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RESUMEN

El estudio de las zonas metropolitanas en México ha tomado relevancia en las Ultimas décadas,
éstas concentran la mayor cantidad de poblacion, y son el espacio donde se realizan las
actividades humanas y econémicas mas importantes. Actualmente, contrario a los beneficios
que éstas pueden ofrecer, se observa que enfrentan un estado de crisis, sobre todo por sus
altos niveles de segregacion, carencia de sustentabilidad, riesgos de baja productividad e
incremento de las problematicas urbanas. Si se busca alcanzar altos entandares de bienestar y
desarrollo, estas ciudades deben avanzar y reorientar sus estructuras e instrumentos de
gestion, ya que se ha demostrado que es una de las estrategias esenciales para mejorar la

calidad de vida de cualquier espacio urbano.

En el presente trabajo se tiene como objetivo analizar los componentes de gestion
metropolitana que existen en México, rescatando sus caracteristicas principales, estructuras y la
forma en la operan, ello con el propésito de identificar su alcances y limitaciones, mismos que
podran aportar elementos para el desarrollo de propuestas que apoyen la estructura
gubernamental existente. El referente de analisis espacial que se retoma es la Zona
Metropolitana de Toluca, ya que es considerada una de las cinco zonas metropolitanas mas

representativas del pais.
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Algunos hallazgos del estudio muestran que existe una desvinculacion entre los componentes
de gestion metropolitana analizados, por una parte el marco normativo no deja claro el umbral
de actuaciébn de la gestion, ello evidente en la inexistente declaracion de facultades y
atribuciones de los organismos metropolitanos; asi mismo, el marco organizacional e
institucional, muestra que existe poca injerencia en la toma de decisiones de caracter
metropolitano; por su parte, con los instrumentos de gestion (como el sistema de planeacion y
de finamiento), se percibe una insuficiente articulacion de estrategias dirigidas a resolver los

problemas centrales de la metrépoli.

Palabras clave: gestion metropolitana, desarrollo urbano, componentes de gestion

Introduccién

En México el estudio de las zonas metropolitanas ha adquirido relevancia, por una parte, se
identifica que cerca del 60 por ciento de la poblacion nacional se concentra en estos espacios,
lo que define al pais como predominantemente metropolitano; y por otra, se observa que éstas
han incrementado sus condiciones de pobreza, desigualdad, segregacion, crecimiento
descontrolado, insustentabilidad, baja productividad y el aumento de sus problematicas urbanas
(Cabrera y Lopez, 2015), motivos que han propiciado un ambiente critico que demanda
acciones desde el ambito gubernamental y no gubernamental, y la implementaciéon de

estrategias de gestién que ayuden a proporcionar mejores condiciones de vida a la poblacion.

De esta forma la gestion manifestada sobre todo a través de la administracion publica puede
convertirse en un factor estratégico que puede contribuir a mejorar la calidad de vida de la
poblacion y del ambiente, ya que a partir de ésta se pueden asignar recursos de todo tipo

(recursos administrativos); se pueden tomar y ejecutar decisiones trascendentales para el
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ambito gubernamental; y se puede obtener la legitimidad politica que se requiere para articular

diversos intereses.

En el presente trabajo, se hace un analisis de los componentes de gestion que existen en
México, identificando sus caracteristicas principales, estructuras y la forma en la operan, ello
con el propdsito de reconocer sus alcances y limitaciones, los cuales podran aportar elementos
para el desarrollo de propuestas que complementen la estructura gubernamental existente. El
referente de analisis que se retoma es la Zona Metropolitana de Toluca, considerada la quinta
zona metropolitana mas poblada del pais, con una poblacién aproximada a los dos millones de
habitantes y albergando a mas de veinte municipios conurbados, incluyendo a la capital del

Estado de México.

Para poder establecer el andlisis de la gestion metropolitana el documento se estructura en
cuatro apartados, el primero sefiala la importancia que tiene la gestiébn para México en el
analisis de las zonas metropolitanas, destacando la creciente aglomeracién de personas en
estas ciudades y la identificacion de diversas probleméticas urbanas. En el segundo, se
reconoce el estado actual de la gestibn metropolitana en México, describiendo tres
componentes de gestion: el marco juridico, el marco organizacional y los instrumentos de
gestion y se hace una reflexién de los problemas y limitaciones derivados de los componentes
de gestion. En el tercero, se establecen las particularidades de la gestion metropolitana en la
zona metropolitana de Toluca, retomando los componentes mencionados con anterioridad. Y,

por ultimo, se realizan las conclusiones y hallazgos que derivan del andlisis.

