunidades de formar vinculos
firmes. En este sentido, sefiala el autor, dado que el desarrollo del consenso -particularmente en el
ambito procesal- requiere que muchos actos discretos se consoliden en una "tradicion", esto
implica un cuerpo de personas que se entiendan entre si y comprendan la tradicion. Por esta

razon, la rotacion constituiria un impedimento para la fortaleza del proceso consultivo.

Esta falta de “tradicion” conlleva una dependencia excesiva de la comunicacion formal y
los procedimientos burocraticos, en detrimento de las interacciones informales que son criticas
para la resolucion de problemas y la innovacion. Esto pues las interacciones informales permiten
una mayor flexibilidad y adaptabilidad, especialmente en contextos metropolitanos complejos y

dindmicos donde las necesidades y oportunidades pueden cambiar rapidamente.

Ante estos escenarios de rotacion, el papel del IMEPLAN cobra mayor peso. En el caso
del IMEPLAN de Guadalajara, este establece mecanismos de participacion claros que siguen
procedimientos burocraticos, dando mayor claridad de los roles y responsabilidad del
funcionariado en los procesos de colaboracion metropolitana. Mientras que las relaciones
interpersonales y ambiente de “familiaridad” de una metrépolis con un menor numero de

municipalidades, hace del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas un ente permanente que transmite la
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“tradicion” de los procesos colaborativos. Mas aun, la permanencia del IMEPLAN le permiten
distanciarse de los cambios de administracion publica y “trascender esos momentos de frenesi

municipal”.

En este sentido, estd ademas la idea del IMEPLAN de “no inmiscuirse” en la politica. El
IMEPLAN del Sur de Tamaulipas enfatiza que “aunque sean diferentes partidos politicos,
nosotros no intervenimos en la politica”, y que “no hay problema que tenemos buenas relaciones
con ellos, los nuevos encargados de departamentos pues tienen que venir con nosotros, no hay
ningun inconveniente.” Uno de los funcionarios de la metropolis de Tampico indicaba que “el
IMEPLAN nos coordina a todos los municipios, pues ahi ya no hay colores, ahi llegan los
problemas y se busca soluciones”. En la misma linea, otro funcionario expresaba: “a pesar de que
tanto de Madero como Altamira digamos que son otros colores, siempre ha habido, como somos
una comunidad digamos una zona conurbada, pues sabemos que de todas formas tenemos que
darles continuidad a los proyectos” (1.2). Esto, sostienen los actores, permite una continuidad de
los procesos de colaboracion metropolitana pese a la rotacion de personal y cambios de

administraciones.

Ahora bien, ademas de la rotacion de personal, en México las administraciones locales
presentan un déficit de capacidad operativa, es decir, la insuficiencia de recursos humanos,
técnicos, o financieros necesarios para ejecutar eficazmente las funciones y responsabilidades
asignadas. En particular, en el pais se han desarrollado estrategias para reducir costos operativos
ante lo que se considera un “exceso de burocracia” y “sueldos exagerados”, como una estrategia
asociada al cambio de gobierno federal en el marco de la llamada “Cuarta Transformacion”. Sin
embargo, debe tenerse cuidado al promover este discurso, pues lo cierto es que no queda claro
que dicha “depuracion” no haya implicado el despido de funcionariado con experiencia y

conocimientos especificos en detrimento de la experiencia institucional.

Esta estrategia de reduccion de la burocracia ha presentado efectos negativos en la
eficiencia operativa al generar una carga adicional para el funcionariado, afectando
negativamente la capacidad de la administracion para cumplir con sus funciones y
responsabilidades. Mds aun, a esto se suma una “doble” carga atribuida a la “politica” que,
quieran o no, se encuentran envueltos los directivos. Uno de los funcionarios expresé: “Pero te

digo, en el caso mio, que soy nomas director de desarrollo urbano, es un area operativa con

177



mucho trabajo, si necesito yo un subdirector, porque ando en la cuestion politica y ando en la

cuestion de la direccion, entonces créeme que me hago bolas” (1.4).

Por lo anterior, se complejiza pensar en términos de actividades que promuevan o
mantengan las conjunciones administrativas. Esto se ilustra con el siguiente fragmento de una
entrevista a un funcionario:

Yo fui miembro de una organizacion civil, y estaba muy orgulloso de estar a favor de la planeacion

urbana, estaba en la mayor parte de los consejos municipales y estatales. Y yo siempre exigia que

teniamos que hacer esta revision y que teniamos que hacer muchas cosas. Y ahora que estoy sentado

aqui en la secretaria del municipio, el dia al dia me come, no me da tiempo para estar haciendo, para

estar yendo, pidiendo que se organice, que se coordinen, me llevaria muchisimo tiempo (...)el dia al

dia, no nos da a veces, son tantos los problemas aqui en el municipio para pensar que vamos a usar

parte de nuestro tiempo para poder coordinar a otros 8§ municipios mas, ademas solicitar al estado que
nos escuche y nos de atencion, pues es un poco complicado, dificil. (metropoli Monterrey)

En efecto, los funcionarios suelen estar abrumados con responsabilidades diarias que atender,
incluyendo la gestion de servicios locales, la implementacion de proyectos, y el cumplimiento de
mandatos legales y reglamentarios. Esta intensa demanda de tiempo para atender asuntos internos
deja poco margen para dedicar a la colaboracion y coordinacién con otros municipios. Por
consiguiente, se sostiene que la colaboracion entre jurisdicciones requiere no solo de voluntad
politica, sino también de una inversion significativa en términos de tiempo y recursos para la
formacion y el mantenimiento de relaciones interpersonales y de confianza entre el

funcionariado.

En otras palabras, la coordinacion y colaboracion metropolitana a menudo depende de la
capacidad de los funcionarios para participar en redes interorganizacionales donde se comparten
conocimientos, se negocian intereses y se coordinan acciones. Sin suficiente tiempo para dedicar
a estas actividades, las redes se debilitan, afectando la cohesién y la capacidad de accion
conjunta. Ademas, la escasez de tiempo para el contacto intermunicipal afecta negativamente la
capacidad de aprendizaje organizacional a nivel metropolitano. Esto dado que la interaccion y
colaboracion entre municipios son oportunidades cruciales para el intercambio de conocimientos

y mejores practicas, la innovacion conjunta y el aprendizaje mutuo.

En este escenario, la figura del IMPLAN de Torreén y de Monterrey han demostrado
poder compensar, en cierta medida, las restricciones de tiempo y recursos de las administraciones

publicas municipales que suelen limitar la interaccidon intermunicipal. En el IMPLAN de Torreén
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se habla de reuniones con el director de planeacion y proyectos estratégicos de Matamoros, quien
llevaba en funciones dos meses y medio, sobre todo “buscando la manera de poder ayudarlos
para que puedan llevar la curva de aprendizaje mucho mas rapido de lo que ya llevamos nosotros
después de 8 afios”. Mientras que el IMPLAN de Monterrey toma un rol mas de coordinador, asi
lo expresaba un funcionario: “afortunadamente volvimos a abrir el IMPLAN aqui, entonces
mucho mas tranquilo, hay un arquitecto que es muy competente, y ¢l ha estado impulsando que

nos podamos organizar y coordinar”.

Por otra parte, la estructura organizacional y la cultura burocritica en muchas
administraciones municipales no siempre promueven ni facilitan la colaboracion intermunicipal.
Las instituciones gubernamentales tradicionalmente han operado dentro de silos bien definidos,
con poco incentivo o apoyo para el trabajo colaborativo mas alla de los limites jurisdiccionales.
De la mano de esto, hay una complejidad organizacional dada por las diferentes estructuras
administrativas de los gobiernos locales en el ambito metropolitano. Esta heterogeneidad puede
dificultar la coordinacién, ya que cada entidad opera bajo un conjunto de normas y
procedimientos especificos que pueden no alinearse facilmente con los de otras entidades. Con

ello, cabe resaltar que Asi, por ejemplo, uno de los funcionarios mencionaba:

A mi me toco trabajar en Tlaquepaque cuando la direccion de desarrollo urbano dependia de la
direccion de Obras Publicas, y son cosas totalmente diferentes. Y creo que si es un obstaculo, primero
que nada, para el transito de las administraciones. Si una persona un director de Obras Publicas no
tiene la orientacion de planeacion y desarrollo urbano, va a cuestionar cada cosa y entonces hay que
estarle explicando, envolverlo en el tema de desarrollo urbano, se requiere el perfil definitivamente, y
eso puede significar un atraso en los tiempos de recorrido de la autorizacion.

En esta linea, los Institutos Metropolitanos de Planeaciéon han mostrado tener un papel esencial
en facilitar la coordinacidon entre municipios con estructuras administrativas heterogéneas. En
efecto, actuando como intermediarios, los IMEPLAN interpretan y traducen las funciones y
responsabilidades entre distintas entidades, identificando contrapartes funcionales a pesar de las
diferencias en la nomenclatura de los cargos. Esto es crucial, dado que la diversidad en las
estructuras organizativas puede complicar la comunicacion y colaboracion intermunicipal.
Mediante la organizacion de mesas de trabajo y espacios de didlogo, los IMEPLAN ofrecen
plataformas donde se pueden discutir temas especificos, asegurando que cada municipio esté
representado por la persona adecuada, independientemente de la titularidad oficial de su puesto.

Un papel que resulta particularmente util en el contexto de la metropolis de Guadalajara, antes
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que, en la metropolis de Tampico, pues aquella tiene un mayor nimero de municipios

metropolitanos. De esta manera, el IMEPLAN de Guadalajara indica:

Creo que nosotros justo ayudamos a decir, esta chamba como de interpretacion, yo que soy director
de tal cosa, a quién le tengo que hablar de otro, esa chamba de interpretacion la hacemos nosotros.
Nosotros tenemos las mesas y los espacios, y les decimos a los municipios, mira en este espacio se
dialoga de esto, tu dime si no tienes un director de movilidad, pues tu dime quien es el encargado de
esto en tu municipio y no se tiene que llamar igual, pero es quién va a hacer las mismas tareas que esta
persona en otro municipio y por ende van para poder lograr entre si. Se van generando esas lineas
conductoras que si, aunque sean distintos los cambios, las funciones se parecen entonces pueden
dialogar entre si.

No obstante, debe hacerse notar la interaccion entre funcionarios promovidos por el IMEPLAN
de Guadalajara se ha facilitado por estructuras orgénicas que rigen el funcionamiento de la
administracion publica de algunos de los municipios de Jalisco. Esta aproximacion permite
ubicar un aspecto de la metropolis de Guadalajara que se identifica como un factor que, junto al
IMEPLAN, promueve estas conjunciones administrativas. Esto es, la estructura administrativa
con las llamadas Coordinacion General de Gestion Integral de la Ciudad. Este tipo de
Coordinaciones se encuentran, por lo menos, en los municipios de Guadalajara, Zapopan,
Zapotlanejo, El Salto, Tlaquepaque y Tlajomulco. Segin Barrientos (2022), al estudiar el caso de
la Coordinacion de Guadalajara,’® esta Coordinacion es entendida como el “4rea que se encarga
de dar seguimiento al desarrollo urbano en el territorio de este municipio, en coordinacion con los
municipios conurbados y el Instituto Metropolitano de Planeacion del Area Metropolitana

(imeplan); jerarquicamente se encuentra ubicada justo debajo de la presidencia municipal”.

Barrientos (2022) sefiala que “dado que su objetivo estd previamente definido, como
“gestionar el territorio”, se da cierta libertad a la organizacidn para distribuir los procedimientos y
recursos a su disposicion de la manera que se considere mejor”. Ademas, el autor lo caracteriza
como un modelo organizacional burocratico profesional, esto es, como organizacién altamente
especializada que requiere de recursos capacitados en rubros espaciales y con un considerable

nivel de tecnicidad. Segiin Barrientos la cooperacion dada a través de esta Coordinacion General

% En concreto, de acuerdo con el Reglamento De La Administraciéon Publica Municipal De Guadalajara, esta
Coordinacion General es “la instancia integradora de las areas destinadas al ordenamiento, la gestion del territorio
del municipio, y la movilidad con criterios de sustentabilidad; responsable de disponer de los elementos de politica
ambiental y cambio climatico como herramientas y referentes para el desarrollo y la transformacion del mismo en
entornos apropiados para vivir con calidad; encargada de la distribucion de la inversion publica en todas las
demarcaciones de este, dando prioridad a las que permitan reducir brechas sociales, eliminar los privilegios y
fomentar la integracion de las personas desvinculadas del desarrollo social y economico; e integrar la infraestructura
y los servicios de la Ciudad (p.132).
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con otros municipios es baja, con quienes no establece vinculos, a pesar de ubicarse en un area
metropolitana y de la presencia de un IMEPLAN, al cual califica solo como un asesor. Sin
embargo, no estan claros los criterios que fundamentan esta aseveracion, al desconocerse la
metodologia de la investigacion. En cualquier caso, la evidencia en esta investigacion daria lugar

a discutir dicha conclusién, pues en palabras de los informantes:

Este esquema de coordinaciones si ha servido la verdad. Digamos esta idea de agrupar ciertas labores
dentro de la estructura del municipio, dentro de ciertos como gabinetes especializados creo que ha
funcionado mucho. Y lo vemos incluso ahora con nuevas administraciones enarboladas por otros
partidos politicos que, si bien no le llaman a sus estructuras coordinaciones, tienen mas o menos la
misma estructura, tal vez le llaman direcciones generales. Pero dentro de esas direcciones generales
hay que gabinete que ve esas tareas.3.2

Practicamente en la zona metropolitana existe la misma estructura, entonces si yo con Guadalajara mi
nivel de comunicacion de coordinacion general de gestion de ciudad Guadalajara y Tlajomulco, por
ejemplo. Pero Tonala no tiene todavia esa estructura entonces con ellos si es via el implan. Esta
estructura ha facilitado también comunicarse entre municipios, desde los departamentos. muchisimo
porque a ver realmente las coordinaciones lo que hacemos es todo el trabajo logistico y de planeacion
y le permitimos entonces a las direcciones estar abocados completamente a lo operativo.

