Notas y comentarios

Sobre el gobierno en las zonas metropolitanas
de México

Vicente Ugalde*

Lejos de alcanzar conclusiones definitivas, la discusion sobre el gobier-
no de las metrépolis no deja de renovarse. En la arena de los temas
publicos se ha vuelto inevitable analizar el desafio que tienen los go-
biernos locales no s6lo para gobernar un mayor nimero de habitantes,
sino que ese aumento de poblacién trae implicita la aparicion de fun-
ciones mas especializadas y de mayor sofisticaciéon. No es en este sen-
tido fortuito que desde hace algunas décadas los circulos de tomadores
de decisiones, de expertos, de urbanistas, dediquen sus esfuerzos al
tema de la adaptacién de un modelo institucional y a la busqueda de
una férmula de gestién publica capaz de canalizar las tendencias de-
mograficas y la multiplicacién de los problemas sociales que se dan en
los territorios metropolitanos.

Desde hace algunos anos asistimos en México a la emergenciay
consolidaciéon de un consenso a proposito de la necesidad de modi-
ficar el gobierno local para adecuarlo a los desafios impuestos por
las grandes concentraciones urbanas, en especial en las metrépolis.
El argumento que se moviliza habitualmente acusa la disociaciéon
entre, por una parte, el territorio funcional en el que se despliegan
las actividades econémicas y los problemas de Is sociedad, y sobre el
cual una intervencion publica coordinada seria mads eficiente, y por
otra parte, el territorio correspondiente a la representatividad demo-
cratica, expresado hoy en dia por municipios, estados, delegaciones,
etc. Lo anterior llevaria a plantear en un segundo tiempo que la via
mas adecuada para salvar tal problema es la “coordinaciéon” de auto-
ridades implicadas en una regién metropolitana o aun la instauracién
de un gobierno metropolitano.! En esta concepcion se revelan como

* Profesor investigador del Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambien-
tales de El Colegio de México. Correo electronico: vugalde@colmex.mx.

! Laidea de la necesidad de una mayor coordinaciéon no es nueva y ha sido lacida-
mente documentada por diversos estudios. Por mencionar algunos: Negrete et al. (1993),
Castillo et al. (1995), Eibenschutz (2000), Iracheta (2004), Metrépoli 2025 (2006) y
Lezama (2006).
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rasgos definitorios el que el territorio de la metréopoli es vislumbrado
con independencia de las entidades juridico administrativas (muni-
cipios, delegaciones) que lo constituyen, y el que se trata de fenéme-
nos y problemas cuya gestion puede concebirse inicamente a una
escala diferente, digamos superior, a la de esas entidades. Es decir,
se hace un llamado a una ejecucién coordinada de las politicas mu-
nicipales o delegacionales.

Se trata en efecto de una concepcion practicamente consensual;
sin embargo la unanimidad suele ser sospechosa pues disimula la
complejidad de la realidad y la heterogeneidad de las percepciones.
En este sentido ese consenso merece ser sometido a algunas interro-
gaciones pues por el contrario, mas que demandar una solucién unica,
los problemas y desatios de un espacio metropolitano son asuntos a
resolver, tema por tema, territorio por territorio.

Ahora bien, si la necesidad de coordinacién metropolitana es
undnime, las propuestas en cuanto a cual debe ser la férmula o mode-
lo adoptado para alcanzarla es menos consensual. La pregunta se re-
fiere entonces a cudl es el modelo que puede contribuir a mejorar las
condiciones para gobernar una metrépoli. Se trata de saber si en el
movimiento que toma conciencia del cambio de escala en la emergen-
ciay formulacién de problemas metropolitanos concretos, debe darse
por hecho que dicho cambio demanda respuestas gubernamentales
de instancias con una nueva escala (poderes metropolitanos o regio-
nales); o bien, si a este desafio pueden corresponder repuestas desti-
nadas a esas nuevas escalas (metrépolis o regiones) pero lanzadas
desde las instancias ya establecidas (acciones municipales coordinadas).
Dicho en otros términos, habrd en ultima instancia que responder a
la pregunta sobre si los problemas de las metrépolis requieren inelu-
diblemente la respuesta de un gobierno metropolitano, o bien si es
posible articular una gestién de los asuntos comunes sin que ello ame-
rite la institucionalizacién de un poder a esa escala.