I. Importancia de la gestién en estudios de caracter metropolitano en México
Uno de los hechos mas sobresalientes de la sociedad actual es el crecimiento de las ciudades;

la civilizacién de caracteriza por ser marcadamente urbana, asi lo afirma el Banco Mundial en
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sus indicadores de desarrollo, sefialado que desde el afio 2011, més del 53 por ciento de la
poblacion del mundo se considera urbana y segun las previsiones, se estima que para el afio

2050 la tasa de urbanizacion llegara a 65 por ciento (Banco Mundial, 2014; Carrién, 2013: 19)°.

Paralelamente a este proceso de concentracion de poblacion en ciudades, desde hace algunas
décadas éstas se han convertido en los centros de produccion de bienes y servicios; en los
espacios de generacion de conocimiento, de creacion de nuevas ideas y definicion de formas
diferentes de relacién social; asimismo, se han considerado el lugar donde surgen las nuevas
formas de ciudadania, de gobierno, de convivencia y de realizacion humana (Cabrero y Diaz,
2013; Cabrero, 2014). Sin duda, la ciudad se ha convertido en un espacio estratégico de los
paises, ésta marca el ritmo de crecimiento, el nivel de bienestar y de progreso; por lo tanto, es
fundamental entenderla, analizarla desde diversos angulos y generar un repertorio amplio de

politicas publicas que permitan mejorar la calidad de vida.

Con la creciente aglomeracién de poblacion en espacios urbanos y con la gran diversidad de
actividades sociales y econdmicas que se desarrollan al interior de estas, las ciudades han
adquirido caracteristicas complejas, cada vez es mas comun observar un sistema urbano que
se caracteriza por una estructura en red, en el que la ciudad no se define por tamafios de
poblacion o fronteras administrativas, sino mas bien, por ser un nodo; por la fuerza e intensidad
de sus relaciones con otras ciudades; por la dimension de sus flujos de informacion, de
vehiculos, de bienes, de servicios y de personas; por la importancia de las instituciones,
organizaciones y empresas que la tienen como sede; y por la magnitud de sus conexiones

interurbanas (Iracheta, 2013: 438; Rojas, 2005: 37).

*En paises como los de América Latina, el porcentaje de poblacién urbana concentra cerca de un 80 por ciento de la
poblacién.
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Esta dinamica ha originado que la ciudad adquiera distintas caracteristicas y tamafos, cada vez
€S mas comun observar centros urbanos que se expanden y que se fusionan con otros de
menor tamafio ocupando diversas demarcaciones; la interdependencia entre centros urbanos y

sus zonas periféricas, es una realidad que ha dado lugar a la conformacién de metrépolis.

Entendiendo a la metrépoli como una ciudad de gran tamafio que derivado de su expresiéon
funcional ha sobrepasado los limites politico-administrativos de las demarcaciones que la
contienen (Cuervo, 2002: 334). Estas se caracterizan por conservar un ntcleo urbano central,
representado por una gran inercia funcional e intensidad de usos industriales, comerciales y de
servicios, receptor de viajes provenientes de los territorios pericentrales, residenciales y
multiples demarcaciones y centros poblados menores que dependen funcionalmente del nodo

central (Rincén, 2012).

Principalmente las metrépolis se distinguen por concentrar actividades econémicas y sociales
especializadas, diversificada mano de obra, grandes universidades y centros de investigacion
gue generan las principales innovaciones tecnolégicas, y la localizacion del aparato
gubernamental y los grupos de poder (Garza, 2007). Debido a estas caracteristicas y su
tamafo, la influencia de estas ciudades tiene repercusiones a nivel regional, nacional e

internacional.

En América Latina la integracién de metropolis es un fenémeno que se presenta en el siglo XX;
México concibe este tipo de ciudades a partir de 1940, punto inicial de una etapa relativamente
rapida de urbanizacion, generada por el proceso de industrializacién a partir del modelo de
sustitucién de importaciones. El proceso de metropolizacién es a la vez una manifestacion clara
del paso de una economia predominantemente agricola a otra de caracter urbano (Unikel, Ruiz

y Garza, 1976).
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Actualmente México es un pais metropolitano, tan solo en 2010 se diferenciaban 59 zonas
metropolitanas, integradas por 367 municipios, que representaban cerca del 57 por ciento de la
poblacion nacional con mas de 63 millones de habitantes (CONAPO, SEDESOL e INEGI, 2010:
12), lo que da cuenta de un pais con una vocacion metropolitana importante, con mas de la
mitad de su poblacién viviendo en zonas metropolitanas y con una tendencia a incrementar
estas cifras (véase tabla 1).

Tabla 1: Antecedentes de la metropolizacidon en México

Indicad Afo

ndicador 1960 | 1980 | 1990 | 2000 | 2005 | 2010
Zonas metropolitanas 12 26 37 55 56 59
Delegaciones y municipios metropolitanos 64 131 155 309 | 345 | 367
Poblacion total (millones) 9| 261 | 315| 515| 579 | 63.8
Porcentaje de la poblacién nacional 256 | 391 | 388| 528 | 56.0| 56.8

Fuente: Elaboracién propia en base en datos obtenidos en: Yanes (2010); Salinas (2010); CONAPO, SEDESOL
e INEGI (2010); Zapata (2012); Cabreray Lépez (2015).