En particular, este tipo de comprension de las estructuras administrativas como factor que
contribuye a la coordinaciéon metropolitana refiere a la capacidad que tiene el coordinador o
coordinara de dedicar tiempo a parte de actividades de conjuncién, pero también porque facilita
la comunicacion entre “pares”. Sin embargo, la idea de conjunciones administrativas dadas por

un funcionariado motivado por cumplimiento del servicio publico estd mas en duda.

En efecto, Barrientos considera que, a pesar de que el personal de la Coordinacion
General cuenta con perfiles de puesto bien definidos, estructurados y con altos niveles de
especializacion, hace falta sensibilizarlos respecto a la “utilidad publica” de sus decisiones y
acciones, con la finalidad de que se desarrollen redes de cooperacion entre direcciones y
coordinaciones. Aunque no se descarta la posibilidad de esto, nuevamente, no se identifica qué
evidencias llevan al autor a concluir esta. No obstante, esto presenta la relevancia de considerar

personalidades, perfiles y trayectorias del funcionariado.

4.3.2. El perfil del funcionariado local en lo metropolitano.

El funcionario del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas resalta que gran parte de los documentos
elaborados por SEDATU pueden ser complicados a asimilar por las administraciones

municipales, ante un funcionariado sin un perfil profesional especifico. En este sentido, el

181



funcionario mencionaba que “Yo te lo puedo decir a nivel de especialista no es tan complicado
pero lo que se presentan a un municipio, lee las cosas en chino”. Esto denota, de fondo, una
deficiencia de habilidades y competencias profesionales asociadas con el personal que trabaja en

las administraciones municipales en areas de desarrollo urbano o similares.

En las cuatro metropolis, el funcionariado entrevistado plantea que las personas a cargo de
areas de desarrollo urbano de la administracién publica deben tener formacion en disciplinas que
proveen los conocimientos tedricos y practicos necesarios para abordar los complejos desafios
del desarrollo urbano y metropolitano. En este sentido, el funcionariado entrevistado expresa
preferencia por un determinado perfil disciplinario para cubrir los puestos de estas areas
administrativas: la planeacion y, en menor medida, urbanismo y arquitectura. A estas disciplinas
se les atribuyen herramientas, marcos analiticos y metodologias necesarias para entender la
complejidad de las metropolis; esto es, analizar y sintetizar aspectos fisicos, sociales, econémicos

y ambientales a fin de disefar soluciones desde un enfoque integral.

Ciertamente, como sefiala Bueno (2019), al planificador se le atribuye una mejor
comprension, en comparacion con cualquier otro actor, sobre como deben funcionar las ciudades,
razon por la cual se considera que su vision y propuestas deberia guiar el desarrollo urbano. Esto
responde, como se vio en el capitulo segundo, a una concepcion desde la planeacion racional
entendida como un conjunto de procedimientos logicos, racionales, técnicos e independientes.
Con ello, se hace una distincion entre estas disciplinas y aquellas a las que se les considera que
siguen un enfoque predominantemente administrativo, como politdlogos, administradores,
abogados, entre otros. Para los informantes, cada una de estas disciplinas se asocia a una vision
particular sobre temas de desarrollo urbano y planeacion de la ciudad que no necesariamente
comprende la problematica metropolitana. Los siguientes fragmentos permiten ilustrar esta

postura:

el tema aqui es otra vez la construccion de capacidades, es decir, yo valoro mucho la opinion de
arquitectos e ingenieros, pero me gustaria mas ver un grupo de urbanistas, de grupo de planeadores,
que pudieran participar mas activamente con los instrumentos de planeacion, pero creo que todavia
necesitamos mucho trabajo aqui” (Laguna).

Otro tema que me llama mucho la atencion es que, como especialistas en la materia, que le sepan, que
le entiendan al urbanismo, al desarrollo urbano, habiamos pocos. Habia muchos que fueran abogados,
politicos, otros eran diputados, otros regresaban, no estoy diciendo que a lo mejor un abogado no
entiende el tema urbano o un economista, pero no eran su especialidad, estaban ahi como para
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administrar o para tener una posicion que fuera un escalon hacia otro lado, entonces si fenia pocos
comparieros y compaiieras con las que pudiera platicar un tema enteramente técnico. (Monterrey).

cuando llega un abogado, o de otra profesion, pues si afecta porque realmente no tiene ese sentido del
urbanismo, ese sentido del ordenamiento, y resulta que el seguimiento o el sistema no es el adecuado.
Entonces yo siento que la parte de la profesionalizacion de los puestos clave de ordenamiento
territorial son los de desarrollo urbano, si tiene que tener su perfil bien establecido y que no los estén
cambiando (Monterrey).

Esto deja entrever la preferencia a ciertos perfiles profesionales para tratar los desafios
interconectados de las metrdpolis, pero también como punto de coincidencia entre el mismo
funcionariado ante la necesidad de contar con interlocutores. En este sentido, se puede
argumentar que la similitud en la formacidon profesional entre el funcionariado fomenta la
coordinacion al crear un terreno comun que facilita la comunicacién y el entendimiento mutuo.
Es decir, la homogeneidad profesional permite a los funcionarios compartir un lenguaje comtn y
perspectivas similares, lo que reduce las barreras comunicativas y promueve la colaboracion
efectiva. Esto puesto que las interacciones cara a cara y la creacion de compromisos creibles se
ven reforzadas entre individuos con caracteristicas similares, lo que contribuye a la confianza y la

reciprocidad (LeRoux y Carr, 2007).

En este escenario se observa una tension entre la interdisciplinariedad y la especializacion.
Por un lado, la diversidad de perfiles profesionales dentro del funcionariado puede significar un
enfoque interdisciplinario que contribuye a aprehender la complejidad de fendmeno urbano-
metropolitano y abordar los desafios de la ciudad contempordnea, al considerar multiples
perspectivas. Por otro lado, la especializacion asegura un alto nivel de expertis y habilidades
técnicas, fundamental para resolver problemas complejos como los metropolitanos. Galland D.
(2018) parece referir a esta cuestion cuando sefiala que, en México, mas alla del debate sobre si la
educacion en planificacion debe ubicarse en las escuelas de arquitectura o en las escuelas de
geografia, existe una necesidad urgente de desarrollar programas interdisciplinarios en torno a la
planificacion espacial y la planificacion urbana, asi como la planificacion ambiental, para
contribuir a enfrentar los principales desafios. Esto expresa un reto de profesionalizar a los

funcionarios que trabajan en el &mbito de la planificacion en su conjunto.

Por lo anterior, Galland (2018) hace la observacion de que el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia debe desempefar un papel importante en la promocion de la planificacion ad hoc de

la investigacion y la capacitacion en universidades publicas y otras instituciones de acuerdo con
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la realidad actual y las necesidades de las administraciones subnacionales. Particularmente, que

fomenten el desarrollo del pensamiento analitico y critico, asi como el pensamiento deliberativo.

En este escenario, conviene retomar los hallazgos de Bueno (2019) de que el IMEPLAN de
Guadalajara “hace” planificadores al invertir tiempo y recursos en la capacitacion del personal.
Se procura con ello garantizar una transicion fluida, de modo que cuando una persona deja su
cargo, hay otra persona dentro de la misma institucion que lo puede suplir. Mdas aun, retoma la
autora, otro aspecto de esta capacitacion no solo estd en la “creacion” de planificadores, sino
planificadores metropolitanos que van a entender la planeacion como la entiende IMEPLAN.
Futuras investigaciones deben explorar si el personal formado en el IMEPLAN de Guadalajara
tiene movilidad hacia los diversos municipios de la metrdopolis, a fin de ver si esto contribuye a la
profesionalizacion de las administraciones locales, o si dicho personal termina en el sector

privado.

De acuerdo con uno de los funcionarios (II), en su zona metropolitana falta mucho en
cuestion de formacion de planeadores urbanos, en parte, como una consecuencia de la falta de
oferta formativa y educativa -tanto a nivel de especializacion, como posgrado- en las
universidades locales. Ante esta situacion, el funcionario mencionaba que “muchas veces los
pocos que nos dedicamos a estos temas aqui, o hicimos la maestria fuera o de plano tienen mucho
tiempo dedicandose a desarrollos inmobiliarios por eso conocen mas la dindmica urbana” (2.1).

Una cuestion que conlleva dos observaciones de fondo.

Por un lado, los estudios de posgrado ofrecen una mayor especializacion ante la falta de
una formacién profesional de carrera, pero también amplia los conocimientos nacionales e
internacionales en temas relativos al desarrollo urbano y la planeacion. Se observa esto en lo
mencionado por otro de los entrevistados de la misma metropolis: “Yo creo que fue la pasion que
tenemos por la ciudad, el saber que o sea nos toc6 ver como funcionaba Medellin, como funciona
Barcelona, toco estar en Francia, que bueno sabiamos que cada ciudad es muy diferente.” Esto
refleja una mirada comparativa que, si bien puede enriquecer la administracion publica mediante
la incorporacion de conocimientos y practicas globales, fomentando la innovacion y la mejora de
politicas, esta requiere una adaptacion y ajuste a las realidades culturales, econdmicas y sociales

locales para garantizar su éxito y sostenibilidad. Algo que no siempre ha sido el caso.
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Por otro lado, se menciona la formacion del funcionariado en temas urbanos y de
planeacion al pasar “mucho tiempo dedicandose a desarrollos inmobiliarios por eso conocen mas
la dindmica urbana”. En este sentido, conviene subrayar que se identific6 que en algunos
municipios la persona a cargo de las instancias administrativas de desarrollo urbano, planeacion
y/o ordenamiento territorial no se dedican a laborar exclusivamente en la administracion publica,
pues estos trabajan en el sector privado, o provienen de laborar en dicho sector. Por consiguiente,
mantienen principalmente dos roles, en el servicio publico y en el sector privado. A pesar de los
cuestionamientos que esto puede significar en términos de rendicion de cuentas, este doble rol no
necesariamente es percibido como un conflicto por el funcionariado entrevistado, en parte por
concebir como positivo estrechar la relacion entre dichas areas administrativas y el sector

privado.®

Ahora, aunque el funcionariado manifiesta una actitud de apertura o tolerancia hacia la
dualidad de roles entre servidor publico y sector privado, este adopta una postura mas definida y
critica al diferenciar claramente el rol de un politico. Asi, uno de los informantes de la metropolis
de Tampico denunciaba la “ocupacién por politicos” de la administracién publica municipal,
describiéndolo como una ocupacion en cuanto considera que los puestos fueron ocupados por
personas que no necesariamente cumplen con el perfil necesario para llevar a cabo las funciones
que el puesto demanda. Esto como consecuencia de cubrir puestos a partir de compromisos y
favores politicos. De esta manera, hay un distanciamiento de la politica que se vuelve
fundamental de la definicién de su rol en el servicio publico en instancias de desarrollo urbano,

planeacion urbana y ordenamiento territorial.

En este escenario emergen, sin embargo, paradojas o contradicciones. Uno de los
funcionarios expresaba, por ejemplo, que “yo no soy politico ni digo palabras muy acd, muy
politicas, soy mas que nada técnico”, para inmediatamente hacer referencia a la “cuarta T” y
como el alcalde “nos dio la confianza, pues tenemos puesta la misma camiseta” (entrevista 1.4).

Dando a entender, con ello, que pertenecen al mismo partido politico. De esta manera, a pesar de

% De hecho, se evidencia que la cercania con el sector empresarial es una alianza natural de las metropolis
estudiadas. En la Laguna, es el sector que ha “abanderado” la creacion de un IMEPLAN, se dice que en relacion con
mejorar los indices de competitividad de una zona interestatal sin capitales. En la metrépolis de Monterrey se
mencioné la necesidad de estabilidad en la administracion para dar “confianza al sector inmobiliario”. En la
metropolis de Tampico se habla incluso que los empresarios han” prestado” maquinaria a los municipios, ademas de
que el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas interactia estrechamente con las organizaciones empresariales. En
particular, en esta Gltima se menciona que con las organizaciones empresariales “Definitivamente aqui hay una gran
interrelacion, aliados, de manera que no hay de trabajar cada uno por su lado”. (entrevista 1.2.)
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que los informantes se identifican a si mismos como técnicos, antes que politicos, les resulta
imposible distanciarse completamente de este dmbito. Asi, uno de los funcionarios sefialaba
“andar en la cuestion politica” pues, como director, no le ha sido posible ignorar estas logicas en

sus procesos de negociacion.