Caracterizar la metréopoli: agregado de problemas
con geometria variable

Definir la expresion metropoli podria convertirse en un ejercicio poco
eficiente para los fines de esta reflexion; seleccionar una definiciéon
tampoco contribuiria en mucho a nuestros propésitos. Aunque la si-
nonimia asociada a territorios urbanizados no facilita este tipo de
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ejercicios,? conviene al menos evocar algunas de las convenciones que
rigen el uso de este término, o bien referir algunos de los rasgos con
los que se caracteriza en México el territorio de las metrépolis.

Desde hace algunos anos las élites politicas, de la administracién,
asi como algunos circulos académicos y de profesionales del urbanis-
mo adoptaron, y comenzaron a divulgar una concepcién de lo urbano
que para entonces era nueva en cierto sentido. No se trataba solamen-
te de una visién que insistia en un cierto aspecto catastrofico del de-
venir de las grandes aglomeraciones, sino que en ese ejercicio inédito
de diagnéstico se hacian intervenir ciertos elementos cientificos y
técnicos hasta entonces ausentes: la economia urbana, la de trans-
portes, la estadistica y la sociologia urbana comenzaron asi a dar
tono a una hasta entonces palidecida caracterizacion de la ciudad.
Desde entonces nuevos elementos comenzaron a expresar los rasgos
del fenémeno urbano: flujos de desplazamientos, modalidades de
acceso al suelo, l6gicas de su ocupacioén y utilizacion, en fin, confor-
maciones de una geografia socioeconémica de los asentamientos
humanos.

En este sentido, en la determinacién de eso que convierte a una
simple concentracién de personas y actividades sobre un territorio en
una metrépoli, se ha superado la l6gica del criterio demografico, ha-
ciendo intervenir algunas consideraciones de orden econémico y ju-
ridico administrativo. Ello no clausura desde luego la discusion sobre
lo que define a las metrépolis ni sobre la jerarquia de las ciudades,
temas a los que suele conducir el debate que asocia metropolizacion
y mundializacién. Tal reflexién, que comienza apenas a marcar sus
derroteros, permite vislumbrar el hecho de que son las funciones que
la ciudad desempena en el marco de la economia mundial lo que va
a caracterizarla y habra de otorgarle no sélo el estatus de metrépoli
sino de metrépoli internacional.® Si bien para los préximos anos algu-

2 Si bien no se trata de sinénimos en sentido estricto, algunas expresiones que
suelen utilizarse indistintamente para referir este tipo de concentraciones son las de
ciudad, aglomeracion, drea o region metropolitana (definida en términos de dinamica
urbana, mas alld de la aglomeracion, dada por la interaccion permanente entre poblacién
—desplazamientos domicilio trabajo— y territorio), metrépoli mundial o internacional,
archipiélago megalopolitano, conurbacion, megaciudad, ciudades gigantes, ciudades
tentacularias, ciudad-monstruo, monstruépoli.