Con las caracteristicas mencionadas, y con la tendencia creciente de la poblacion a residir en
metrépolis, se podria pensar que en México se cuenta con altos estandares de bienestar y
desarrollo econdmico y social, ya que es considerable el nimero de metrépolis que se perciben
al interior del pais; contradictoriamente a esto, en las metrépolis mexicanas han identificado un
estado de crisis, sobre todo porque han incrementado las condiciones de pobreza, desigualdad,
segregacion, crecimiento descontrolado, insustentabilidad, baja productividad, y el aumento de

sus problematicas urbanas®.

Garrocho (2013) distingue que uno de los factores por los cuales se presentan estas
probleméticas, es porque en México no se cuenta con una agencia gubernamental que se
dedique a la gestién y planeacion de ciudades o metrépolis, y que cuente con las capacidades

técnicas que den solucidn a los problemas que en ellas acontecen.

* Los problemas urbanos mas recurrentes son: la inadecuada disposicidon de residuos solidos; ineficiencia de los
sistemas de transporte publico; limitada cobertura de seguridad publica; expansién descontrolada de suelo urbano;
ausencia de equipamiento e infraestructura; y problemas ambientales (Graizbord, 1988; Garza, 1998; Jordan y
Simioni, 2003; Garza, Filion y Sands, 2003; Trevifio, 2011; De Nicolo, 2012; Moreno, 2006).
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La integracion de una instancia en la administracion publica que se dedique a la planeacion y
gestion de ciudades, es un factor estratégico, ya que es desde ésta donde se podrian controlar
y asignar los recursos, se permitirian tomar decisiones que tienen que ver con la convivencia
ciudadana, ademas de que es el medio a través del que se ejercerian las tareas del gobierno y
se permitirian mantener ciertos niveles de legitimidad politica (Bafién y Carrillo, 1997 en

Cadena, 2004: 96).

De esta forma la tarea de la administracion publica manifestada a través de la gestion permitira
desarrollar, dirigir y controlar capital humano, fisico e informatico con el fin de apoyar la
aplicacion de politicas publicas; logrando hacer funcionar a la ciudad a través de la
incorporaciébn de recursos materiales, técnicos, financieros y humanos (recursos

administrativos) (Ingraham, 2000 en PNUD, 2009: 48).

Si se revisa el ambito de la gestibn metropolitana en México, se puede observar que la
afirmacion que hace Garrocho (2013) tiene cierto grado de veracidad, ya que la
implementacion de estrategias en el ambito de la administracion publica para abordar la

dimensién metropolitana no se ha desarrollado completamente.

Il. Lagestién metropolitana en México
La forma que ha adoptado México para la gestion de las metrépolis se encuentra integrada a
través de lo que se denomina intermunicipalidad, la cual hace referencia a la asociacién entre
municipios para realizar una o varias tareas —con base en un acuerdo formal- de manera

coordinada (Cadaval, 2004 en Carrera 2005: 2).

Las organizaciones e instituciones que se han adoptado para poder ofrecer servicios publicos y

esquemas de gestion de caracter metropolitano, van desde la configuraciéon de Consejos,
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Coordinaciones y Comisiones Metropolitanas, que se encargan de la coordinaciéon de algunos
asuntos a esta escala, hasta la incorporacion de figuras que planifican, generan conocimiento y
evalian las condiciones de desarrollo metropolitano, a través de Observatorios Urbanos,

Institutos de Planeacion o Secretarias de Gobierno®.

Estos organismos soélo se han reconocido al interior de las zonas metropolitanas; de forma
general, promueven la participacion de los tres ambitos de gobierno (federal, estatal y
municipal), en conjunto con las diferentes dependencias que los integran; su funcionamiento se
vincula a la elaboracion de planes orientados al desarrollo urbano, y asesoran y facilitan la

coordinacidn entre entidades gubernamentales de las metrépolis (Iracheta, 2009).

Entre los instrumentos de gestion, se distingue la incorporacion del fondo metropolitano federal,
el cual desde su integracién en 2006 ha tenido un papel relevante en la forma de financiamiento
de algunas acciones de caracter metropolitano, tratando de incentivar la competitividad
econémica y las capacidades productivas, asi como la consolidacién urbana (lracheta e

Iracheta, 2014).

El fondo promueve la integracién de organismos metropolitanos, y a través de sus reglas de
operacién, impulsa la creacién de un consejo para el desarrollo metropolitano, mismo que es
apoyado por un comité y subcomité técnico para la administracién de los recursos, de esta

forma se garantiza la participacion de los tres ambitos de gobierno (SHCP, 2016).