Por otro lado, se evidencia una preferencia por la planeacién que esta dada no solo en
términos de conocimiento especificos, sino que se plantean elementos de una nocion de
“vocacion”. De este modo, se dice que se puede contar con perfiles de puesto bien definidos,
estructurados y con altos niveles de especializacion en la administracion publica, pero hace falta
sensibilizarlos respecto a la “utilidad publica” de sus decisiones y acciones, con la finalidad de
que se desarrollen redes de cooperacion entre direcciones y coordinaciones (Barrientos, 2022).
Aunque esta no estd basada tanto en términos de una vocacion al servicio publico, como de una

vocacion profesional.

En este sentido, Bueno (2019) hace una distincion entre los planificadores técnicos, como
actores que desempefan cargos menores, tienden a ubicarse profesionalmente en disciplinas
como arquitectura y urbanismo; y los planificadores burdcratas, con puestos de jerarquia
superior. Para la autora, los primeros se conciben como “profesionistas comprometidos con su
trabajo”, retomando fragmentos de entrevistas que hablan de “pasion” por la tematica urbana y

del puesto en la administracion publica como camino para incidir en la ciudad:

los que estamos aqui es porque queremos cambiar, incidir en la ciudad (...) tampoco estamos aqui
porque amamos la administracion publica, la verdad, sino mas bien porque es la forma mas directa de
incidir en la ciudad, aportar lo que tu sabes, tu vision, tu perspectiva para que sea una ciudad mejor, mas
humana (...) creo que esa es la principal razéon por la que los urbanistas hemos incidido en la
administracion publica (...) por esa motivacion (Planificador 6a).

En este sentido, se debe reconocer la relevancia de la relacion entre el funcionariado con los
tomadores de decisiones, especificamente con el alcalde o alcaldesa, y del proceso de
comunicacion entre estos actores. Una comunicacion estrecha entre los tomadores de decisiones y
el funcionariado se identifica como un drea de oportunidad para crear o dar continuidad a
arreglos de colaboracion, aunque esto esta condicionado a lo que AUTOR sefiala como un
reconocimiento de los politicos de sus limitaciones en conocimiento que les permite al
funcionariado tener una apertura en la formacioén de intereses y estrategias. Sin embargo, a su
vez, se exige ciertas habilidades al funcionario “técnico”, especialmente de aquellos en puestos

directivos, para transmitir informacion. Asi, el funcionario (I) sefialaba que:
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Yo lo vivi, de tratar de tener esas juntas con los técnicos. Yo siento que la comunicacion de la gente
técnica de cada municipio con el alcalde, quién realmente es el que aprueba y da el visto bueno de las
decisiones urbanas, porque asi esta segun la ley, el alcalde es el que decide al final de cuentas si firma
0 No un convenio o una cuestion metropolitanos. Yo me he dado cuenta de que te pones de acuerdo
con el técnico y luego el técnico no le entiende bien la idea al alcalde y a la hora de la hora de la junta
metropolitana vemos el punto, y el alcalde dice que no lo vamos a firmar. Entonces si es cierto que la
falta de empatia con los temas urbanos y la falta de comunicacion de sus técnicos hacia el alcalde, el
de la toma de decision, eso es bien importante.

Con el alcalde, en este caso si hay una buena comunicacion. Lo que pasa es que tu debes de tocar tus
temas técnicos y buscar como plantearselo a los politicos. Es que estan haciendo un trabajo que si para
mi es de beneficio porque tu ya tienes detectado gran parte de los problemas de la ciudad que en su
momento van a formar parte de la plataforma politica.

Esta oportunidad del funcionariado de contribuir a la definicién de estrategias o lineas de accion
es particularmente cierta en los periodos electorales y de transicion politica. Esto pues el
funcionariado o politicos “entrantes”, en parte reconociendo sus propias limitantes en capacidad y
recursos, se acercan a instancias como el IMPLAN o IMEPLAN, pero también a funcionarios
considerados como expertos. Uno de los informantes asi lo describia: “A mi si me ha tocado que
los candidatos te preguntan para identificar también cudles son los problemas latentes de la
ciudad”. No obstante, si bien algunos de los informantes dan cuenta de la necesidad de establecer
relaciones cercanas a los actores en la toma de decisiones, al mismo tiempo, se expresa una
inquietud por un acercamiento demasiado estrecho, especialmente en escenarios de transicion

politica.
Es que mira, se presenta este problema, cuando estuve en parte de la administracion publica, es de
tener cuidado de que no se vea que tu estas hablando con los que van a ser los contendientes
contrarios al partido que esta gobernando. Pero, por ejemplo, el IMPLAN debe de manejarse de
manera independiente y a veces también corre el riesgo de que como una administracion le da mucha
entrada, pues se ve mucha la tendencia hacia ese partido entonces tiene que tener cuidado de ser muy

imparcial, de buscar como transferir toda esta informacion a los candidatos y decirle: mira esto es el
del trafico que tenemos de torredn y aqui esta abierto para todos.

La identificacion de planificadores -y planes- con partidos politicos y personalidades siempre ha
existido, particularmente en contextos donde los planificadores entran y salen ante cambios en los
actores politicos. Esta identificacion se observo, en particular, en la metropolis de Guadalajara

(134

donde, en cierta medida, el relativo “éxito” en la cuestion metropolitana se ha vinculado a

determinados actores.

Asi, las personas entrevistadas hacian referencia: 1) a una “sensibilidad” del gobernador

por el tema metropolitano. Uno de los entrevistados incluso sostendria que “la politica de
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coordinacion metropolitana tiene apellido en Jalisco y es Alfaro, que desde diputado ha ido
construyendo el marco legal para la coordinacion metropolitana”. Y 2) el trabajo realizado por
Mario Silva que, en su calidad de director del IMEPLAN, habria procurado interacciones
constantes con diversos actores metropolitanos. Esto se ilustra en el Plan Municipal de
Gobernanza y Desarrollo 2018-2021 del municipio de Zapotlanejo, pues este sostiene que se
“incorporard la nueva vision metropolitana impulsada por nuestro Gobernador el Ing. Enrique
Alfaro Ramirez, y el director del Instituto de Planeacion y Gestion Metropolitana (IMEPLAN)”.
De esta manera, estos dos actores, por los puestos que poseen, se han convertido en actores
fundamentales para movilizar el discurso metropolitano en la metropolis de Guadalajara, y que ha
sido retomado por los gobiernos locales (ver cuadro en Anexo). Aunque se puede argumentar que

el IMEPLAN es particularmente importante en esta idea de “visiéon metropolitana”.

Como se vio, el IMEPLAN de Guadalajara dedica considerable tiempo de su capacidad
operativa del dia a dia en actividades de asesoramiento de los municipios. Bueno (2019) sostiene
que los planificadores estiman que este tipo de actividades los distrac de “sus verdaderas
atribuciones, les quita tiempo y los envuelve en una dindmica en la que prefieren no estar
involucrados”. Con ello, el personal del IMEPLAN expresa una displicencia, es decir, una actitud
o comportamiento que denota falta de interés, entusiasmo o diligencia. Una cuestion similar
identificaba Bueno (2019) en el IMPLAN (estudiando el de Puebla), los planificadores
consideran las peticiones constantes de informacion estadistica y geografica, célculos y
diagnosticos, “como una distraccion de su ocupacion real”, que es la planeacion de la ciudad de

Puebla.

Sin embargo, el funcionariado debe revalorar la estrecha relacién con los gobiernos locales
que estas actividades de ‘“asesoramiento” ofrecen para movilizar la agenda metropolitana, al
tiempo que requiere repensar el papel del planificador pues es necesario ver mas alla de la idea de
un plan. En este sentido, incluso se estaria de acuerdo en cierta medida con Hoch (2012) sobre la
falta de claridad del papel mismo de los planes. Hoch sefiala que quienes se quejan de la falta de
una autoridad de implementacion, estdn ignorando que los planes “persuaden” a los actores a
actuar informando de intenciones, en cuanto prevé construir una intencion conjunta hacia el
futuro, por lo que ofrece “consejo” entre el deseo y la decision. Asi, dice el autor, los planes
incluyen una reflexién deliberada sobre qué hacer, pero no obligan ni requieren decisiones o

elecciones. Asimismo, Esnard (2012) sefiala que el aumento en la accesibilidad y eficacia de las
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herramientas para representar datos visualmente (visualizacion) han transformado los roles de los
planificadores, quienes ahora se enfocan en desarrollar entornos y sistemas de informacion que
“empoderen” tanto a ellos, como el de otros participantes. Aunque la autora no deja de hacer una
advertencia de este tipo de visualizaciones con fines politicos o particulares.”® Lo cual se puede

enmarcar en una observacion mas general del futuro de la planeacién metropolitana:

La planificacion metropolitana futura podria no verse tinicamente a través de un plan tnico,
podria no ser responsabilidad del gobierno metropolitano y podria no estar ahi solo para
servir a intereses de desarrollo. Podria convertirse en un depdsito de inteligencia urbana
segundo a segundo de cara al publico, podria comprender un conjunto diverso de
herramientas y plataformas digitales, y podria actuar como una plataforma de facilitacion de
nuevas ideas e innovaciones que los ciudadanos, las comunidades y las empresas puedan
aportar. La planificacion metropolitana del siglo XX ha desaparecido; deberiamos

acostumbrarnos (Galland y Harrison, 2020)"’

En este escenario, como daba cuenta uno de los informantes, si el funcionariado desconoce los
posibles intereses y estrategias, se requiere de “un instrumento que identifique cuales son esos
detonadores, cudales son esas estrategias.” Es aqui donde entra el IMEPLAN como actor que
permita identificar estos elementos. En otras palabras, el IMEPLAN de Guadalajara y del Sur de
Tamaulipas son instancias clave para contribuir a la formacién de intereses y estrategias

metropolitanas, dado su intensa colaboracion con el funcionariado local.

Ya lo mencionaba uno de los funcionarios de la metropolis de Tampico, el IMEPLAN les
comparte informacion “y nos plantean soluciones a los problemas”. En este sentido, el
funcionario del IMEPLAN menciona que existen proyectos elaborados “archivados”, donde se
esperan las condiciones politicas y econdmicas que permitan su ejecucion. De esta manera, que el
IMEPLAN sea una instancia permanente le otorga cierta flexibilidad para identificar areas de
oportunidad para promover proyectos, por lo que va mas alla de los procesos de planeacién que,

en México, se han centrado en la elaboracion de los grandes planes metropolitanos. Esto podria

70 Si bien cualquier técnica de visualizacion corre el riesgo de ser secuestrada para algiin proposito politico contrario,
los SIG son especialmente propensos al abuso, dadas las muchas oportunidades para (intencionalmente o no)
inyectar valores y suposiciones de la seleccion inicial de capas de datos para el analisis. Este ejemplo demuestra
como los SIG pueden usarse para impulsar agendas politicas especificas bajo la apariencia de neutralidad de valores
y racionalidad técnica (Esnard 1998), y socavar la elaboracion de planes y las buenas politicas publicas en el
proceso.

"I Traduccion propia.
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distinguir la figura del IMEPLAN de la Comision Metropolitana, en cuanto si bien esta ultima se

han utilizado como gestores de recursos, esta suele articularse en un proyecto especifico.

Esto coincide con lo sefialado por el Joint Center for the Committee on Government
Operations (1964) al dar cuenta que las agencias de planeacion metropolitana pueden actuar
como canales de comunicacidn entre instancias federal y gobiernos locales, asistiendo en revisar
los proyectos locales propuestos. En el IMEPLAN de Guadalajara también se observa en este
marco pues los gobiernos locales someten a evaluacidon sus proyectos con el objetivo de recibir
recursos del Fondo Metropolitano, a través del Banco de Proyectos en la Direccion de Gestion
del Desarrollo Metropolitano, consolidado en 2018. Esto refiere a una vinculacién con el

gobierno estatal, en palabras de uno de los informantes:

El IMEPLAN ha sido fundamental en el trabajo de la ciudad. De repente ha sido, no de repente, es e/
vinculo directo de los municipios en materia técnica con el Gobierno del Estado, porque los municipios
podemos estar no sé revisando la Secretaria de infraestructura la Secretaria de medio ambiente pero en
algunos momentos no existia como esta vinculacion y esta planeacion de los proyectos de
absolutamente todos y lo que hace el IMEPLAN es recoger todos sus programas estatales y aterrizarlo
con los municipios y de los municipios recoger el trabajo y subirlo hacia el estado.

Aqui es necesario enfatizar que el papel del IMEPLAN esta solamente en la elaboraciéon de estos
proyectos, garantizando su congruencia de interés metropolitano, asi como para dar apoyo a la
identificacion de fuentes de financiamiento. De hecho, dado su cercania estatal, se ha utilizado
como “conducto” para acceder a financiamiento, pero solo como gestor. Asi lo sefiala el mismo
IMEPLAN del Sur de Tamaulipas que dice que “por nuestro conducto hemos logrado que los
municipios bajen recursos para hacer muchas obras, con mas de 3 mil millones de pesos en 10
afos”. Enfatizan, sin embargo, que no tiene la “autoridad legal” para hacer otro tipo de tramites
relativos a la ejecucion de obras. Una cuestion similar se planteaba en el IMEPLAN de
Guadalajara sobre que “Nosotros no tenemos las capacidades, ni las atribuciones para ir y revisar,
clausurar obras, pero si tenemos la facultad para decir Aqui no te estas yendo por lo que dice el
documento”. Destacando, con ello, la importancia de abordar los problemas metropolitanos de

manera coordinada y alinear las acciones locales con los objetivos metropolitanos més amplios.