* Una metrépoli internacional puede ser caracterizada no solamente en funcién
del factor demografico (mas de un millon de habitantes), sino por sus funciones: i) la
naturaleza de las actividades econ6micas secundarias y sobre todo terciarias (comercia-
les, financieras, servicios a empresas...); i) la presencia (domicilio social) de corpora-
ciones trasnacionales; i) la presencia de actividades financieras; v) el ser un polo de
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nas metrépolis mexicanas podrian tener esta condicién, para nuestros
fines ello es s6lo un dato marginal. Interesa en cambio hacer notar
que aunque la expresiéon “metrépoli” se venia generalmente utilizando
s6lo en el caso de las tres o cuatro aglomeraciones urbanas mas pobla-
das (México, Guadalajara, Monterrey y Puebla), gracias a un reciente
esfuerzo interinstitucional en el que se combinaron criterios demogra-
ficos, pero también econémicos, espaciales y juridico administrativos,
se definieron las zonas metropolitanas de México (en adelante zM).*
Como resultado de esta iniciativa se determiné que existen 55 ZM en
las que habitan 51.5 millones de personas: 52.8% de la poblacién na-
cional. Las 11 mas grandes ZM que segun las estimaciones oficiales tienen
hoy en dia o tendran mas de un millén de habitantes en 2020 son las
que de forma mas recurrente plantean la cuestion sobre la necesidad
de constituir poderes a escala metropolitana (véase el cuadro 1).
Ciertamente las proyecciones de crecimiento demografico para
esas metropolis no parecen un dato alarmante. Sin embargo si lo es si
se considera que la concentraciéon de personas y de actividades es lo
que vuelve complejas las tareas tradicionalmente adjudicadas a gobier-
nos locales. Se trata de realizar las funciones tradicionales, pero en este
€aso para un mayor nimero, problema nada trivial en un escenario de
creciente escasez de recursos; asimismo se trata de atender la emergen-
ciay expansion de otros fenémenos sociales. Asociados a esos nuevos y
a los tradicionales fené6menos sociales que se presentan en las areas
metropolitanas, algunos de los retos mas apremiantes de su gobierno
se refieren al ordenamiento del territorio, a la movilidad y a los dife-
rentes aspectos que se le relacionan (gestiéon de la circulacién, los
desplazamientos y los transportes urbanos), a la exigencia de los servi-
cios publicos urbanos (agua potable, drenaje, energia, telecomunica-
ciones, alcantarillado, alumbrado, recoleccién y tratamiento de resi-
duos...), a la demanda de acceso al suelo y a vivienda, y a la creciente

comunicacion e informacion; v) de intercambio (de personas, capitales, servicios, pro-
ductos, informacion); vi) de distribucion y redistribucion de capitales, bienes y servicios;
y finalmente, vii) por desempenar una politica (40% de las 100 mds grandes ciudades
son capitales) (Antier, 2005).

* Se trat6 de un esfuerzo encaminado a fijar un marco de referencia comin para
los tres niveles de gobierno en la planificacion y gestion del espacio metropolitano (lo
que sélo constituye un primer paso pues la Ley General de Asentamientos Humanos se
sigue refiriendo hoy en dia a las “zonas conurbadas” como figura juridica para la plani-
ficacion); al mismo tiempo se buscé crear una base conceptual y metodolégica de la
configuracion territorial de las zonas metropolitanas, susceptible de actualizacién y con
base en la cual generar estadisticas. En fin, esta delimitacion implicé a su vez una defi-
nicion comun (Sedesol, Conapo e INEGI, 2004).
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reivindicaciéon del cuidado al ambiente, el combate a la contaminacion
y la gestion de espacios verdes. En adicién a éstos, se desarrollan en
forma incesante otros problemas relacionados con los riesgos tanto
naturales como de seguridad, sanitarios, industriales y tecnolégicos; o
bien, asociados al fenomeno de la exclusion, a las mutaciones de las
relaciones laborales y en fin, a la reestructuracion fisica y simbolica de
los espacios. Esas transformaciones estan acompanadas de procesos
de fracturas sociales y de la degradacién del equilibrio ciudadano: la
nocién de “urbicidio” evoca tanto las heridas fisicas como las fracturas
mentales que afectan a algunas ciudades y a sus habitantes.