Son pocos los organismos e instrumentos que se consideran para la gestion de metrépolis; se

puede decir que practicamente el entorno metropolitano dentro de la estructura gubernamental

° Algunos de los casos més destacados en la incorporacion de organismos metropolitanos en el pais son: la Ciudad
de México, Guadalajara, Monterrey, Mérida, Puebla-Tlaxcala, Tijuana, Ledn, y Toluca.
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no existe, por lo tanto, la capacidad técnica-administrativa para poder dar solucién a las

probleméaticas urbanas es deficiente.

Sin embargo, al interior de las zonas metropolitanas se han desarrollado estrategias para poder
mejorar el proceso de gestion; el caso de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) registra
algunos avances que se consideran relevantes para poder revisar propuestas operativas en
este ambito, parte de lo que se puede observar es que ha tratado por medio de algunos
organismos e instrumentos ir implementando una perspectiva que aborde en su conjunto a la
metrépoli, y que si bien, todavia no muestran los resultados que se esperarian de un entorno de
gestion mas integral para la metrépoli, se puede hablar de que es una propuesta que tiene

avances significativos en su planteamiento.

lll. La gestidon en la Zona Metropolitana de Toluca
La Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) constituye la segunda concentracion econdmica-
demografica del Estado de México; alberga la mayor parte de las actividades politicas, sociales
y econdmicas; su cercania con la capital mexicana la convierte en lugar propicio y estratégico
para el establecimiento de industrias manufactureras, teniendo una constante relacion

econdmico-funcional con esta ciudad (Gonzalez, 2006).

En el contexto nacional la ZMT simboliza la quinta concentracién poblacién mas grande del
pais, con aproximadamente dos millones trecientos setenta y tres mil de habitantes para el
2015 (INEGI, 2015); esta conformada por 22 municipios conurbados, incluyendo a la capital de
Estado de México®; se encuentra incorporada al Sistema Urbano Nacional (SUN) en el rango de

grandes ciudades; ha adquirido considerable importancia en las actividades econdmicas,

® Los municipios que integran la ZMT son: Almoloya de Juarez, Almoloya del Rio, Atizapan, Calimaya, Capulhuac,
Chapultepec, Lerma, Metepec, Mexicalxingo, Ocoyoacac, Otzolotepec, San Antonio la Isla, San Mateo Atenco,
Rayon, Temoaya, Tenango del Valle, Texcalyacac, Tianguistenco, Toluca, Xalatlaco, Xonacatlan y Zinacantepec.
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industriales, de servicios y administrativas; ademas de que en las dos ultimas décadas se ha
convertido en un centro de desarrollo para poblacién local, estatal e interestatal (Gaspar, 2009;

Gonzélez, 2006).

Entre las problematicas urbanas que se pueden apreciar de caracter metropolitano, se
distinguen las relacionadas con: el ordenamiento metropolitano, con importantes deficiencias en
la regulacion y distribucién de los usos y aprovechamientos de suelo; complicaciones de
accesibilidad y movilidad, con serias carencias en la estructura vial; problemas de transporte,
con dificultades en la calidad del servicio, el disefio del sistema de rutas y la gestiéon del mismo;
y dificultades con otros servicios e infraestructuras, porque la ciudad no cumple con un estandar
adecuado de cobertura (Guzman, 2015; Gaspar, 2009; Marin, 2007; Cardenas, 2009; Garrocho,

2013).

Las estrategias de gestion metropolitana que se han adoptado tienen su referente en los
gobiernos locales (estatal y municipales). Con el gobierno del Estado se pueden reconocer
varios instrumentos juridicos donde se menciona la necesidad de promover una coordinacion

metropolitana.

En primer lugar, en la Constitucion Politica del Estado de México, a través del Titulo quinto: del
poder municipal, establece en sus articulos 122 y 126 la oportunidad de que los municipios
participen en la planeacion integral de las zonas metropolitanas, y previo acuerdo se pueda
presentar la coordinacién o asociacion de los ayuntamientos para la prestacion de servicios
publicos o el mejor ejercicio de funciones. También se indica que, en la planeacion y ejecucion
de acciones, el gobernador del Estado y los ayuntamientos podran celebrar convenios para la
creacion de comisiones al interior del mismo, en las que concurran y participen con apego a las

leyes a las que se refiera (GEM, CPEM, 2016).
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En segundo lugar, en la Ley Organica de Administracion Publica, que tiene por objeto regular la
organizacion y funcionamiento de la administracion publica central y paraestatal del Estado, en
el articulo 5 se ha instrumentado la facultad de convenir entre la federacién, otros estados y los
municipios, la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras o la realizacion de
cualquier otro tipo de beneficio comdn, para tratar los asuntos que deban resolverse en el
territorio estatal, asi como la concurrencia y coordinacion de los municipios en el Estado (GEM,

LOAPEM, 1981).