En suma, una instancia metropolitana como el IMEPLAN desempeia un papel crucial en el
contexto gubernamental al ofrecer un espacio donde el funcionariado puede identificar estrategias
metropolitanas. Esta identificacion es esencial para abordar los desafios complejos que enfrentan

las metrdpolis, por lo que instancias sirven como plataformas que permiten al funcionariado
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comprender la complejidad y las interrelaciones de los problemas metropolitanos. Asimismo, al
tener un espacio para representar los intereses de sus municipios en el &mbito metropolitano, el
funcionariado que participan en estas instancias adquiere una mayor visibilidad y tiene la
oportunidad de desempenar un papel activo en la configuracioén de los intereses y politicas de sus
respectivos gobiernos locales. Asi, se crea un ciclo de retroalimentacion donde el funcionariado,
al contribuir a la formulacion de estrategias metropolitanas, también fortalecen su capacidad para

abogar por estas estrategias dentro de sus propias administraciones locales.
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CONCLUSIONES.

En el transcurso de esta investigacion doctoral, se ha explorado el papel de los Institutos
Metropolitanos de Planeacion (IMEPLAN) en el contexto de la administracién publica local,
centrandose en su relaciéon con el funcionariado local y su influencia en la comprension e
insercion de lo metropolitano en la agenda local de las metropolis. Asi se tratd la interaccion
interjurisdiccional entre el funcionariado local y sus desafios, y de qué manera contribuye el
IMEPLAN en promover o facilitar dicha interaccion. A lo largo de esta investigacion, se ha
examinado multiples dimensiones y facetas de esta relacion, desde la estructura y funciones de
los IMEPLAN hasta la percepcion y participacion del funcionariado local en la planeacion
metropolitana. A través de una comparacion entre metropolis seleccionadas, se ha evidenciado
que los IMEPLAN emergen como instancias clave que moldean la interaccion interjurisdiccional
entre el funcionariado local, y como catalizadores de la cooperacién intermunicipal, destacando

la importancia de considerar al funcionariado local como agentes activos en este proceso.

Ahora bien, los hallazgos de esta investigacion apuntan a cuestiones epistemologicas y
metodologicas de fondo en la forma de llevar a cabo una investigacion metropolitana que es
necesario reconocer en un inicio. Al explorar qué es lo metropolitano, se identifico que la
respuesta a esta pregunta suele reducirse a la equiparacion de lo metropolitano a una unidad
espacial que, en el caso de México, corresponde a las zonas metropolitanas. Sin embargo, se
concluye que estas son mas bien construcciones socio politicas cuyos “limites” son negociados,
antes que ser unidades de una realidad dada y aprehensible en su dimension funcional (o socio-
territorial) mediante determinados criterios estadisticos-descriptivos. Con ello, se da cuenta que el
Estado ejerce un poder de categorizacion, mediante una ldgica instrumentalista, al denominar a

un territorio como zona metropolitana.

Aunque el gobierno federal es el actor principal que ejerce este poder a través del
ejercicio de delimitacion del grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI, los gobiernos
estatales y locales disputan esta accién de definir el alcance espacial y el estatus formal de los
territorios metropolitanos. Asi lo demostraron los casos estudiados, pues en términos formales se
pudieron identificar otro tipo de categorias para denominar a las metropolis desde lo local, como

zonas conurbadas (Tampico o Sur de Tamaulipas), areas metropolitanas (Guadalajara) o regiones
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metropolitanas (Monterrey). Pero incluso si un territorio se denomina zona metropolitana (La
Laguna y Monterrey), esto no necesariamente significo que el alcance espacial que propone el
grupo interinstitucional (es decir, el nimero de municipios metropolitanos) sea plenamente

aceptado por el funcionariado local al no coincidir con sus imaginarios metropolitanos.

Una de las evidencias mas significativas en este sentido, provino de una entrevista a un
funcionario del IMEPLAN del Sur de Tamaulipas quien sefialaba que “lo metropolitano no
existe”. Esto en referencia a que la zona metropolitana no es reconocida formalmente en lo local
y, por tanto, no se vuelve un referente territorial de la accion publica, ni del alcance institucional
del mismo IMEPLAN. En contraste, se reconoce una definiciéon espacial y del estatus formal
desde la categoria de zona conurbada, en lo que se puede considerar una accién para no ser
tratado como un territorio interestatal y que refleja la capacidad de los gobiernos locales de
definir su propia territorialidad metropolitana. Y, con ello, de establecer una comunidad
metropolitana, o arena politica metropolitana, con ciertos municipios como miembros. Una
cuestion similar se observo en el caso de la metropolis del IMEPLAN de Guadalajara con un
alcance espacial institucional definido desde la categoria de area metropolitana y no de zona

metropolitana.

Esta investigacion identificé asi dos procesos distintos en la institucionalizacion del
territorio metropolitano en el pais. De un lado, la delimitacion e identificacion de zonas
metropolitanas por parte del grupo interinstitucional (como una perspectiva top down) que define
los limites de las metropolis mediante criterios principalmente socio espaciales y estadisticos.
Aunque estos criterios son, en cierta medida, discrecionales. Del otro lado, el proceso de
reconocimiento mediante declaratorias u otro tipo de instrumento que suelen ser parte de las
atribuciones de las autoridades locales, y que expresa el resultado de una negociacion de los

limites de la metropolis por las implicaciones politicas que ello conlleva.

Lo anterior debe analizarse a la luz de la reciente actualizacion de la delimitacion
realizada por el grupo interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI, Metrdpolis de Meéxico
2020, publicada a finales de 2023. Este ejercicio parece alejarse de las pretensiones de los previos
ejercicios de delimitacion de equiparar la “identificaciébn” de zonas metropolitanas con su
definicion de estatus formal, e incluso como la “realidad” metropolitana misma. Esto al sefialar

que la actualizaciéon “reconoce la posibilidad de que en términos de coordinacién intermunicipal e
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interestatal se puedan incorporar otras variables que caractericen y delimiten la funcionalidad de
cada metrépolis”. Por tanto, los resultados del ejercicio se entienden como “apoyo y orientacion”
. ., .y 113 LR 4 1
para la organizacion y planeacion de sus zonas, o como “referente” para los drdenes de gobierno
“cuando los tres ordenes de gobierno convengan la delimitacion y constitucion de las zonas

metropolitanas o conurbadas, en congruencia con el articulo 32 de la LGAHOTDU”. 7

De esta manera, habria que observar en futuras investigaciones en qué medida la delimitacion
del grupo interinstitucional se mantendra como un marco de referencia comun a escala nacional
que sirva para la caracterizacion -y estudio- del fendmeno metropolitano en México. O si, en
contraste, se tendria que valorar més bien la dimension politica-institucional de cada metropolis
de forma diferente a los ejercicios de delimitacion del gobierno federal. De ser asi, las
investigaciones tendrian que cuestionarse inicialmente sobre los criterios que delimitan su
comprension de lo metropolitano, y no retomar automdaticamente las delimitaciones
gubernamentales con fin de “facilitar” su acercamiento al fendomeno. Ademads, se debe
profundizar en los procesos locales de definicion del estatus formal de lo metropolitano y sus
implicaciones. Por ejemplo, en las cuatro metropolis estudiadas se identifico una tendencia a
considerar los municipios “centrales” como metropolitanos, dejando de lado en la comprension
de lo metropolitano a los denominados municipios “periféricos”, los cuales se definen

principalmente por criterios de funcionalidad.

Este tipo de cuestionamientos se relacionan, a su vez, con el estudio de los alcances o
efectos de las estrategias o mecanismos de gobernanza metropolitana. Esto ya que la cuestion de
gobernar lo metropolitano tiende a ubicar la integracion politica desde lo funcional, como parte
de un sesgo en el que se considera un fracaso cualquier arreglo gubernamental que no “adectie”
las dimensiones de lo metropolitano (lo territorial-funcional y lo politico-administrativo) en una
sola unidad espacial de &mbito metropolitano. Sin embargo, esta idea de adecuacion conlleva dos
observaciones principales: no se puede asumir que hay una unica dimension funcional de lo
metropolitano, ni que esta(s) sean si quiera aprehensibles como objetos observables o de

intervencion. Asi pues, se concluye que hay una necesidad de transitar de la idea de un solo

72 En suma, el documento sefiala: Esta nueva delimitacion de las metropolis en México se tratd de una descripcion
estadistico-espacial orientativa mas no limitativa. De manera que, para los casos en que las entidades federativas y/o
municipios cuenten con normativas, algun tipo de disposicion de orden juridico, convenios y/o acuerdos relacionados
con la coordinacién metropolitana, estos seguiran aplicandose en su totalidad.
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territorio funcional metropolitano (propio de las propuestas de gobiernos metropolitanos) a

espacios flexibles en el marco de la gobernanza.

Estos sesgos de la investigacion metropolitana se observaron en el desarrollo de la
presente investigacion. En particular, algunas voces cuestionaban o descartaban al IMEPLAN del
Sur de Tamaulipas como una experiencia de gobernanza metropolitana en el pais, dado que los
municipios que comprende su alcance espacial institucional no corresponden a los cinco
municipios de la zona metropolitana de Tampico, de acuerdo con la delimitacion del grupo
interinstitucional SEDATU-CONAPO-INEGI (2015). A esto se estaria sumando los
cuestionamientos al caracter estatal de dicho IMEPLAN. No obstante, esta valoracion estaria
ignorando que el IMEPLAN de Guadalajara tampoco articulaba, en su momento, a todos los
municipios identificados por el grupo interinstitucional como zona metropolitana, ni el hecho de
que se ha ubicado el apoyo estatal como parte del “éxito” de esta experiencia de gobernanza

metropolitana.

En este escenario, debe mencionarse que, si bien ciertas definiciones estadisticas de
limites de unidades geograficas es una aproximacion racional, las agencias de planeacién no
siempre son idénticas a este alcance espacial, ni necesariamente deberian de serlo (Groove,
1966). De hecho, la reciente publicacion del documento Metrdpolis de México 2020 (SEDATU-
CONAPO-INEGI, 2023), sefiala que la nueva “delimitacion no representard cambios en el
funcionamiento y atribuciones de los institutos metropolitanos de planeacion ya constituidos o en
proceso de instalacion” (p.4). En cualquier caso, en términos metodologicos, las investigaciones
que pretendan analizar los efectos de estas instancias deben tomar en cuenta su propio alcance

institucional, o distinguir sus efectos en relacion con otras propuestas de espacialidades.

Mas alla de lo anterior, se reconoce en el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas y Guadalajara
un elemento clave para la conceptualizacion de la territorialidad metropolitana, siendo un
elemento que “acredita” el estatus formal de la metropolis; asi como una institucion que
contribuye a definir los “limites” de las mismas, como se observo en las atribuciones del
IMEPLAN de Guadalajara. Ademas, es un soporte institucional para los imaginarios
socioespaciales que han sido negociados desde las particularidades de sus metropolis. En este
sentido, el instituto “aterriza” una categoria percibida como ajena y abstracta que es la zona

metropolitana, reflejando mas bien el proceso local de definir los limites y estatus formal del
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espacio metropolitano para crear “comunidades metropolitanas”. Una cuestion que debe
considerarse en el marco de la planeacion metropolitana que se ha concebido como un campo de

accion publica que contribuye a la gestion de la transterritorialidad.

Por tanto, debe analizarse no s6lo mecanismos de reconocimiento metropolitano como
leyes, convenios o declaratorias, sino también de cOomo instancias como el IMEPLAN
contribuyen a darle sentido a la categoria. Definir el alcance espacial y estatus formal de lo
metropolitano son aspectos relevantes para su gobernanza ya que establecen lo metropolitano
como un territorio referencial de la accion publica. Pero también en términos de identidad y
reconocimiento como un territorio compartido donde tienen lugar diferentes desarrollos
espaciales, por lo que promueve entre el funcionariado local un imaginario espacial compartido

de lo metropolitano.

De este modo, en contraste a los casos de Monterrey y la Laguna (como metropolis sin
IMEPLAN), en Guadalajara y Tampico se evidencia una narrativa metropolitana en las
entrevistas realizadas, donde los limites del alcance espacial metropolitano son identificados por
el personal de las administraciones publicas municipales de acuerdo con los mecanismos locales
de definicion del estatus formal. Asimismo, se identifica que la presencia de un IMEPLAN
contribuye a que el funcionariado local comprenda lo metropolitano como un problema de
coordinacion interjurisdiccional. Esto en oposicion a la evidencia encontrada en las metrépolis
sin IMEPLAN, donde lo metropolitano es tratado principalmente como un problema de escala
(con la categoria de zona metropolitana como una cuestion top down) que finalmente corresponde
al gobierno federal. En pocas palabras, la presencia del IMEPLAN contribuye a “encuadrar” la

cuestion metropolitana como un problema que requiere coordinacion intermunicipal.