Al examinar estos problemas se advierte claramente que se trata
de fenémenos con geometrias variables. En efecto, ni el territorio de
un fenémeno social o econémico asociado a una drea metropolitana
es equivalente a la geografia de demarcaciones juridico administrati-
vas especificas, ni es el mismo que el territorio de otro fenémeno. Esto
es importante pues luego que se aboga por la conformacién de un
gobierno metropolitano, el argumento esgrimido con mayor regula-
ridad es el de dar convergencia a la geografia de competencias juri-
dicas con la geografia del problema en cuestion; pero este argumen-
to parece omitir que cada problema, en funcién de su naturaleza,
tiene una geografia especifica. Tratandose de problemas de transpor-
te, seguridad publica o “espacio funcional” de las actividades econo-
micas preponderantes, esta pluralidad de territorios resulta evidente:
la geogratia del problema del trafico o del transporte publico en una
zona metropolitana no es similar a esa de los flujos de sus residuos
urbanos o de sus aguas residuales, y serda imposible crear un poder
publico con ambito territorial a la medida de cada uno de esos pro-
blemas. Esa disociaciéon es atin mads nitida en el caso de los temas
ambientales: ni la cuenca del Valle de México se agota en los limites
de las 75 entidades (municipios y delegaciones) reconocidas como la
Zona Metropolitana del Valle de México (Sedesol, Conapo e INEGI,
2004: 56); ni los limites de los territorios, en donde las aguas residua-
les y desechos solidos de las areas metropolitanas de Guadalajara,
Monterrey o Puebla-Tlaxcala producen impactos, son los mismos de
los municipios que conforman sus zZM; ni desde luego las trayectorias
de corrientes subterraneas de agua contaminada o de vientos con alta
concentracién de particulas téxicas respetan las demarcaciones juri-
dico administrativas. Ante esta diversidad de territorios, la disociacion
entre geometrias funcionales y geometrias juridico administrativas
deviene practicamente irresoluble.
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Asi, la cuestion a propésito de como gobernar las zonas metropo-
litanas se refiere a la de como afrontar los diferentes territorios que
supone cada problema de los que se debe ocupar la gestion de un area
metropolitana. Dicho en otros términos, la pregunta seria como en-
contrar, si la hay, la escala idénea para enfrentar con mayor eficiencia
y eficacia esos desafios.

Esta interrogacién no debe sin embargo opacar otra, quiza menos
movilizadora pero sin duda apropiada: sumergidos en la cuestion re-
lativa a cudl es la escala adecuada para entender cada uno de esos
problemas, urbanistas, expertos y tomadores de decisiones no prestan
atencion suficiente a la cuestion sobre si esas geografias variadas deben
o no dar lugar a un cambio de escala en el poder politico administra-
tivo. Hacer frente a esa interrogante no es desde luego una tarea
exenta de complicaciones. LLos mecanismos, soluciones y dispositivos
formulados para la construccion de un arreglo gubernamental para
las metrépolis suelen estar empanados por la cortina del mito de la
solucién “politicamente neutra”, y aunque no ignoramos que muchas
de las soluciones propuestas dificilmente son ajenas al juego politico,
intentaremos sustraernos a ese aspecto para examinar algunas de las
opciones.

Entre la reinvencion del gobierno o la busqueda de un sucedaneo
para la metrépoli

En menos de una década han aparecido algunas respuestas publicas al
tema metropolitano. Como caso emblematico, la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México ha propiciado diversas iniciativas que van desde
la elaboracién de instrumentos de planificacion,® pasando por la crea-
cién de comisiones de coordinacion creadas ad hoc para temas especi-
ficos,® hasta la reciente Declaratoria de la Zona Metropolitana del Valle
de México y la creaciéon de un fondo de obras y servicios para solventar

5 Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos, 1998).

5 En realidad se creé también un érgano de cardcter general —la Comision Ejecu-
tiva de Coordinacion Metropolitana en 1992— asi como diversas comisiones ad hoc: la
Comision Metropolitana de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia de 1994,
la Comisién Metropolitana de Asentamientos Humanos (Cometah) de 1995, la Comision
Ambiental Metropolitana (CAM) de 1996, la Comision Metropolitana de Transporte y
Vialidad de 1998, la Comisién Metropolitana de Proteccién Civil de 2000 y la Comision
Metropolitana de Desechos Sélidos de 2003.
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proyectos y acciones de alcance metropolitano.” En tanto que preocu-
pacion, la cuestion metropolitana no es sin embargo privativa de la
Ciudad de México; los temas metropolitanos se convierten progresiva-
mente en temas de agenda publica y de estudio en otras de las metré-
polis mexicanas.® Como se ha mencionado, aunque en la mayoria de
los casos se habla de la necesidad de una mayor coordinacion entre las
autoridades que confluyen en las zonas metropolitanas, ese consenso
oculta que en la cuestion de c6mo alcanzar tal coordinacion se enfren-
tan posiciones diversas y que, en algunos momentos y bajo ciertas cir-
cunstancias, la disension parece insuperable. Mas alla de los particula-
rismos y especificidades de la arquitectura de las instituciones mexicanas,
creemos conveniente revisar el debate sobre la coordinacion o estable-
cimiento de poderes metropolitanos, pues discutir como solucionar los
desafios que enfrentan las metrépolis carecera de sentido si no se co-
mienza por identificar los contornos del andlisis de un cambio hacia
un gobierno metropolitano. C6mo gobernar una metrépoli puede de
esta manera formularse como la cuestion sobre cudl es la mejor estruc-
tura de gobierno o la mejor forma de organizacién de éste para enfren-
tar los problemas metropolitanos.