En tercer lugar, en la Ley de Ingresos del Estado de México para el ejercicio fiscal del afio 2017,
se autoriza al titular del ejecutivo estatal para que, por conducto de la Secretaria de Finanzas y
con base en lo previsto en el articulo 8 del Cédigo Financiero del Estado de México y
Municipios, afecte ingresos estatales y en su caso, los que el Gobierno Federal autorice, para
dar cumplimiento a los compromisos a cargo del Gobierno del Estado de México en el marco de
la Comisién Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana, previa notificacion a la Legislatura (GEM,

Ley de Ingresos Estado de México, 2016).

Por ultimo, en el Cédigo Administrativo del Estado de México, a través del libro V, referente al
ordenamiento territorial, los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacion; en su capitulo cuarto “de las conurbaciones y zonas metropolitanas”, en sus articulos
de 5.27 a 5.30, se establece que el Estado y los municipios correspondientes, deberan planear
y regular de manera conjunta y coordinada el desarrollo urbano de las conurbaciones o zonas
metropolitanas que se presenten al interior del territorio estatal; el gobierno del estado y los
municipios deberan celebrar convenios de conurbacion; aprobado el plan regional de la
conurbacion o zona metropolitana, los municipios respectivos en el &mbito de sus jurisdicciones,
determinardn en los planes de desarrollo urbano correspondientes, las reservas, usos, destinos

y normas de aprovechamiento de areas y predios involucrados; y la participacion del estado y lo

716



La gestion metropolitana en el desarrollo urbano de la Zona Metropolitana de Toluca
Pedro Daniel Guzman y Teresa Becerril

municipios, la ordenacion y regulacion de las zonas conurbadas o metropolitanas interestatales

(GEM, Cddigo Administrativo del Estado de México, 2014).

Por su parte, en el @mbito municipal, la mayoria de los bandos de gobierno de los 22 municipios
establecen que para exista un mejor ejercicio de las funciones municipales, se tendra una visién
metropolitana. Se observa que un aspecto a destacar entre la mayor parte de los municipios de
la ZMT es la posibilidad de auxiliarse de comisiones, consejos, comités, direcciones, unidades
de apoyo y organizaciones sociales representativas y demas agrupaciones para el desempefio

de funciones (comité metropolitano) en materia metropolitana (Guzméan, 2015).

De la misma forma en algunos municipios se presta atencion a apoyar mecanismos de
coordinacion y colaboracién con autoridades federales, estatales y municipales para la atencion
de la problematica comun de la ZMT; y promover la suscripcion de convenios metropolitanos en
las materias de desarrollo urbano, rural, ordenamiento territorial, proteccion al ambiente,
preservaciéon y restauracion del equilibrio ecoldgico, transporte alternativo, movilidad y
accesibilidad universal, agua potable y drenaje, recoleccién, tratamiento y disposicién de
desechos sdlidos, ciencia y tecnologia, seguridad publica, ciclovias, ciclocarriles, comercio y

regulacion sanitaria.

Con lo anterior, se puede decir que el fenbmeno metropolitano esta reconocido en algunos
ordenamientos (sobre todo del nivel estatal), pero que no existe claridad para establecer las
atribuciones de caracter metropolitano; sélo se establece la posibilidad de asociacién desde una
perspectiva voluntarista, y se reconocen algunas facultades que podrian regularse en el ambito

del desarrollo urbano y la planeacion.
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Con referencia al marco organizacional, hasta hace algun tiempo se contaba con una instancia
gubernamental en el ambito estatal, la Secretaria de Desarrollo Metropolitano (SEDEMET)
(Actualmente no se encuentra en operacion), la cual tenia el objetivo de ampliar y fortalecer los
mecanismos de coordinacidon metropolitana, a través de proponer, promover y coordinar ciertas

acciones y asuntos a esta escala’.

Entre las funciones principales que desarrollaba la SEDEMET se encontraban: 1) proponer,
promover y coordinar la ejecucién de acciones orientadas a la oportuna atencion de los asuntos
de caracter metropolitano; 2) proponer proyectos y lineamientos para la operacion de las
comisiones metropolitanas; 3) coordinar los trabajos de las comisiones metropolitanas,
constituidas conjuntamente con el Gobierno del Distrito Federal, las autoridades federales y las
municipales; 4) establecer mecanismos de coordinaciébn con otras dependencias de la
Administracion Publica Estatal; 5) promover medidas orientadas al fortalecimiento de las
acciones de coordinacion entre los tres ambitos de gobierno, en asuntos de caracter
metropolitano; 6) coordinar la ejecucion de estudios, investigaciones y propuestas que permitan
orientar las acciones que llevan a cabo las dependencias y organismos auxiliares de la
Administracion Puablica Estatal en las zonas metropolitanas de la entidad; 7) promover acciones
de coordinacién con el Gobierno del Distrito Federal y con los municipios del Estado de México,
para promover acciones que contribuyan a mejorar la prestacion de los servicios publicos; 8)
identificar, promover, disefiar e instrumentar acciones y estrategias orientadas a establecer
esquemas de concertacion y enlace con instancias municipales y estatales en asuntos de
caracter metropolitano; 9) promover y coordinar la asesoria a los ayuntamientos de los
municipios conurbados con el Distrito Federal, para orientarlos en temas y asuntos de caracter

metropolitano (GEM, SEDEMET, 2014).