En suma, la evidencia sugiere que, en escenarios de débil institucionalizacion de territorios
metropolitanos identificados desde iniciativas top-down, un IMEPLAN puede ser una condicion
que otorga suficiencia explicativa a la consolidacion de la dimension institucional de imaginarios
espaciales metropolitanos especificos, y a la configuracion de una conciencia metropolitana entre
el funcionariado local para definir la transterritorialidad de los problemas metropolitanos como
asuntos publicos. Esto ya que el IMEPLAN es un soporte de la dimension institucional del
territorio que, en su operatividad, legitima los limites establecidos o negociados de los territorios

metropolitanos. Esto no sélo porque promueve instrumentos de planeacién que dan pauta para
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definir territorios institucionales con lo que alinean recursos y capital politico en apoyo a estos
imaginarios espaciales, sino porque moviliza discursos metropolitanos en sus interacciones

cotidianas con légicas que apoyan la existencia de estos territorios.

No obstante, habria que senalar que en algunos municipios -sobre todo “centrales”- de las
metropolis con IMEPLAN se observd un discurso metropolitano incipiente en los planes
municipales previos a la instauracion del IMEPLAN de Guadalajara y del IMEPLAN del Sur de
Tamaulipas. Esto sugiere evitar ver la creacion de los institutos como un evento aislado, pues se
debe reconocer la presencia de relaciones non-ad hoc que facilitaron no solo su creacidn, sino
como relaciones que se consolidan con este tipo de instancias. En la investigacion metropolitana
esto es un aspecto relevante para alejarse de una perspectiva que no trata la integracion politica
como un proceso continuo; planteando, ademas, que esta integracion no necesariamente conlleva
al establecimiento de una instancia metropolitana. Sin embargo, es claro que la presencia del
IMEPLAN ha potencializado el proceso de integracion dado mediante patrones formales e
informales de cooperacion interjurisdiccionales, principalmente burocraticas, que configuran lo

metropolitano.

En esta investigacion se ha resaltado la relevancia de una interaccion interjurisdiccional
entre el funcionariado para promover la coordinacidbn metropolitana, ya que facilita el
intercambio de conocimientos y promueve la coherencia en las politicas. Pero, sobre todo, la
interaccion entre el funcionariado local tiene un papel crucial en la construccion de relaciones de
confianza y colaboraciéon que promueve el didlogo y la negociacién, permitiendo construir
alianzas y coaliciones. Sin embargo, la evidencia de las metrépolis indicaria que hay algunos
aspectos que complejizan la comunicacion entre el funcionariado en beneficio de las

conjunciones administrativas.

La diversidad de perfiles profesionales, la falta de personal suficiente, la rotacion del
personal y la heterogeneidad de las estructuras de la administracién publica municipales, fueron
algunos de los desafios identificados en las metropolis estudiadas. Primero, la diversidad de
perfiles profesionales se concibe como un desafio para la comunicacion efectiva y la
comprension mutua entre el funcionariado de las metrdpolis, ya que cada disciplina puede utilizar
terminologias, metodologias y marcos conceptuales distintos para abordar las problematicas

metropolitanas. Esto se puede evidenciar, en particular, con el caso de la metropolis de Monterrey
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donde se menciondé que, en algin momento, el funcionariado de la metropolis sostenia
conversaciones informales mediante una aplicacion de mensajeria. Aunque esta practica agilizd
la comunicacion, se observo que un nimero reducido de funcionarios poseia una formacion
técnica que les capacitara para mantener didlogos mas sustanciales. Sin embargo, esta modalidad
de comunicacion informal se vio comprometida por la rotacion del personal dentro de la

administracion municipal.

Efectivamente, la continua rotacion del personal en la administracion publica municipal
constituye un obstaculo significativo para la promocion de las conjunciones administrativas. Esta
situacion impacta negativamente en diversos aspectos clave, entre ellos: la construccion de
relaciones de confianza a largo plazo entre el funcionariado de diferentes municipios, la
capacidad de intercambio de conocimientos y experiencias entre estos profesionales, asi como la
adquisicion de conocimiento acerca de los procedimientos y dinamicas de gestion locales, lo que
incluye la comprension de las normativas informales y los mecanismos operativos en cada
jurisdiccion.

Sin embargo, se debe mencionar que la evidencia recopilada en las cuatro metropolis
estudiadas revela una notable disparidad en lo que respecta a la rotacion del personal. Se destaca
especialmente el caso de la metropolis de Guadalajara, donde se observa una diferencia
significativa en comparacion con las demas. En esta metropolis, los municipios presentan, en
promedio, una antigiiedad en el servicio publico que casi duplica la de los demds casos
estudiados. Aunque esta situacion no necesariamente implica que los funcionarios hayan
permanecido en el mismo puesto durante todo ese tiempo, si indica una trayectoria profesional
desarrollada principalmente dentro del &mbito del servicio publico. En este sentido, se argumenta
que la experiencia en el servicio publico otorga al funcionariado un conocimiento profundo de los
procesos, politicas y regulaciones gubernamentales. Ademads, les permite establecer relaciones
solidas y de confianza con sus colegas, tanto dentro de su propia administracion como en otros

niveles de gobierno.

Lo anterior implica no limitar el anélisis de gobernanza meramente a la permanencia o
estabilidad en las instancias metropolitanas como el IMEPLAN, sino también considerar como la
experiencia previa en el servicio publico incide en la capacidad del funcionariado para abordar

los desafios y fomentar el desarrollo metropolitano. Esta investigacion ha planteado que la
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formacion profesional ha sido considerada una condicionante de la forma de comprender las
problemadticas urbano-metropolitanas, dado que se asocia cada disciplina con enfoques

metodoldgicos y perspectivas tedricas distintas.

En este sentido, se identifico una preferencia para que el funcionariado de las areas de
desarrollo urbano (o similares) tengan un perfil especifico como planificadores. Esto al atribuir a
la planeacion un enfoque integral y sistémico para abordar los problemas urbano-metropolitanos,
reconociendo las interconexiones y las interdependencias entre diferentes aspectos del desarrollo
de las metropolis. Ademas de estar familiarizados con una variedad de herramientas y técnicas de
analisis que les permiten comprender y abordar los problemas metropolitanos de manera efectiva.
Estas herramientas incluyen métodos de diagnostico, andlisis de datos geoespaciales, entre otros,
que les permiten identificar patrones, tendencias y relaciones causales en el contexto

metropolitano.

Sin embargo, futuras investigaciones deben indagar en mayor profundidad cémo Ia
experiencia laboral y el contexto profesional de los individuos influyen en su comprension de las
problematicas metropolitanas y en conjunciones administrativas. Por ejemplo, es plausible que un
profesional cuya trayectoria laboral se haya desarrollado principalmente en el sector publico
presente una perspectiva distinta a la de aquel que ha forjado su carrera en el &mbito privado o en
organizaciones no gubernamentales. Tal distincion resulta relevante en contextos especificos,
como en el caso de ciertas metropolis, como Monterrey, donde se evidencia que mas de la mitad
del funcionariado de los municipios poseen experiencia previa en el sector privado y negocios

propios.

Por otra parte, ademas de la diversidad de perfiles profesionales y la rotacion del personal,
la escasez de personal adecuado limita la capacidad de los municipios para dedicar los recursos
necesarios a actividades de coordinacion interjurisdiccional. En este sentido, algunos de los
funcionarios entrevistados expresaban que, a pesar de su interés en participar en redes formales o
informales, sus responsabilidades cotidianas, asi como las emergencias constantes propias de la
gestion local, absorben la totalidad de su tiempo. De este modo, esta carencia de recursos
humanos dificulta la organizacion efectiva de reuniones, la participacion en mesas de trabajo y la

implementacion de acciones colaborativas entre municipios.
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Por tultimo, la heterogeneidad de las estructuras de la administracion publica municipal
emerge como un desafio sustancial para la interaccion efectiva entre funcionarios de distintos
municipios. Esta diversidad se manifiesta en la existencia de diferentes configuraciones
organizativas entre los municipios, donde algunos pueden tener areas dedicadas al desarrollo
urbano, mientras que otros pueden focalizarse en areas como obras publicas o planeacion. Tal
variedad estructural dificulta la identificacion de interlocutores homologos en otros municipios,
ya que la designacion de areas y responsabilidades administrativas varia considerablemente.
Ademas, cada area administrativa tiende a contar con un perfil profesional especifico entre su
personal, lo que acentia la fragmentacion y la falta de homogeneidad en la interaccion entre
funcionarios de diferentes municipios. Por consiguiente, esta disparidad en las estructuras
administrativas obstaculiza la comunicacion directa y la colaboracion entre funcionarios
municipales, al tiempo que afiade una capa adicional de complejidad a las interacciones

interjurisdiccionales.

En conjunto, estos desafios obstaculizan la interaccion efectiva entre el funcionariado de
distintos municipios y dificulta la coordinacion interjurisdiccional en areas de interés comun.
Superar de estas barreras requiere, sin lugar a duda, esfuerzos coordinados dirigidos a fortalecer
las capacidades gubernamentales locales. Esto implica, entre otros, la asignacion de recursos
adicionales en términos de financiamiento y personal, asi como la implementacion de medidas de
reestructuracion administrativa que puedan optimizar el funcionamiento de las entidades
gubernamentales involucradas. No obstante, las metropolis con IMEPLAN han establecido
mecanismos que contribuyen a reducir los efectos que algunos de estos desafios tienen en la

interaccion entre el funcionariado.

Fundamentalmente, los IMEPLAN son una instancia que actia como un “intermediario”
entre la multiplicidad de perfiles profesionales y estructuras administrativas, mediante
mecanismos que facilitan el didlogo y la colaboracion entre los distintos actores del funcionariado
local. Siendo un espacio en que el funcionariado de distintos perfiles profesionales comparte sus
conocimientos, experiencias y perspectivas sobre las problematicas metropolitanas, pero siempre
con la orientaciéon del personal del IMEPLAN. En este sentido, en el caso particular del
IMEPLAN de Guadalajara, se habla de un fortalecimiento de la capacidad técnica y la
profesionalizaciéon del funcionariado local, al proporcionar recursos y herramientas para la

planeacion y la gestion de politicas publicas. Pero, incluso, de la formacion de planificadores
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metropolitanos. Con ello, los IMEPLAN compensan simultdneamente la falta de capacidades

municipales en términos de diagndstico y analisis de informacion.

Asimismo, al ser instancias metropolitanas permanentes, los IMEPLAN mitigan los efectos
negativos de la rotacion del personal al proporcionar un espacio continuo para el intercambio de
informacion y la construccion de relaciones interpersonales entre funcionarios de distintos
municipios. Esta estabilidad no solo contribuye a generar normas y practicas tanto formales como
informales de la interaccion interjurisdiccional, sino que permite la acumulacién de conocimiento
y experiencia institucional. Sin embargo, hay diferencias significativas entre el IMEPLAN de

Guadalajara y el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas en términos de dichos mecanismos.

En el IMEPLAN del Sur de Tamaulipas los encuentros son mas bien informales, siendo
flexibles en sus procedimientos, y marcadamente determinadas por agendas de ciertos actores,
coyunturas o proyectos especificos. En particular, estas reuniones informales han mostrado su
capacidad para establecer relaciones personales y construir confianza entre los funcionarios de
los municipios de la zona Sur de Tamaulipas, lo que puede facilitar la colaboracién a largo plazo.
En este sentido, cabe mencionar que un considerable porcentaje del personal del IMEPLAN ha
permanecido por mas de diez afios en dicha institucion (en contraste con el IMEPLAN de
Guadalajara), lo que explica las relaciones personales apreciables en la informacion
proporcionada por las personas entrevistadas. Ademads, el caracter estatal de este instituto lo
posiciona como un vinculo directo entre el municipio y el estado, lo cual le confiere una
importancia central en el contexto de la gestion gubernamental, y un espacio atractivo para

“elevar” los intereses de los municipios.

Sin embargo, cabe sefialar que la falta de un marco regulatorio que establezca la
periodicidad y procedimientos de estos encuentros entre funcionarios aumenta el riesgo de
inestabilidad y discontinuidad en la coordinacion intermunicipal, especialmente si las relaciones
personales o politicas cambian. Asimismo, en la metropolis del IMEPLAN del Sur de
Tamaulipas, se observa una dimensién metropolitana relativamente reducida, caracterizada por
un patron de conurbacion. Ante esta configuracion, surge la interrogante sobre la viabilidad de
implementar un IMEPLAN que se apoye en mecanismos informales de interaccion con el
funcionariado en contextos de mayor fragmentacion politico-administrativa y municipalidades

metropolitanas marcadas por criterios de funcionalidad.
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Por su parte, en el IMEPLAN de Guadalajara se observan procesos y mecanismos
formalmente establecidos, a saber, las mesas de trabajo, que regulan los encuentros y dialogos
entre el funcionariado. Al estar reguladas, las mesas de trabajo formales ofrecen un marco
regulatorio claro que establece los procedimientos, responsabilidades y objetivos de la
coordinacion intermunicipal. Las mesas de trabajo formales siguen un cronograma establecido y
promueven agendas predefinidas, lo que permite una planeacion estructurada de las discusiones y

la definicidn de acciones concretas.