En la discusién sobre el modelo para gobernar las metrépolis las
posiciones suelen aparecer, como lo mencionamos, en polos opuestos
e incluso irreconciliables. Planteado bajo la férmula “consolidacién
versus fragmentacion”, este escenario dicotémico lanza la cuestion
misma acerca de la pertinencia de avanzar hacia la fusién de gobiernos
de territorios contiguos (consolidacién) o bien de permanecer en un
esquema de no fusién (fragmentacién) (Carmichael y Midwinter, 2000).
En cuanto al debate sobre el modelo del poder publico en un territo-
rio metropolitano, la discusién plantea generalmente la alternativa
entre un gobierno con mandato especifico versus un gobierno con
mandato general; y aun entre un gobierno electo versus un gobierno
designado (Barlow, 1991).

El principal argumento de la “consolidacién” o constituciéon de
poderes metropolitanos supone la conveniencia de una organizacion
a gran escala, de una planificacién estratégica de largo plazo y de la
combinacién de habilidades para superar las limitaciones del gobierno

7 Gaceta Oficial del Distrito Federal del 23 de enero de 2006.

8 Sea sobre temas especificos como la basura en la ZM de Guadalajara (Bernache
et al., 1998), la contaminacion en la zM de la Ciudad de México (Lezama, 2003), la
planificacion en la zM de Monterrey (Garza, 1998), o el agua en la ZM de San Luis Po-
tosi (Rosillo y Santos, 1999), el hecho es que es creciente la preocupacion por el tema
de la gestion metropolitana.
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pequeno; es decir, postula que a mayor escala de la autoridad corres-
ponde mayor eficiencia (especialmente por el aprovechamiento de las
economias a escala). Otros argumentos hacen referencia a que los
patrones de movilidad y la urbanizacién demandan soluciones en el
ambito metropolitano; mientras que otros recurren a una supuesta
mayor capacidad para la recaudacion fiscal y para la eficientizacién del
gasto. La idea de la “consolidacion” no esta sin embargo al abrigo de
criticas. Algunas de ellas consideran que una estructura mayor esta mas
alejada del ciudadano y desincentiva la participacion; adhieren las
supuestas ventajas del gobierno de proximidad y en fin, la idea segin
la cual “lo pequeno es bello”. Se trata en suma, de argumentos a favor
de la “fragmentacion” basados en la corriente de pensamiento de la
“eleccion publica” y que adhieren las ideas que a partir de los ochenta
abogan por el adelgazamiento del Estado y la transferencia de funcio-
nes hacia gobiernos inferiores y al sector privado. Desde los trabajos
seminales de Tiebout (1956, 1961) sobre la economia politica metro-
politana, la corriente de pensamiento de la “eleccion publica” habia
opuesto serias objeciones a la “consolidacién” fundamentalmente en
direccion de reformas institucionales hacia la fragmentacién funcional
y territorial. Sin embargo, sélidas criticas lanzadas contra la fragmen-
tacién plantean que aunque ésta no impide la planeacion y coordina-
cion, si las dificulta gravemente.

