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1. Elestado de la cuestion.

En las ultimas tres décadas la dinAmica del proceso de globalizaciéon ha transformado los
sistemas productivos, comerciales y financieros localizados en las ciudades mundiales,
cambiando la morfologia de sus regiones metropolitanas con impactos de diversa indole
alterando su funcién local-global, ya que estan sometidas a un incesante intercambio de
transferencias de valores, productos y personas en el que dada la naturaleza del sistema
mundo, unas regiones ganan y otras pierden; unas cumplen la funcién de ser globalizadoras
y otras globalizadas.

Los regimenes institucionales en esas regiones también se han visto afectados d tratar de
adecuarse para darle orientacion al desarrollo de cada lugar, de tal manera que sus sistemas
politicos, formas de gobierno, administraciones publicas y modalidades de gestion también
cambian incesantemente.

En algunas regiones estos cambios se dieron tempranamente, como fue en Europa
occidental y Estados Unidos, mientras que en otras regiones el cambio institucional se ha
retardado o se ha dado de manera simulada, debido a una serie de resistencias politicas y
culturales contra los valores y reglas que implican ese proceso de modernizacion. Pero hay
un tercer grupo de paises que hace tres décadas estaban en condiciones evidente de
subdesarrollo en donde las adecuaciones fueron impulsadas con apoyos financieros y
logisticos provenientes de organismos internacionales especializados en el desarrollo
regional y mundial como la el Banco Mundial, la ONU, la OCDE y la Unién Europea y han
logrado transformarse en paises con desarrollo y estabilidad econdmica y social, como Chile,
Costa Rica, Espafia, Portugal, Grecia, Irlanda, Nueva Zelanda, Tailandia, Corea, etc.

Por lo anterior, recepcion, adaptacion, innovacion y resistencias hacia esa modalidad de
desarrollo, forman parte de la vida cotidiana en las organizaciones publicas, privadas o
sociales que participan en la gestion del desarrollo metropolitano en todos los paises, de tal
suerte que los resultados del accionar publico tanto en calidad, como en satisfaccién para los
destinatarios, estan siendo muy heterogéneos, dependiendo del pais y regién de que se trate
y de la modalidad de gestion que se aplique para avanzar en el desarrollo.

Los procesos migratorios del campo a la ciudad y de las regiones atrasadas hacia las mas
desarrollas son fenédmenos afines a la globalizacion, por eso unas ciudades concentran mas
pobres que otras, este hecho no quiere decir que las ciudades sean la causa directa de la
pobreza urbana, mas bien en la mayoria de las situaciones los pobres tienen en la ciudad su
Unica esperanza de sobrevivir y por ello acuden y permanecen en ella, pero es alli donde los
seres humanos casi siempre estan mejorando su situacion.

En favor del desarrollo las grandes regiones metropolitanas registran cambios institucionales
y experimentan diversas modalidades en su forma de gestionar la ciudad; las diferentes
instancias publicas, privadas y sociales, van pasando por etapas de transformacion intra e
interorganizacional, de tal manera que sus estructuras se hacen cada vez mas flexibles,
menos jerarquicas y mas interactivas. Los gobiernos metropolitanos, los gobiernos locales,
las agencias publicas especializadas, las empresas y las organizaciones civiles, van dejando
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atras sus formas verticales, monoliticas y centralizadas para planear y decidir las politicas
del desarrollo.

Ahora muchas de esas organizaciones se estan haciendo inteligentes y aprenden a
interactuar de manera descentralizada y transversal; las estructuras de sus unidades
operativas son mas horizontales y se mueven en redes interinstitucionales creando nuevos
espacios de interaccion, donde es comun que los campos de lo publico, lo privado y lo social
estén estableciendo sinergias de cooperacion y complementaridad, bajo reglas mas
informales pero consensuadas, que aportan espontaneidad para responder en situaciones
de turbulencia e incertidumbre, sea para sobrevivir y/o para cumplir mejor con su mision.

En este modelo de gestion interactivo, el conflicto se circunscribe a nichos institucionales
especializados de la arena politica, como los partidos politicos, los congresos legislativos, o
a los tribunales judiciales, en donde la controversia se resuelve desde la palestra y dentro del
estado de derecho, de tal manera que los ambitos de formulacién técnica, de
implementacién y de evaluacibn de las politicas publicas se mueven en entornos
relativamente blindados a los impactos e influencias de la lucha por el poder.