Ahora bien, se hace la observacion de que la organizacion y realizacion de mesas de
trabajo formales implica un consumo significativo de tiempo y recursos, no solo para el mismo
IMEPLAN, sino también para el funcionariado local. Esta situacion puede resultar en una
limitacién de la frecuencia y accesibilidad de dichas reuniones para algunos municipios. En el
contexto especifico de la metropolis de Guadalajara, se evidencié que no siempre resultaba
factible para el personal municipal cumplir con las solicitudes del IMEPLAN en lo que respecta a
la provision de informacion metropolitana u otras acciones orientadas a promover la coordinacion

metropolitana

Asi pues, la evidencia sugiere que el papel desempenado por el IMEPLAN de Guadalajara
en la promociodn de la interaccion interjurisdiccional entre el funcionariado se ve respaldado por
ciertas estructuras que regulan el funcionamiento de la administracion publica en determinados
municipios de Jalisco. En particular, en algunos municipios de Guadalajara, se ha establecido una
Coordinacion General de Gestion Integral de la Ciudad, la cual no solo facilita el desarrollo de
conocimientos especializados por parte del funcionariado, sino que también desempefia un rol
especifico en la coordinacion intermunicipal. Estas Coordinaciones supervisan las actividades y
aligeran ciertas cargas laborales al designar un directivo con otras responsabilidades, lo que
brinda la oportunidad de establecer colaboraciones tanto en el marco de las mesas de trabajo

promovidas por el IMEPLAN, como fuera de estas instancias formales.

Ciertamente, la comparacion entre las metropolis del IMEPLAN de Guadalajara y el
IMEPLAN del Sur de Tamaulipas permitieron ubicar la organizacion de la administracion
publica local como un elemento que se mostrd particularmente de utilidad en este escenario de
relacion entre el funcionariado local y el IMEPLAN. En contraste a la metropolis de Guadalajara,

en el Sur de Tamaulipas fue evidente que el funcionariado se ve limitado en tiempo por no tener
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este tipo de estructura, lo que quizas lleva comprender que las interacciones en este IMEPLAN
sean mas bien informales y basadas en cierta medida en relaciones interpersonales, que formales.
Sin este tipo de estructuras, las reuniones informales ofrecen la oportunidad de establecer
vinculos colaborativos entre los funcionarios de distintos municipios sin necesidad de una
participacion exhaustiva de personal. De esta manera, se debe abordar con mayor profundidad en
futuras investigaciones si la ausencia de estructuras organizativas especificas podria restringir la
capacidad del IMEPLAN para facilitar interacciones mas sistematicas y eficaces entre los

funcionarios municipales.

En lo que respecta a las interacciones interjurisdiccionales entre el funcionariado de areas
dedicadas al desarrollo urbano fuera de los mecanismos del IMEPLAN, las metropolis estudiadas
sugieren que estas relaciones o interacciones estarian determinadas por dos aspectos. Por un lado,
la proximidad geografica, lo que da cuenta de una relacion dada debido a la conurbacion o
municipios vecinos; por otro lado, con municipios con similitudes socioecondmicas y politicas,
un fendomeno conocido como homofilia, que genera un sentido de identidad compartida y
solidaridad entre los municipios. La preferencia por la proximidad o la homofilia varia segun el
contexto y los objetivos especificos de la colaboracion entre municipios metropolitanos. En
algunos casos, la proximidad geografica puede ser un factor dominante, especialmente cuando se
trata de cuestiones logisticas o de infraestructura fisica. Sin embargo, en otros casos, la similitud
puede ser un factor crucial, por ejemplo, municipios cuyos gobiernos tengan diferentes

adscripciones politicas.

Futuras investigaciones deben profundizar en las implicaciones negativas potenciales de
estos aspectos. La proximidad geografica, por ejemplo, no garantiza que los municipios vecinos
tengan recursos y capacidades similares para abordar los problemas comunes, lo que puede
generar desequilibrios en la colaboracion y dificultar la implementacion de proyectos conjuntos.
Asimismo, si bien la colaboracion entre municipios con caracteristicas similares puede permitir
una mejor comprension de los problemas compartidos, esta puede excluir a municipios con
caracteristicas diferentes, particularmente a los de menores recursos o considerados con un
caracter mas “rural” o “Periféricos”. Estos ultimos, como se vio en esta investigacion, suelen no

ser considerados como parte de lo metropolitano por algunos actores.
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Ahora bien, a diferencia de la interaccion interjurisdiccional informal que tiende a estar
determinada por la proximidad geografica o homofilia, los mecanismos formales tienen mas
posibilidad de garantizar la representacién equitativa de los municipios involucrados, lo que
favorece la inclusion de diferentes perspectivas y la busqueda de consensos. Sin embargo, debe
garantizarse que la complejidad y formalidad de estos mecanismos no generen barreras de acceso
para algunos funcionarios o municipios, especialmente aquellos con recursos limitados o menos

experiencia en procesos de coordinacion intermunicipal.

En el andlisis comparativo de las metropolis, se ha observado que la interaccion del
funcionariado local, particularmente en las areas relacionadas con el desarrollo urbano, tiende a
limitarse al proceso de elaboracion de planes metropolitanos. Este fendmeno resalta la
significativa importancia atribuida a la planeacion metropolitana como principal medio de
colaboracion intergubernamental. Sin embargo, en muchos casos, esta actividad se percibe como
el unico canal efectivo de interaccion entre los funcionarios locales en el ambito metropolitano.
Maiés aun, la modalidad predominante, caracterizada por convocatorias puntuales y fases
especificas del proceso de planeacion, ha limitado la capacidad de los funcionarios locales para
ejercer una influencia significativa en el disefio y la orientacion de los planes metropolitanos. De
esta manera, en lugar de desempefiar un papel activo y continuo a lo largo de todas las etapas del
proceso, el funcionariado local tiende a actuar como receptores pasivos de decisiones y

directrices externas.

Esto exige, sin embargo, que se replantee el objetivo de la planeacion metropolitana en
Meéxico, y del mismo papel de las instancias de planeacion como el IMEPLAN. Esto al
considerar que la racionalidad de los estilos de planeacion condiciona la conceptualizacion del
espacio metropolitano, asi como los valores y preferencias que dan forma a los roles de
planeacion, y que han influido en la forma de comprender las instancias o agencias de planeacion.
En este sentido, por ejemplo, seria insuficiente valorar los alcances del IMEPLAN en términos de
si se elaboran planes metropolitanos, o incluso de si este plan se implementa o no (Hoch, 2012).
Esto pues estudiar los IMEPLAN demanda una comprension mas amplia de la planeacion
metropolitana, y con ello, del rol del planificador, no limitado al marco de la planeacion racional.
Sino como un campo de la accion publica que permite analizar los sistemas de actores para la

coordinacion cooperativa, por ser el &mbito en que convergen diversos actores.
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Debe resaltarse las cualidades inherentes de un IMEPLAN como una burocracia estable y
permanente de perfil técnico, que se distingue de otras instancias creadas para la gobernanza de
las zonas metropolitanas, como son los consejos o comisiones metropolitanas. Estas ultimas son
percibidas como instancias de caracter mas ejecutivo, operando de manera esporadica y sin
insertarse necesariamente en las 16gicas de las burocracias locales. Por el contrario, se plantea
que el IMEPLAN opera de manera continua y estrecha con los gobiernos locales de sus territorios
metropolitanos. Al trabajar en conjunto con los gobiernos locales, el IMEPLAN facilita la
identificacion de areas de interés comun, la alineacion de objetivos y la busqueda de soluciones

colectivas a problemas compartidos.

Por lo anterior, la figura del IMEPLAN contribuye a reconsiderar los espacios de
interaccion del funcionariado en el marco de la planeacion, abordando dos aspectos
interrelacionados. Por un lado, plantea la necesidad de concebir la planeacién metropolitana no
solo como la elaboracion de un instrumento, sino como un proceso continuo de andlisis territorial
y de interaccion con los actores metropolitanos. Por otro lado, subraya la importancia de la
informacion como un recurso clave en la articulacion de estrategias tanto a nivel metropolitano,
como en el quehacer cotidiano de las administraciones locales para implementar dichas

estrategias.

Ciertamente, el IMEPLAN facilita la identificacion de intereses comunes y la formulacioén
de estrategias metropolitanas. Al actuar como centros de expertise y planeacion, los IMEPLAN
han demostrado ser fundamentales para identificar y abordar los desafios comunes que enfrentan
los municipios en entornos metropolitanos. De esta manera, la capacidad atribuida a los
IMEPLAN para promover la coordinacion se concibe asi, en parte, debido a que su principal
campo de accion -a saber, la planeacion metropolitana- es considerado una oportunidad para
fortalecer los procesos de gobernanza, mediante “la construcciéon de una vision metropolitana
conjunta entre los distintos actores del territorio”. De este modo, no puede dejarse de lado que la
informacion es una parte fundamental de la formacion de intereses, y de la definicion de
estrategias o alternativas. Sin embargo, esto demanda no solo la participacion del IMEPLAN,

sino también del funcionariado local.

Lo anterior hace eco con la analogia internacionalista como trasfondo de la propuesta

conceptual de diplomacia metropolitana presentada por SEDATU y el BID como “alternativa” de
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gobernanza metropolitana en México. Propuesta que, ademas, ubica a la figura del IMEPLAN
como aspecto central al concebirse como “actor neutral” encargado del proceso de
convencimiento y persuasion de la “conveniencia” de la colaboraciéon. Esta analogia
internacionalista ofrece una propuesta teorica, las teorias de régimen, para explicar por qué se da
la colaboracion interjurisdiccional en un escenario “andrquico” pero interdependiente. En
especifico, la teoria de regimenes de enfoque cognitivo, es decir, basado en el conocimiento,
plantea que el comportamiento interjurisdiccional de la conjuncién se explica por valores y
creencias de expertos (en este caso, los profesionales del servicio publico). Esto es, de actores
que comparten una comprension comun de problemas particulares y una preferencia por un
conjunto de soluciones técnicas a estos problemas. Asimismo, este enfoque tedrico se centra en
comprender la formacion de los intereses a partir del papel de las creencias normativas y
causales, articulando una explicacién de estos en términos de comprension, expectativas y

creencias.

En este marco teorico, se subraya el papel del funcionariado como un actor clave en la
formacion de intereses y la articulacion de estrategias, al compartir una comprension comun de
los problemas metropolitanos y preferir soluciones técnicas especificas. En concreto, la tarea de
proporcionar informacion a los municipios, asi como contribuir a mejorar sus capacidades de
recoleccion y andlisis, debe considerarse parte fundamental de las acciones del IMEPLAN. Esto
al ser la informacion un recurso estratégico que permite a este instituto influir en las agendas
locales al proporcionar datos y andlisis que orientan la accion de los gobiernos municipales hacia
objetivos comunes de desarrollo metropolitano En este escenario, es necesario replantear el papel
del funcionariado local, ya que este no solo se limita a proporcionar informacion de manera
pasiva a peticion de los tomadores de decisiones, sino que puede contribuir a (re)definir intereses,
o identificar nuevos. Por consiguiente, estos actian como facilitadores en la articulacion de

agendas y prioridades entre los distintos municipios y jurisdicciones.

El funcionariado, como cuerpo de servidores publicos responsables de la administracion y
ejecucion de politicas, desempeia un papel crucial en la configuracion de vinculos entre los
intereses metropolitanos y locales, al tener la capacidad de transmitir y configurar los intereses
municipales en materia metropolitana. Es decir, se resalta la capacidad del funcionariado de
influir en el “encuadre” de las cuestiones metropolitanas. Este tipo de comprension del papel del

funcionariado se evidencid en las metropolis estudiadas, donde se hablaba de un funcionariado
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local de areas o departamentos de desarrollo urbano (o similares) con una formacion profesional
en planeacion que busca contribuir al mejoramiento de la ciudad por vocacidon profesional, mas
que por obligacién como servidores publicos, pero que procuran tener acceso a las instituciones
de gobierno. Esta distincion resalta la importancia de contar con un funcionariado con formacion
afin a la planeacion, dado que estos ultimos carecen de una comprension de la problematica de

planear y gestionar las metropolis.