En lo que se refiere alos criterios para definir la conformacién de
un poder publico metropolitano, destacan el que distingue el propé6-
sito de la entidad instituida, y luego un segundo basado en la repre-
sentatividad (Barlow, 1991). Con base en el primer criterio, la entidad
puede ser de propésito general o especial, mientras que en funcion
de la representatividad la entidad puede ser electa o designada.
La combinacién de estos criterios permite identificar cuatro tipos
de entidades: i) de propésito general representativo (son los ca-
sos de Singapur, Beijing, Londres o bien, los gobiernos de los distritos
metropolitanos de Bogota o Quito); i2) de propoésito especial represen-
tativo; 72z) de proposito general no representativo (como en Santiago,
gobernada por un intendente designado por el presidente de la Re-
publica);y iv) de proposito especial no representativo (como es el caso
de las comisiones ad hoc para la Zona Metropolitana del Valle de Méxi-
co o Barcelona).

En los dos primeros casos, la democracia y el control de cuentas
se ven favorecidos por lo menos mediante el mecanismo de control
que representa la eleccién. En el caso de autoridades designadas se
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argumenta por el contrario que al no estar sujetas al mandato ciuda-
dano, su operacién y funcionamiento estan a salvo de los intereses
politicos, y que se encuentran mads estrechamente acotados por condi-
cionamientos técnicos. Sin embargo es inobjetable que implican un
menor quantum de democracia y de control de cuentas.

En los hechos, formulas intermedias han permitido atemperar los
inconvenientes de una u otra férmula. Sin embargo atun es atrevido
extraer conclusiones determinantes, pues si técnicamente son favora-
bles, su aceptacion esta lejos de ser unanime. Négrier (2005) llama la
atencion sobre la resistencia de la poblacion y los tomadores de deci-
siones a la instauracion de figuras formales de gobierno metropolitano
en experiencias generalmente citadas como exitosas: ni en el Gran
Montreal, ni en la Comunidad de Madrid o bien la de Barcelona, la
adhesion al gobierno metropolitano ha estado exenta de resistencias,
al grado de que en algunos casos como en el catalan y el inglés se han
alternado fases de metropolizacién institucional con otras de regresion
municipal.

Una coordinacion ad hoc al caso mexicano

Ante la ausencia de experiencias conclusivas en la conformacién de
poderes metropolitanos, optar por un modelo de gobierno para las
metrépolis mexicanas puede ser infructuoso. Una primera eleccion
seria la de renunciar a grandes reformas y buscar un arreglo que con-
cilie, por un lado, la estructura institucional del gobierno local en el
régimen juridico mexicano, y por el otro, las cambiantes y crecientes
necesidades de las poblaciones metropolitanas. Encontrar la férmula
que logre satisfacer esta doble exigencia con dosis razonables de regu-
lacion estatal, de autonomia de municipios, de transferencia de activi-
dades al sector privado y de participacion ciudadana, seria superar las
pretensiones de esta reflexiéon. Nos proponemos tan sélo sugerir algu-
nas ideas para aproximarse a esa receta.

Algunos especialistas han insistido en las ventajas de la cooperacion
entre municipios, sea en un contexto de metropolizaciéon (Barlow,
1991: 18; Letevre, 1998) o incluso sin mediar contigtiidad geografica
(Gilbert et al., 1996: 36; Paz, 2005). La colaboracién se presenta en
efecto como una condicién para mejorar las capacidades que de ma-
nera aislada impiden a estos gobiernos enfrentar adecuadamente sus
responsabilidades. En esta perspectiva son dos los objetivos de esta
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altima parte de la reflexion: plantear como, a propésito de acciones
en materia de gobierno metropolitano, el asociacionismo intermuni-
cipal se presenta como una solucién viable; para luego discutir sobre
la forma en la cual el contrato, en tanto técnica asociada de manera
creciente en laliteratura a las técnicas de gobernanza,’ puede constituir
un elemento clave en esta mutaciéon del gobierno municipal.

Las formas de cooperacion entre gobiernos locales son variadas.
Las modalidades adoptadas en Europa van del extremo de la fusion
de municipios (Reino Unido, Alemania, paises escandinavos) al uso de
instrumentos de cooperacién que buscan evitar la multiplicidad y re-
dundancia de servicios administrativos y que se destinan a funciones
especificas en territorios de geometria diversa. Asociados genéricamen-
te a la nocién de cooperacion intercomunal, estos esquemas se adop-
tan en los Paises Bajos, Luxemburgo, Austria, Suiza, y desde luego en
Francia (syndicats), Espana, Italia (consorzi) y Portugal (associagao)
(Négrier, 2005: 30).