En aquellos paises en donde estos cambios culturales no se han dado, se han retrasado o
simplemente se dieron de manera simulada, las regiones metropolitanas estan mostrando
dificultades para avanzar en los estandares de desarrollo humano y social y pagan la factura
de su omisién, con pérdida de productividad, competitividad y capacidad de atraccién de
socios. En realidad en nuestros paises siempre faltaron las condiciones para que se
desarrollara una racionalidad burocratica no asi para que emergiera una burocracia
patrimonialista. En parte lo que prolifer6 en sus administraciones fueron islas de
profesionalidad burocratica que evolucionaron hacia corporativismos funcionariales
amparados en privilegios discrecionales.

Lo que pretendemos en este trabajo es centrarnos en el analisis de esas formas de gestion
metropolitana donde la accién publica se ha fundamentado en la democracia y las
interacciones de calidad. Por tal motivo pondremos atencion en la manera en como se han
venido instrumentando las reformas y cambios institucionales y cémo se ha dado el paso de
la gestion burocratica y/o gerencial a la gobernanza democratica, que en este momento se
presenta como la forma de gestibn que esta logrando mejores resultados y con mayor
legitimidad.

Ciertamente hay que reconocer que al extrapolar este modelo de andlisis hacia México,
tendremos que aceptar que las transformaciones vividas en el sistema politico y su aparato
burocratico en los 90 tuvieron muy poco que ver con el transito de una burocracia de tipo
weberiana, preocupada por aplicarse en los principios de la nueva gestion publica y que:

....cuando la gran crisis de los 80 lleva en los 90 a tener que abordar el Estado
como problema central del desarrollo, las administraciones publicas
latinoamericanas se ofrecian como una mixtura variada de elementos
patrimoniales, clientelares, buropatolégicos y corporativos incapaces de actuar
como palancas de un desarrollo capitalista moderno. (Prats, 2005: 38)
De hecho, aunque la reforma neoliberal del Estado se dio en México se dio con mucha
fuerza sobre todo en la administracion salinista, la privatizacion, la creacion de agencias
reguladoras, el movimiento descentralizador, el achicamiento del Estado, el ajuste estructural
o la lucha contra la corrupcion, transformaron al Estado, aunque es muy dudoso que hayan
mejorado sus capacidades institucionales frente a los desafios de la globalizacion.
Por eso, méas alla de adoptar una postura prescriptiva o de pretender universalizar la via
hacia la gobernanza democratica, lo que queremos es mostrar como se esta dando su
practica en Europa, para luego ver qué tan cerca o alejados estamos de algin tipo de
gobernanza metropolitana en la Ciudad de México.
De las reflexiones que anteceden establecemos los objetivos de este trabajo:



Conocer los procesos de globalizacién que dieron lugar a la emergencia de
regiones metropolitanas mundializadas.

Distinguir el paso del modelo burocratico y gerencial de gobernacion al de
gobernanza democrética.

Analizar el caso de la gobernanza de multigobiernos en Europa y en particular
en la regién metropolitana de Paris.

Comprender las dificultades, resistencias y cambios institucionales que se han
experimentado en la Zona Metropolitana del Valle de México para avanzar
hacia un modelo de gobernanza metropolitana a la mexicana.

Analizar la relaciéon entre los conceptos de coordinaciéon y gobernanza para
ver bajo qué condiciones se complementan.

2. Globalizacion y emergencia de las ciudades mundiales.

La posguerra trajo consigo la revolucion de la comunicacion y los transportes aéreos y
terrestres; en un par de décadas el teléfono, la televisién y el correo estuvieron al alcance de
toda la poblacion; asimismo vias de tren rapido, metro, aeropuertos y autopistas crecieron y
unieron a todas las ciudades del mundo, haciendo posible el desplazamiento masivo de
personas y carga; ello impulsé la formacién de las megalépolis muy poderosas, como
conjuntos articulados de areas metropolitanas bajo una misma unidad funcional y social.

Su expansion fue producto de la combinacion de los avances tecnolégicos y el gran
crecimiento econémico, en donde la produccién de conocimientos y de informacion,
empezaba a ser algo esencial para la actividad de las grandes regiones metropolitanas; eso
marcaba diferencias cualitativas en el desarrollo del espacio urbano, que superaban vision
simplificada de Gottmann, de la expansion por crecimiento demografico o cambio de
densidades. Ese progreso técnico propicié un sistema regional de interdependencia mas
complejo, que liber6 a la industria de las ataduras con los mercados locales y fuentes de
materias primas, especializando a las ciudades como centro de gestién global. (Castells,
1983: 28-29)

El caracter dominante de las ciudades se ciment6 en la capacidad financiera, comercial,
industrial y del grado de especializaciébn en una o varias actividades productoras, lo que
propicié la emergencia de un sistema jerarquico de metrépolis, centros industriales y
ciudades encabezada por una o varias metrépolis nacionales.