La planeacion es una disciplina que siempre ha estado entre la teoria y la practica
profesional, la cual “busca conectar el conocimiento con la accién en el dominio publico”
(Kunz). Por esta razén, ademas de su formacion académica, muchos planificadores urbanos
también tienen experiencia practica en el campo, ya sea a través de pasantias, practicas
profesionales o empleo en agencias gubernamentales, consultoras u organizaciones no
gubernamentales. Esta experiencia les proporciona una comprension practica de los desafios
reales que enfrentan las metrdpolis y les permite aplicar sus conocimientos tedricos en contextos
concretos. No obstante, hay resistencia en considerar al planificador como un actor politico, lo
que tiene por consecuencia que no se profundice en el aspecto de que no solo se debe tener un
conocimiento técnico suficiente, sino también la habilidad politica necesaria para convencer a los
actores metropolitanos de las ventajas de cooperar. De esta manera, tanto el IMEPLAN como el
funcionariado local se perfilan como actores clave en la configuracion de agendas y la promocion

de estrategias metropolitanas.
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ANEXO

Anexo 1 Propuestas de delimitacion e identificacion de zonas metropolitanas en México

previo a 2004.
Propuesta Numero de zonas Definicion
metropolitanas
Luis Unikel (1976- 12 zonas Se suscribi6 a la definicion de lo metropolitano propuesta por un grupo
8) metropolitanas para  de expertos de las Naciones Unidas en 1966: “la extension territorial
1960 que incluye a la unidad politico-administrativa que contiene a la ciudad
central, y a las unidades politico-administrativas contiguas a ésta que
tienen caracteristicas urbanas, tales como sitios de trabajo o lugares de
residencia de trabajadores dedicados a actividades no agricolas, y que
mantienen una interrelacion socioecondmica directa, constante e intensa
con la ciudad central y viceversa” (Unikel, 1978:118).
Maria Eugenia 26 zonas Estos autores mencionan que “en una primera etapa de la formacion de
Negrete y Héctor metropolitanas para  una ciudad, tanto la poblaciéon como la actividad econdémica, la vivienda
Salazar (1986) 1980 y los servicios urbanos tienden a concentrarse fisicamente en el centro
de la misma. (...) Sigue a ésta una segunda fase de expansion fisica de la
ciudad y de ampliacion de su radio de influencia; se genera la
suburbanizaciéon y aparecen nuevos centros de trabajo y de
concentracion de servicios dentro del area urbana. Si en este proceso la
ciudad ‘absorbe’ una o mas unidades politico-administrativas a su
alrededor, aparece una (...) zona metropolitana, la cual consiste en una
agregacion de municipios que muestra mas precisamente la dimension
real de la ciudad a que se refiere” (Negrete y Salazar, 1986; p. 99).
Jaime Sobrino 37 zonas a través de dos ejercicios: uno grafico, de contigiiidad e integracion de
(1993) metropolitanas para  areas metropolitanas y otro estadistico, aplicando el método de
1990, componentes principales con las variables tasa de crecimiento
demografico, tasa de urbanizacion, PIB de la industria manufacturera
municipal y cobertura de los servicios de agua potable (Sobrino,
1993:129-133).
el Consejo Nacional 31 zonas zona metropolitana al conjunto de dos o mas municipios que contenian
de Poblacion metropolitanas en  dentro de sus limites una ciudad de 100 mil o mas habitantes, y cuya
(CONAPO) 1997 1995 poblacion y actividades productivas presentaban caracteristicas

socioecondmicas predominantemente urbanas, medidas a través del
porcentaje de poblacion que residia en localidades mayores de 15 mil
habitantes, el porcentaje de poblacion economicamente activa ocupada
en actividades no agricolas y el porcentaje de producciéon manufacturera
son estos indicadores.

el Instituto Nacional

habria realizado un

INEGI delimitaba las zonas metropolitanas del pais a partir del tamafio

de Estadistica y ejercicio de de las localidades censales y su relacion de contigiiidad fisica,
Geografia (INEGI) delimitacion en apoyandose en la cartografia del Marco Geoestadistico Nacional a nivel
2000, a partir del municipal, de localidad y de area geoestadistica basica (AGEB) urbana.
cual identificé 32 Cabe sefialar que los limites de una localidad censal no pueden
zonas involucrar a mas de una delegacion o municipio, por lo que en
metropolitanas situaciones donde un darea urbana continua rebasa los limites
32 zonas geoestadisticos de dos 0 mas municipios, la porciéon que corresponde a
metropolitanas en el  cada uno de éstos es considerada como una localidad distinta. Con base
afio 2000, las cuales en estos elementos, el INEGI definia como area metropolitana a la
a suvez unidn fisica de dos o mas localidades censales de diferentes municipios,
comprendian un donde al menos una de ellas tenia una poblacion de 50 mil o mas
total de 205 habitantes, de acuerdo con el ultimo censo o conteo de poblacion y
municipios vivienda; y como zona metropolitana a la extension territorial de todas
las 4reas geoestadisticas municipales donde se localizaban las

localidades urbanas que integraban el area metropolitana.

Programa Nacional 31 zonas
de Desarrollo metropolitanas

Urbano 1990-1994
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Programa
Nacional de
Desarrollo Urbano
1995
-2000

4 (México,
Guadalajara,
Monterrey y

Puebla)

reservaba este término a los agregados de municipios en los que se
ubicaban las cuatro ciudades con mas de un millon de habitantes
identificadas al inicio de la década de los noventa:

Programa Nacional
de Desarrollo
Urbano y
Ordenacion del
Territorio 2001-
2006

“aquellas redes de ciudades, donde los procesos de ‘metropolizacion’
involucran a ciudades de México y de Estados Unidos de América o
ciudades de dos o mas entidades federativas, asi como aquellas grandes
ciudades que tienen mas de un millén de habitantes”. Adicionalmente,
define como aglomeraciones urbanas a “las ciudades que han tenido
procesos de expansion urbana hacia municipios adyacentes en la misma
entidad federativa y tienen, en conjunto, una poblacion inferior a un
millén de habitantes” (Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio 2001-2006, p. 62).

Fuente: Elaboracion propia.

Anexo 2 Caracterizacion de la influencia desde el conocimiento en la teoria de régimen

Punto

Eje de influencia

Condiciones que
determinan si los
cientificos u otros
expertos tendran una
influencia

Debe existir un alto grado de incertidumbre entre los responsables de las politicas o tomadores de
decisiones, pues no siempre estos son conscientes de su propia falta de comprension respecto a
cuestiones complejas y las conexiones causales.

El asesoramiento politico coherente requiere que exista un alto grado de conocimiento consensuado

entre los expertos.

Los miembros de la comunidad epistémica deben ganar poder politico, esto a partir de convertirse en
parte del aparato burocratico.

Tipos de ideas que
influyen en la conducta
(cognitivismo débil)

ideas causales que examinan la relacion causa-efecto y contribuyen a determinar prioridades
politicas y estrategias. (eleccion de los medios-fines).

ideas normativas que ayudan a los tomadores de decisiones en la orientacion y establecimiento de
principios al diferenciar entre correcto-incorrecto, legitimo-ilegitimo o justo-injusto. (objetivos de los

actores)

Forma de influencia de
las comunidades
epistémicas en cuatro
etapas del proceso
politico

1) pueden influir en el encuadre de las cuestiones en la etapa de innovacion de politicas, incluso
pueden contribuir a los estados a identificar sus intereses.

2) pueden ser agentes importantes para la difusion de politicas, gracias a sus vinculos transnacionales
(aunque esto ha sido causa de algunas criticas a la movilizacion indiscriminada de algunas politicas

urbanas);

3) pueden ejercer influencia en la etapa altamente politizada de la seleccion de politicas si son
capaces de proporcionar formulas integradoras para resolver negociaciones complejas;

4) pueden desempeifiar un papel clave en la persistencia del régimen al defender los regimenes
establecidos como los medios mas adecuados para eliminar o aliviar los problemas que debian

resolver.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Hasenclever, Mayer y Rittberger (1996)

Anexo 3. Enfoques de las Teorias de regimenes

Enfoque Escuela de Actores Variable explicativa Régimen
pensamiento
Basado en Neoliberalismo. Como parte de un Los neoliberales  Los regimenes contribuyen a la cooperacion
intereses Basa su andlisis enfoque racionalista, enfatizan el interés internacional mediante la reduccion de los

en

la se plantea supuestos
constelacion de
intereses

sobre
humana

propio como motivo
accion  para la cooperacion
los  entre estados y para

costos de transaccion. Esto al proporcionar
mecanismos de control que permiten
garantizar el cumplimiento entre los socios
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extienden al la creacion y  cooperativos, contribuyendo a la
comportamiento  del  cumplimiento de confiabilidad en términos de las expectativas
Estado.  Asi, los regimenes de los actores. De esta manera, la
Estados son descritos  internacionales. cooperacion se facilita porque los socios de
como actores negociacion, los procedimientos y los
estratégicos y egoistas objetivos basicos ya estan establecidos. El
racionales que buscan incumplimiento se vuelve costoso porque se
maximizar sus dana la reputacion de ser un socio de
ganancias (absolutas y cooperacién confiable. Esto es de particular
no relativas). importancia, especialmente porque la
mayoria de los procesos de cooperacion son
continuos.
Basadoenel  Realismos. El factor central que Los realistas  Debido al poder relativo, es menos facil
poder Se centraen las  distingue las teorias enfatizan que las establecer una cooperacion basada en reglas.
relaciones de basadas en el poder de  consideraciones de Ademas de que la cooperacion también se
poder las basadas en los poder relativo  deshace mas facilmente si la distribucion del
intereses es que se afectan la sustancia poder cambia o si las consecuencias
supone que los de los regimenes distributivas negativas de los regimenes se
Estados buscan internacionales y  hacen evidentes. Se dice que la creacion de
ganancias  relativas, limitan su un régimen depende principalmente de la
mas que absolutas, es efectividad y existencia de una hegemonia que esté
decir, mayores  solidez. dispuesta y sea capaz de soportar la mayoria
beneficios que sus de los costos de provision de bienes
socios de cooperacion. colectivos necesarios para el establecimiento
Por tanto, ademas de y mantenimiento del régimen. Pero también
“egoistas”; los Estados existen otras teorias de los regimenes basadas
serian “envidiosos” en el poder, como el programa de
investigacion orientado al poder de Krasner o
la perspectiva realista moderna de Grieco.
Basado en el Cognitivismo. Los generalmente no Las percepciones de  La formacion de regimenes y su desarrollo no
conocimiento  (se distingue  comparten el principio  intereses, como los se considera el resultado de la maximizacion
(cognitivos o entre de eleccion racional de  significados de las de intereses o de ciertas constelaciones de
constructivis  cognitivismo intereses dados  capacidades de poder, sino como la distribucion del
tas sociales) débil y fuerte) exogenamente. En  poder, dependen del  conocimiento, las normas predominantes (y
Enfatiza en las cambio, se tienen en conocimiento causal en evolucion), la interaccion mutua (a
dinamicas de cuenta las 'y social de los menudo discursiva), asi como los procesos de
conocimiento, orientaciones actores. socializacion y aprendizaje.
comunicacion e normativas de los
identidades actores, su estado de
conocimiento, sus
percepciones, valores,
etc. Los enfoques
cognitivos suponen
que las preferencias de
los actores no son
entidades fijas sino
variables.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Hasenclever, A., Mayer, P., Rittberger, Volker. (1996)

Anexo 4. Presencia de la figura de IMEPLAN en algunas iniciativas legislativas en México
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Establece una No No No No No SI
definicién de
IMEPLAN
Comprensién Articulo 42 La gestion y ARTICULO 39.-La Articulo 41. La Articulo 38. Para lograr Art. 36. Para lograr Art. 36.(...)
del coordinacion del planeacion y gestion de las planeacion y gestion de una eficaz gobernanza una eficaz



IMEPLAN Gobierno Federal y los areas conurbadas las conurbaciones y de metropolitana, se gobernanza Los
como parte gobiernos de las interestatales y de las zonas las zonas metropolitanas estableceran los metropolitana, se mecanismos
de los entidades federativas y metropolitanas de interés a que se refiere el mecanismos y los estableceran los de caracter
mecanismos municipios para la estratégico para el segundo parrafo del instrumentos de caracter mecanismos y los técnico a
de planeacion planeacion de las zonas desarrollo territorial articulo 36, se efectuard obligatorio que aseguren instrumentos de cargo de las
y gestion metropolitanas que se nacional, se efectuard a a través de las instancias la accion coordinada caracter obligatorio entidades
metropolitan ubiquen en el territorio través de las siguientes siguientes institucional de los tres que aseguren la federativas y
a de una sola entidad instancias: ordenes de gobierno y la accion coordinada municipios,
federativa se efectuard a II. Una instancia de participacion de la institucional de los bajo la figura
través de las siguientes (...) caracter técnico, de sociedad. La gestion de tres Ordenes que
instancias: I11. Una instancia de interés publico, bajo la las zonas metropolitanas de gobierno y la corresponda,
carécter técnico, de interés figura de instituto de o conurbaciones se participacion de la asi como los
(...) publico, bajo la figura de planeacion, agencia de efectuard a través de las sociedad. institutos
1L Una instancia de instituto de planeacion o planeacion o instancias siguientes: La gestion de las metropolitano
caracter técnico, de Secretariado técnico. Secretariado zonas metropolitanas s de
interés publico, que Técnico, y III. Un organismo de o conurbaciones se planeacion,
estara constituido como (...) caracter técnico, de efectuara a través de sesionaran
Instituto de Planeacion, Las instancias de interés publico, bajo la las instancias permanentem
bajo la figura de Las instancias de coordinacion, de figura de Instituto siguientes: ente”.
organismo coordinacion, de participacion y las de Metropolitano de
descentralizado, de participacion y las de caracter técnico para las Planeacion, Agencia de TII. Los mecanismos
caracter mixto, caracter técnico para las conurbaciones 0 zonas Planeacion o de carécter técnico a
paraestatal y areas conurbadas y las metropolitanas, tendran Secretariado Técnico cargo de las entidades
paramunicipal, con zonas metropolitanas, carcter permanente y que sesionara federativas y
personalidad juridica y tendran caracter sus reglas de permanentemente. municipios, bajo la
patrimonio propio; permanente y sus reglas de organizacion, figura
organizacion, integracion y integracion y que corresponda
funcionamiento estaran a lo funcionamiento estaran sesionaran
Las reglas para la sefialado por esta Ley y la a lo sefialado por esta permanentemente
organizacion, integracion legislacion estatal Ley y la legislacion
y funcionamiento de las aplicable. estatal aplicable.
instancias de gestion y
coordinacion
metropolitana estaran
definidas en las leyes
estatales
correspondientes.
Establece las Articulo 44. Son ARTICULO 41.- Son ARTICULO 43. Son No No No

atribuciones
del
IMEPLAN

atribuciones de los
institutos metropolitanos
de planeacion las
siguientes:

L Formular,
consultar y proponer los
programas de desarrollo

metropolitano;