En México, mas de treinta anos de silencio y pardlisis en la coor-
dinacion intermunicipal revelan el arraigo de una indisposicion al
ejercicio conjunto de competencias en los municipios.'’ S6lidamente
enraizada en el régimen constitucional mexicano, la autonomia mu-
nicipal hace parecer dificil esa coordinacién, pero atin mds remota
seria la adopcion de la fusion. Parece ineludible, insistimos, buscar la
formula para conciliar la necesidad de afrontar las geografias variadas
de los problemas metropolitanos y la participaciéon de gobiernos mu-
nicipales. Aunque el suministro y gestion de los servicios urbanos de-
manda, cada vez en mayor numero de casos, un cambio en la escala
de facultades del organismo responsable, quiza la solucién viable con-
sista en hacer intervenir esquemas de articulacion de los actores invo-
lucrados en la gestion de esos territorios funcionales que marcan esa
“nueva escala”. La coordinacion intermunicipal figura asi como un
recurso por el cual los municipios puedan articular sus esfuerzos y
hacer frente a compromisos que, como en el caso de los relativos a la
infraestructura para la prestacién de servicios publicos, representan
esfuerzos demasiado onerosos. Entre otras opciones, esa coordinacién
puede adoptar la forma del asociacionismo.

¢ Esa literatura es amplia, a guisa de ejemplo remitimos a Lascoumes y Le Gales
(2004) y Gaudin (2004).

10La figura de la conurbacion en aras de una accién coordinada entre municipios
adyacentes estd prevista desde la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de mayo de ese ano.
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Sin ser una practica extendida, el asociacionismo municipal en
México ha venido desarrollandose de manera creciente: en el ano 2000,
de 2 427 municipios, 527 estaban implicados en asociaciones.!! Se trata
sin embargo de un fenémeno marginal si atendemos a su formalizacién
juridica: la mayoria de las veces se trata de asociaciones de facto des-
provistas de un contrato formal (Santin, 2003: 152). Esta modalidad de
gestion local comienza a generar en todo caso un interés creciente: un
programa federal, el programa Hdbitat, estimula la asociacion formali-
zada de municipios conurbados con el fin de articular esfuerzos y re-
cursos institucionales en objetivos de combate a la pobreza y mejora-
miento del habitat popular, pero también para fomentar el desarrollo
de infraestructura, de equipamiento urbano, de conservacién ambien-
tal y de recoleccion y tratamiento de residuos.'? En una etapa embrio-
naria, las potencialidades de la asociacién formal de municipios pueden
representar una salida a la doble exigencia de coordinar esfuerzos —no
solamente entre municipios, sino entre éstos, los gobiernos estatales y
el federal- para satisfacer necesidades de las poblaciones en las metro-
polis; ello sin afectar la estructura politico administrativa de los muni-
cipios (véase el cuadro 2).

Pero la accién publica metropolitana hace intervenir no sélo los
gobiernos municipales (y delegacionales), participan también empre-
sas parapublicas, privadas, grupos econémicos, circulos de expertosy
asociaciones de ciudadanos. Aunque no es la regla, en algunos casos
la naturaleza de la accién publica propicia que la participacién del
gobierno sea no como autoridad, sino como un actor que se relaciona
de igual a igual con los demas participantes. Esta caracteristica se ob-
serva de forma clara en algunos convenios para la urbanizacién, cons-
truccion de vialidades, infraestructura para el tratamiento de aguas
residuales o de residuos. Ello no facilita las cosas pues si en las institu-
ciones publicas los escenarios son inciertos, fuera de la estructura de
ellas los efectos de la accién publica son todavia menos previsibles. La
formalizacion de la coordinaciéon busca en este sentido reducir esa

1E] establecimiento de asociaciones intermunicipales ha obedecido ala necesidad
de coordinar acciones de diversos municipios en temas especificos. Se trata, en suma, de
dispositivos ad hoc. De acuerdo con datos de la Secretaria de Desarrollo Social, el mayor
nimero de asociaciones lo han motivado acciones en materia de seguridad publica
(36%), de agua (19%), recoleccion de basura (15%), pavimentacién (17%), caminos
rurales (11%) (Indesol e INEGI, 2000). El niimero de municipios corresponde a datos
de 2000. En febrero de 2007 existian 2 438 municipios.