" Actualmente, la mayor parte de las funciones que realizaba esta dependencia pasaron a la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Metropolitano, la cual tiene por objetivo, dirigir todas aquellas actividades encaminadas a la planeacion,
coordinacion e instrumentacion del desarrollo urbano y vivienda, asi como el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos en la entidad.
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Por otra parte, en el ambito municipal son pocos los ayuntamientos que contemplan dentro de
su organizacion alguna dependencia o area encargada de asuntos metropolitanos, entre estos,
se puede destacar:

- Municipio de Zinacantepec: donde existe la Direccibn de Desarrollo Economico,
Metropolitano y Rural Sustentable, que se encarga de impulsar las actividades productivas e
incrementar el crecimiento econémico del municipio, implementar proyectos
intermunicipales para un mejor manejo de proyectos metropolitanos y rurales sustentables.

- Municipio de San Mateo Atenco: se cuenta con una Direccion de Desarrollo Metropolitano,
encargada de proponer la realizacién de programas, acciones y obras publicas, asi como su
equipamiento que acrediten su beneficio econémico y social.

- Municipio de Rayén: se cuenta con la Direccidon de Desarrollo Urbano, Catastro y Asuntos
Metropolitanos, encargada de la planeacion del desarrollo urbano en el territorio municipal y
de la vigilancia de los usos del suelo, de mantener actualizado el inventario de bienes
inmuebles del catastro municipal, asi como del desarrollo urbano metropolitano®.

(Guzman, 2015)

Como parte de un esfuerzo conjunto entre los gobiernos municipales y el estatal, se ha
incorporado la figura del consejo ejecutivo de coordinacion metropolitana, el cual plantea,
coordinar y ejecutar las acciones y los problemas comunes que presentan los municipios de la
zona metropolitana (Iracheta 2009)°. En el consejo participa el gobernador del estado y los
titulares de las dependencias del poder ejecutivo estatal, en conjunto con los representantes de

los municipios participantes (generalmente sus presidentes) (véase figura 1).

8En materia de desarrollo metropolitano, la atencion de asuntos tematicos en materia de agua, medio ambiente,
desarrollo urbano, transporte, vialidad, seguridad publica y proteccion civil, por conducto de la Comisién Municipal de
Desarrollo Metropolitano de Rayon, como mecanismo de coordinacion entre los 6rdenes de gobierno estatal.

° Los temas que son considerados son: el medio ambiente, desarrollo urbano, agua, drenaje, salud, desarrollo
econdémico, seguridad publica y procuracion de justicia, proteccion civil, abasto, transporte y vialidad, recoleccion y
depdsito final de residuos y desechos sélido, turismo, cultura, educacion, identidad mexiquense (Iracheta 2009).
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Lo que se puede decir con las estructuras u organismos creados para poder llevar a cabo la
gestion metropolitana de la ZMT, es que todavia no se cuenta con los suficientes insumos para
poder promover una coordinacién metropolitana integral; tan sélo 4 de los 22 municipios que
contempla la metropoli que tienen una dependencia de vinculacion al tema metropolitano,
identificando una funcién poco clara, ya ésta se asocia a otras areas, como puede ser el
desarrollo econémico, el desarrollo urbano, la obra publica y los servicios publicos, lo cual no

permite especificar el marco de actuacion de la escala metropolitana.

Figura 1: Estructura del consejo ejecutivo de coordinacién metropolitana del Valle de Toluca

Presidente
(Gobernador del estado de México)

| Pleno |—| Director ( secretario SDUM)

Titulares de las secretarias y dependencias

e Secretaria General de Presidentes municipales
Gobierno e Secretaria de Desarrollo Agropecuario con caracter de

« Secretaria de Finanzas, * Secretaria de Desarrollo Econémico miembros ejecutivos
Planeacion y Administracion e Secretaria de Turismo; Secretaria de

« Secretaria de Salud la Contraloria -

« Secretaria del Trabajo y » Secretaria de Comunicaciones Municipal
Prevision Social e Secretaria de Transporte

e Secretaria de Educacion, e Secretaria del Medio Ambiente
Cultura y Bienestar Social e Secretaria de Seguridad Ciudadana

e Secretaria de Desarrollo Social * Procuraduria General de Justicia del

e Secretaria de Desarrollo Estado de México
Urbano y Metropolitano e Secretaria de Desarrollo

e Secretaria del Agua y Obra Metropolitano.
Publica

Estatal

Cuerpo Consultivo —L Grupos de Trabajo

Fuente: Elaboracion propia con base en Iracheta, 2009.