1L Elaborar el Mapa
de Riesgo
Metropolitano;

1L Proponer
mecanismos de
coordinacion con los
ayuntamientos
correspondientes para
que estos participen en el
proceso de formulacion,
ejecucion, evaluacion y
seguimiento de dichos
planes;

IV.  Apoyara los
ayuntamientos y a los
poderes ejecutivos, en la
elaboracion de los
proyectos de inversion,
obras y servicios en los
temas y materias
metropolitanas;

V. Dar seguimiento
y evaluar los resultados
de los instrumentos de
planeacion
metropolitana; y,
VL Otras que definan
las leyes estatales de la
materia.

atribuciones de los
institutos de planeacion o
secretariados técnicos las
siguientes:

1. Formular, apoyar
técnicamente las consultas
y deliberaciones y proponer
los planes, programas y
proyectos prioritarios para
el desarrollo de las areas
conurbadas y zonas
metropolitanas;

II. Elaborar el Atlas de
Riesgo del area conurbada
0 zona metropolitana;

1II. Proponer mecanismos
de coordinacién con el
gobierno federal, con los
gobiernos estatales que
integran el area conurbada
0 zona metropolitana; con
los ayuntamientos
correspondientes y con las
organizaciones de la
sociedad, para que
participen en el proceso de
formulacion, ejecucion,
evaluacion y seguimiento
de dichos planes;

IV. Apoyar a los
ayuntamientos y a los
poderes ejecutivos estatales
y federales, en la
elaboracién de los
proyectos de inversion,
obras y servicios para el
area conurbada y zona
metropolitana
correspondientes;

V. Dar seguimiento y
evaluar los resultados e
impactos de los planes o
programas y demas
instrumentos de planeacion
del area conurbada y zona
metropolitana;

VL. Crear y administrar el
sistema de informacion
geografica y de indicadores
de desempeiio, impacto y
cumplimiento de la gestion
publica;

VII. Apoyar a la instancia

atribuciones de los
institutos o agencias de
planeacion o
secretariados técnicos
las siguientes:

I. Formular, apoyar
técnicamente las
consultas y
deliberaciones y
proponer los planes,
programas y proyectos
prioritarios para el
desarrollo de las
conurbaciones o de las
zonas metropolitanas;
II. Promover, que en la
formulacién de los
planes o programas de
conurbaciones o de
zonas metropolitanas, se
consideren las normas y
lineamientos que
establezcan los Atlas de
Riesgo
correspondientes;
IIL. Apoyar a los
ayuntamientos y a los
poderes ejecutivos
estatales y Federal, en la
elaboracion de los
proyectos de inversion,
obras y servicios para
las conurbaciones o
zonas metropolitanas
correspondientes;
IV. Proponer y
promover la asociacion
intermunicipal para
fortalecer los procesos
de planeacion
metropolitana, asi como
para la programacion,
financiamiento y
ejecucion de acciones,
obras y prestacion de
servicios comunes;
V. Dar seguimiento y
evaluar los resultados e
impactos de los planes o
programas y demas
instrumentos de
planeacion de las
conurbaciones o zonas
metropolitanas, e
informar a la instancia
de coordinacion de
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de coordinacion de
autoridades en la definicion
y actualizacion de los
criterios para: asignar
prioridades y prelacion a
las propuestas y proyectos
de acciones, obras o
servicios para el desarrollo
de las areas conurbadas y
zonas metropolitanas;
VIIIL Fungir como instancia
para la recepcion de las
propuestas de proyectos de
caracter metropolitano
provenientes de los
diferentes dmbitos de
gobierno y sus organismos,
asi como de la ciudadania
organizada, a través de los
Consejos mencionados en
el articulo siguiente, para
su evaluacion, integracion
técnica y propuesta formal
cuando corresponda, y
IX. Otras que definan las
leyes estatales de la
materia.

autoridades;

VI. Administrar el
sistema de informacion
geogrifica de los planes,
programas y demas
instrumentos de
planeacion de la
conurbacion o zonas
metropolitana,
incluyendo indicadores
orientados a la
evaluacion del
desempefio, impacto y
cumplimiento de la
gestion publica;
VII. Apoyar a la
instancia de
coordinacion de
autoridades en la
definicion y
actualizacion de los
criterios para: asignar
prioridades y prelacion a
las propuestas y
proyectos de acciones,
obras o servicios para el
desarrollo de las
conurbaciones o zonas
metropolitanas, en el
tiempo y en el espacio;
VIII. Facilitar la
implementacion de
acciones coordinadas
entre los municipios, los
poderes ejecutivos
estatales y Federal, con
el objetivo de contar con
sistemas metropolitanos
eficientes que garanticen
la seguridad vial y la
movilidad urbana
sustentable;

IX. Fungir como
instancia para la
recepcion de las
propuestas de proyectos
de caracter
metropolitano
provenientes de los
diferentes ambitos de
gobierno y sus
organismos, asi como de
la ciudadania
organizada, a través de
los consejos
mencionados en el
articulo siguiente, para
su evaluacion,
integracion técnica y
propuesta formal cuando
corresponda, y
X. Otras que definan las
leyes estatales de la
materia

Fuente: Elaboracion propia

Anexo 5. Extracto del posicionamiento de los presidentes municipales sobre lo metropolitano para el caso

Presidente

del Area Metropolitana de Guadalajara

Posicionamiento

Presidente Municipal de El Salto

(2018-2021)

“Retomemos esa fascinacion y ese apropiamiento de nuestra ciudad, mas alla de barreras geopoliticas, nuestra identidad se acrecienta y se
enriquece como Area Metropolitana.” Mayo, 2019

Presidente Municipal de
Guadalajara (2018-2021)

“Los gobiernos locales tenemos el compromiso de construir ciudades inclusivas y resilientes ante los estragos del cambio climatico, y por
eso, es un logro importante de la Junta que haya aprobado un instrumento como el Plan de Accioén Climatica Metropolitano por su gran
trascendencia en el desarrollo de la metropoli”. Diciembre, 2020

Presidente Municipal de

Ixtlahuacan de los Membrillos

(2018-2021)

“El municipio ha tenido grandes resultados en la coordinacién metropolitana con el IMEPLAN, para dar seguimiento y solucion a temas
estratégicos de la ciudad.” Junio, 2021

Presidenta Municipal de
Juanacatlan (2018-2021)

“A pesar de ser el municipio mas pequefio del Area Metropolitana en poblacion y el segundo més pequefio en territorio, este modelo de
obernanza nos permite a todos los municipios proponer e impulsar proyectos para el bien de toda la poblacion de esta ciudad.” Mayo, 2020

Presidente Municipal de

Tlajomulco de Zuiiiga (2018-

2021)

“El 6rgano técnico que tenemos dentro de la ley de coordinacion metropolitana, demuestra a quienes tomamos decisiones en los gobiernos,
que tenemos instrumentos para implementar acciones que le generen bienestar a nuestra sociedad” Noviembre, 2019

Presidenta Municipal de San
Pedro Tlaquepaque (2018-2021)

“El reconocimiento de la realidad metropolitana nos lleva a quienes conformamos esta Junta a tomar la responsabilidad de trabajar por
disminuir la brecha de desigualdad que existe entre los municipios, para hacer de esta ciudad, una ciudad justa y equitativa.” Diciembre,
2020

212



Presidente Municipal de Tonala

(2018-2021)

“Es relevante para el municipio de Tonala reiterar ante la Junta de Coordinacién Metropolitana la importancia de la implementacion y del

desarrollo del modelo de Policia de Proximidad y Justicia Civica para el AMG; pues traec muchos beneficios de forma integral; crea

gobernanza y mejora la convivencia cotidiana.” Septiembre, 2020

Presidente Municipal de Zapopan

(2018-2021)

“Tenemos una responsabilidad compartida en esta ciudad donde las fronteras municipales son completamente invisibles para la ciudadania,

por lo que esta Junta demanda una coordinacion permanente hacia una ciudad mas justa, equitativa y resiliente. Para ello debemos de

trabajar.” Diciembre, 2020

Presidente Municipal de
Zapotlanejo (2018-2021)

“Tuve la oportunidad de conocer y aprobar en la Junta de Coordinacion Metropolitana los grandes acuerdos de nuestra metropoli y en este

tiempo los resultados ya son visibles en nuestra comunidad, tenemos un municipio con crecimiento ordenado.” Junio, 2021

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Libro blanco del IMEPLAN, tomo L.

Anexo 6. Caracterizacion del funcionariado directivo de areas de desarrollo urbano de las cuatro
metropolis estudiadas (2021).

Municipio

Altamira
Ciudad Madero
Tampico
Panuco

Pueblo Viejo

Francisco 1. Madero
Matamoros

Torreén

Gomez Palacio
Lerdo

Acatlan de Juarez
Guadalajara
Ixtlahuacan de los
Membirillos
Juanacatlan

El Salto

Tlajomulco de Zuiiga

Tonala
Zapopan
Zapotlanejo

Abasolo

Apodaca
Cadereyta Jiménez
El Carmen
Ciénega de Flores
Garcia

San Pedro Garza
Garcia

General Escobedo
General Zuazua
Guadalupe

Juarez

Monterrey
Pesqueria

Salinas Victoria
San Nicolas de los
Garza

Hidalgo

Santa Catarina

Santiago

Nombre de la direccion

Caso 1. Zona Metropolitana de Tampico

Direccion De Desarrollo Urbano
Direccion De Ordenamiento Territorial Y Asentamientos Humanos
Secretaria De Desarrollo Urbano
Direccion De Catastro Municipal
Direccion De Obras Publicas

Caso 2. Zona Metropolitana de La Laguna
Obras Publicas Y Urbanismo
Direccién De Urbanismo
Direccion General De Ordenamiento Territorial Y Urbanismo
Direccion De Obras Publicas Y Desarrollo Urbano
Direccion De Obras Publicas

Caso 3. Zona Metropolitana de Guadalajara
Direccidon De Obras Publicas Y Desarrollo Urbano
Coordinacioén General De Gestion Integral De La Ciudad

Direccion De Desarrollo Urbano

Direccion De Obras Publicas
Direccion General De Obras Publicas Y Desarrollo Urbano
Direccion De Gestion Integral Del Territorio.

Direccion De Desarrollo Urbano
Direccion De Ordenamiento Del Territorio
Direccion De Ordenamiento Territorial
Caso 4. Zona Metropolitana de Monterrey
Direccion De Obras Publicas Y Desarrollo Urbano
Secretaria De Desarrollo Urbano, Ecologia Y Transporte
Secretaria De Obras, Servicios Publicos, Desarrollo Urbano Y Ecologia
Secretaria De Desarrollo Urbano Y Obras Publicas.
Secretaria De Desarrollo Urbano
Secretaria De Desarrollo Urbano Y Obras Publicas

Secretaria De Ordenamiento Y Desarrollo Urbano

Secretaria De Desarrollo Urbano Y Ecologia
Direccion De Desarrollo Urbano

Secretaria De Control Y Sustentabilidad Urbana
Secretaria De Desarrollo Urbano

Secretaria De Desarrollo Urbano Y Ecologia
Direccion De Desarrollo Urbano

Secretaria De Desarrollo Urbano

Secretaria Obras Publicas, Desarrollo Urbano Y Medio Ambiente

Secretaria De Desarrollo Social Y Urbano

Secretaria De Desarrollo Urbano Y Ecologia

NO APLICA

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Censo Nacional de Gobiernos Municipales (INEGI, 2021).
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Anexo 7. Caracterizacion de instrumentos de planeacion de los municipios en las cuatro metropolis
estudiadas (2021)
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Programa de des
urbano del m

Altamira (ZC) 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Ciudad Madero (zc) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0
Tampico (zc) 1 1 1 1 1 1 1 0 1 0 1 0
Panuco 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Pueblo Viejo 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1 0
Zona Metropolitana de La Laguna
Francisco I. Madero 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Matamoros 1 0 0 0 0 0 1 0 0 1 0 0
Torreén 1 0 1 1 0 0 1 1 0 1 1 0
Gomez Palacio 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Lerdo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Zona Metropolitana de Guadalajara
Acatlan de Juarez* 0 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Guadalajara 1 1 1 0 0 0 1 1 1 1 1 1
Ixtlahuacan de los Membrillos 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0
Juanacatlan 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
El Salto 1 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Tlajomulco de Zifiga 1 0 1 0 0 1 1 0 0 0 0 0
San Pedro Tlaquepaque 1 0 1 0 1 1 0 0 0 0 0 0
Tonala 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Zapopan 0 0 1 0 1 0 0 0 1 1 0 1
Zapotlanejo 1 0 1 0 1 0 1 0 0 0 0 1
Zona Metropolitana de Monterrey
Abasolo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Apodaca 1 1 1 1 0 0 1 1 0 0 0 0
Cadereyta Jiménez 1 1 1 1 0 0 1 0 1 0 0 0
El Carmen 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ciénega de Flores 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Garcia 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
San Pedro Garza Garcia 1 1 0 1 0 0 1 0 0 0 0 0
General Escobedo 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
General Zuazua 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Guadalupe 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Juérez 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Monterrey 1 1 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Pesqueria 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Salinas Victoria 1 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0
San Nicolas de los Garza 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Santa Catarina 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
Santiago 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Censo Nacional de Gobiernos Municipales (INEGI, 2021).
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