2 Véase por ejemplo el “Acuerdo que publica reglas de operacion del Programa
Habitat”, DOF, 25 de marzo de 2003, 23 de marzo de 2004 y 17 de febrero de 2006.
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incertidumbre. Le Gales (1995) insiste en que la diferenciacion y au-
tonomizacién de subsistemas sociales lleva a interesarse en el gobierno
y sus instrumentos pero ademas en mecanismos de negociacioén entre
diferentes grupos, susceptibles de hacer posible la accién gubernamen-
tal. En este sentido no se trata solamente de coincidir en la necesidad
de negociaciény coordinacién, sino en hacer intervenir un instrumen-
to concreto para formalizar éstas. El contrato, en tanto que recurso
disponible, aparece como vehiculo susceptible de concretizar la coor-
dinacion horizontal y transversal de la accion publica. En tanto que
instrumento asociado a la gobernanza, el contrato hace posible que el
desplazamiento del limite entre lo publico y lo privado, caracteristico
de nuestros tiempos, esté acompanado de mecanismos claros de coor-
dinacion.

Lo anterior no es anodino; el policentrismo a partir del cual se
parte hacia una coordinacién de esfuerzos y hacia la consolidacién de
un gobierno metropolitano intensifica, de entrada, los intercambios
de esos gobiernos. Se trata en principio de procesos de negociacion y
cooperaciéon multinivel y multiagente en los cuales municipios, estados,
federacion y agentes no publicos expresan y ajustan sus intereses lle-
gando a asumir compromisos mutuos. En este proceso los convenios
aparecen como una herramienta clave de la accién publica metropo-
litana pues convierten a los participantes en contratantes de obligacio-
nes para la ejecucion de obras y acciones concretas. De esta forma las
practicas cooperativas y el convenio constituyen un medio de articula-
cion de voluntades e inercias en los multiples polos de poder publico
y privado que conviven en un territorio metropolitano, y en consecuen-
cia son una modalidad central en la ejecuciéon de obras publicas.

La figura de los convenios intermunicipales (o interdelegaciones,
en fin, intergubernamentales) para objetivos especificos como alter-
nativa a la constitucion de entidades de poder publico metropolitano
y aun de organismos deliberativos sin poder publico (del tipo de las
comisiones metropolitanas referidas), se asocia justamente a los feno6-
menos y esquemas de coordinaciéon que se presentan en México ac-
tualmente. Los gobiernos municipales en los espacios metropolitanos,
al estar confrontados a la necesidad de cumplir con las exigencias de
la sociedad, comienzan a interesarse en este tipo de convenios. Este
recurso es, hoy por hoy, mas viable que la supresién de municipios.

Esta reflexion sobre la conformaciéon de un gobierno metropoli-
tano nos remite a la “paradoja de las politicas publicas locales” puesta
en evidencia por Le Gales (1995: 90). En efecto, con el movimiento
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de descentralizacién, los municipios fueron ganando interés al ser
generadores de politica publica, en tanto que los movimientos de
privatizacion de los servicios y de fragmentacion del gobierno urbano
no han hecho otra cosa sino poner en duda su existencia. La reforma
al municipio mexicano de 1983 y 1999 primero, y la aparicién de leyes
“generales” que conceden competencias a los tres 6rdenes de gobier-
no (ley general de asentamientos humanos, de equilibrio ecolégico y
proteccién al ambiente, de salud, etc.), hicieron de los municipios
actores clave de la accién publica. Ese fortalecimiento provocé que
dicha accién en escenarios metropolitanos se balcanizara y se volviera
policéntrica; convirtié la articulacién de la accién publica tanto entre
municipios, como con otros niveles de gobierno y con actores privados
en un desafio ineludible.
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