Desde el ambito estatal, se promueve la participacion de los municipios y el Estado para

algunas materias de indole metropolitano, pero se aprecia que persiste una perspectiva
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voluntarista de participacion, y que no se establecen acciones concretas para el proceso de

gestion metropolitana.

Con relacion a los instrumentos de financiamiento, la forma de obtener recursos se presenta a
través del Fondo Metropolitano, el cual, aunque ha incrementado sus aportaciones desde su
incorporacion a la fecha pasando de 111 millones de pesos en 2010 hasta 130 millones en el
2017; se percibe que no se ha tenido un buen manejo de los recursos ya que en afios como

2015 o0 2016 se habia alcanzado la obtencién de recursos de hasta 418 millos de pesos (véase

tabla 1).
Tabla 2: Recursos asignhados ala ZMT del fondo metropolitano 2010-2017
ANOS
CONCEPTOS 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 [ 2015 [ 2016 | 2017
Recursos asignados a la ZMT 111 | 133 | 350 [ 350 | 404 | 418 | 418 130

% con relacion al total de fondos
metropolitanos

1.49 [ 1.70 | 420 | 4.07 | 407 | 4.03 | 4.02 | 4.02

Fuente: elaboracién propia con base en datos de los presupuestos de egresos de la federacion para el
ejercicio fiscal de 2010 a 2017
Nota: Los recursos asignados a la ZMT estan representados en millones de pesos.

En un andlisis que Guzman (2015) realiza a los recursos asignados a la ZMT, se observa que
los proyectos realizados en la metrépoli no corresponden a proyectos de caracter metropolitano,
sino mas bien a proyectos de caracter municipal o bien estatal, que no corresponden a las
necesidades de todo el conjunto urbano, esto permite reconocer que los recursos asignados no

son empleados correctamente.

Por su parte, con los instrumentos de planeacién de la ZMT, existe un sistema de planeacion
regional, establecido desde el gobierno del Estado, el Plan Regional de Desarrollo Urbano del
Valle de Toluca, el cual busca tener una tarea de prevision para tener certidumbre en las

necesidades futuras de la poblacion metropolitana de Toluca.
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Dentro de su estructura, ademas de contar con un diagnéstico de la problematica urbana de la
entidad se pueden distinguir, una serie de politicas, estrategias y programas que habran de
implementarse en el largo plazo; y se proponen algunos instrumentos de regulacion, fomento,
organizacion, financiamiento y de informacion para poner en préactica el plan. Las materias
sobre las que se plantean los proyectos estratégicos son: la infraestructura hidraulica y
sanitaria, las vialidades regionales, el transporte y proyectos estratégicos, que tienen que ver

con la planeacion y la imagen urbana.

Por otra parte, si se revisan los planes de desarrollo urbano municipales, se observa que en
practicamente en todos se hace referencia a alguna practica relacionada con el desarrollo
metropolitano. Principalmente se refieren a participar en el ordenamiento territorial, la
celebracion de convenios de asociacion municipal y de concesion para la prestaciéon de
servicios publicos, crear comisiones regionales para tratar asuntos de escala metropolitana, la
participacion en la creacién de un fondo metropolitano para ejecucion de obras de alcance
regional, la colaboracién para reducir las emisiones de contaminantes, el mejoramiento del
transporte publico, el mejoramiento del equipamiento e infraestructura existente, entre otros

(Guzman, 2015).

Lo que se puede observar es que existe una desarticulacién en el sistema de planeacion, tanto
las prioridades del gobierno del Estado como las de los municipios son diferentes, aunque todas
pueden ser estrategias de indole metropolitano, no se expresa con claridad la forma en que
seran logradas las metas y los objetivos planteados, por lo tanto, no existen directrices bien

definidas del desarrollo metropolitano.

En sintesis, la gestion de la ZMT se lleva a cabo bajo un marco regulatorio en donde se

permiten ciertos arreglos de caracter metropolitano, la posibilidad de asociacién entre las
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entidades gubernamentales es una realidad bajo un voluntarista de asociacién y coordinacion;
el aparato organizacional principal que genera la gestion de los asuntos metropolitanos se
presenta a través del gobierno del Estado, que aunque limitado en su entendimiento de un
proyecto de gestibn, promueve la consolidacion de un consejo metropolitano en donde
participan las dependencias estatales y los municipios; para el caso de los instrumentos que
permiten la gestion, se percibe un aumento de los recursos del fondo metropolitano, y con la
incorporacién del plan regional de desarrollo urbano de Toluca, se pueden identificar
problematicas especificas que afectan todo el entorno. No obstante, ain no se visualiza una

clara figura de gestion para los asuntos urbanos de la metrépoli.

IV. Conclusiones

Una de las principales reflexiones que se pueden establecer a partir de la revision realizada, es
que en México la situacién de atender desarrollo metropolitano ha adquirido un nivel relevante
en la agenda de politica publica del pais; el buscar estrategias que puedan innovar la gestién de

estos espacios es una de las tareas principales en la cual deben trabar los gobiernos.

Desde el punto de vista del marco normativo, las metrépolis estan reconocidas como una
problematica, mas no como una unidad politico administrativa que requiere una regulacion
especial, se reconoce la voluntariedad de las entidades gubernamentales para asociarse o
coordinarse (intermunicipalidad), sin que exista algun incentivo u obligatoriedad que les permita

llevar a cabo dicha asociacion.

Por su parte, las organizaciones creadas para atender las necesidades de éste tipo de
ciudades, so6lo sirven para promover, proponer y coordinar algunos asuntos, quedando solo
como organismos consultivos, y no ejecutivos como seria deseable, ello limita la posibilidad de

crear proyectos integrales y especificos para estos espacios.
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Aunado a lo anterior, con relacion a los instrumentos de gestion, se aprecia que €stos no estan
vinculados a las necesidades de las metrdpolis, ya que como se observa en el caso de la ZMT,
los problemas urbanos de escala metropolitana no son abordados por los planes de desarrollo,
ademas de que los recursos del fondo metropolitano se utilizan para cubrir las necesidades de

otros ambitos de gobierno (estatal y municipal).

Se puede decir que en México no se cuenta todavia con los suficientes elementos que
promuevan la coordinacion y asociacion entre los distintos componentes de las metropolis, y lo
es porque el tema metropolitano no es reconocido en sus dimensiones juridicas,
administrativas, geograficas y politicas, y tampoco se proponen herramientas e instrumentos
especificos para su tratamiento. En todo caso, se refiere a criterios que estan sujetos a la
voluntad de los actores involucrados, sin que existan herramientas que impongan algun castigo,
pena o rendicibn de cuentas respecto a las funciones o actividades realizadas de manera

conjunta entre las autoridades involucradas.

La realidad urbana-metropolitana en México, requiere nuevos enfoques que le ayuden a
gestionar de mejor forma los recursos con los que cuentan; la accién publica que se necesita
tiene que ser reflejo y el esfuerzo conjunto de todos los que hacen y son parte de estos
espacios, ello demanda tener un cierto nivel de conocimiento y entendimiento del fenémeno,

pero también una responsabilidad para que las estrategias que se implementen funcionen.

Cada vez es mas urgente asumir estrategias de gestion en el ambito metropolitano en México;
por una parte, existe una tendencia creciente hacia la aglomeracion de personas en estos
lugares, y por otra, una gran concentracion de problemas urbanos que no permiten potencializar

los beneficios —sobretodo econdémicos y de bienestar social- que ofrecen estas ciudades.
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Un elemento central para poder desarrollar propuestas de gestion en el &mbito metropolitano,
es diferenciar las caracteristicas espaciales y politico-administrativas que asumen estas
ciudades; en este sentido, es importante reconocer la dimension funcional de la ciudad, que se
enmarca sobre todo en las actividades econémicas y sociales que se desarrollan al interior de
éstas; y por otra parte, las estrategias de coordinacién/asociacion que deben existir entre las
demarcaciones que componen a la metropoli. La reflexion realizada en este trabajo deja ver que
en México se tiene una concepcion limitada del fenbmeno, ya que son pocas las formas de
organizacion y los instrumentos que se han desarrollado para poder abordar desde diferentes

ambitos el tema metropolitano.

Desde la parte juridica, se reconoce que es casi inexistente la dimension metropolitana en el
ambito nacional, desarrollar un marco juridico adecuado no solo tiene que ver con establecer
los alcances, limitaciones y el marco de actuacién de esta dimension, sino la posibilidad de
establecer la forma en que deben desarrollarse las acciones para alcanzar objetivos concretos.
Es relevante empezar a incorporar en normatividades generales, una dimensién politico-

administrativa que promueva estrategias concretas para el &mbito metropolitano.

Con relacién a los organismos metropolitanos, se debe considerar la posibilidad de que éstos
asuman capacidades ejecutivas, ya que de nada sirve que se desarrollen propuestas,
diagnosticos, planes, e incluso evaluaciones de proyectos, si la toma de decisiones queda
limitada a otros ambitos de gobierno. La posibilidad de que estos organismos asuman
condiciones ejecutivas debe ir acompafiada un alto nivel de profesionalizacion, capacidad
técnica, y también con la posibilidad de que no solo sean instancias gubernamentales las que

participen en el proceso de gestion.
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Es importante asumir nuevas formas para gestionar a las ciudades metropolitanas, los
componentes presentados en este trabajo, pueden ser un referente para empezar a concebir

una propuesta que pueda encaminar una forma integral de gestionar las metrépolis.
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