En los 70’s, se identificaba claramente el caracter internacional del capital y de la division del
trabajo, asi como el poder y la presencia local de las empresas multinacionales como actores
determinantes, pero los sistemas de ciudades, eran vistos todavia como entes subsumidos
en el Estado-nacion, los organismos internacionales que entraria en la escena, estaban
emergiendo ya pero todavia no ejercian su hegemonia sobre las ciudades.

Lo que si era un hecho es que el desarrollo y dinamica de las ciudades mundiales se debia a
las potentes inversiones de capital multinacional:

En primer lugar; constructores, prestamistas hipotecarios y especuladores.

En segundo lugar; la burguesia industrial librada de la necesidad de contar con
densas concentraciones de fuerza de trabajo.

En tercer lugar; el Estado-nacion que ha sido siempre un agente activo en la
creacion de la forma urbana y en la socializacion de los gastos del proceso de
produccién.

La dispersion espacial propiciada por la globalizacion, que habia separado
fisicamente los procesos de produccién y consumo. (Iracheta, 1988: 96)



En 1983 Milton Friedmann hablaba ya de las “ciudades mundiales” como la cumbre del
“Primer Mundo”. (Friedmann, 1986: 69-83) A principios de los 90's, las mismas ciudades
expuestas a la globalizacién intensa y el cambio tecnolégico, estaban determinadas por los
procesos teleméticos y los productos ingravidos de la informacion y la cultura. (Rifkin, 2001:
49)

Dado el desmantelamiento del Estado interventor, las ciudades, junto con sus gobiernos
metropolitanos, emergieron como nuevos actores globales; la interconexion factica entre lo
local y lo global catalizé este proceso. El Estado se convirtié en una mezcla de instituciones
de varios niveles; su poder politico se negocia y se distribuye entre instituciones que también
funcionan en red; a su vez, éste se organiza en red para negociar con otras redes; es una
organizacion inteligente, flexible y muy receptiva a la incertidumbre geopolitica y financiera.
En su interior las ciudades se descentralizan; (Borja y Castells, 2000) ellas por si solas tienen
representaciones internacionales; son “ciudades competitivas”,> que tratan de sobrevivir y
superar la fragmentacién del capitalismo. (Taylor y Flint, 2001: 11-13)

La relacion local-global estd determinada por el acceso a los beneficios del desarrollo
tecnoldgico, las nuevas libertades que se generan en torno a la gobernanza democratica, los
valores de la diversidad cultural y el desarrollo de todas las potencialidades humanas y de
capital social de acuerdo con el metadiscurso de la posmodernidad.’

Esta forma de acumulacion mundial dominante, somete en su directriz a todos los procesos
nacionales y locales, incluyendo a las ciudades mundiales. Con la mundializacién del capital
casi no existe lugar para los capitales nacionales fuertes. Los propios capitales nativos que
antes defendian su derecho a la acumulacion y a la dominacién nacional tuvieron que decidir
entre competir o subordinarse. (Oliver, 1998: 43) En las regiones metropolitanas
latinoamericanas, las maquiladoras son ahora la version de la:

fabrica global -que en varios paises de la regién- sugiere una transformacion
cuantitativa y cualitativa del capitalismo, méas alld de todas las fronteras y
subsumiendo formal o realmente todas las otras formas de organizacion social
técnica del trabajo, de la produccion y la reproduccion ampliada del capital. Toda
economia nacional, sea cual sea, se vuelve provincia de la economia global. (lanni,
1996: 6)

En esta nueva realidad los oligopolios son la cumbre del proceso de concentracién del
capital, ellos dominan y dirigen la acumulacién mundial. Un somero andlisis puede identificar
su ramo de procedencia, la nacionalidad y hasta medir el grado de concentracién de
capitales.® Esto explica en parte los procesos de desconcentracion territorial de las grandes

2 El anélisis de las “ciudades competitivas”, se ha convertido en un nicho académico muy prolifico; todo parece
desplazarse hacia las experiencias innovadoras impulsadas por la nueva gestion publica New Public
Management), en donde la filosofia de la eficacia, |a eficiencia, la economia la calidad total y el rendimiento de
cuentas al ciudadano-cliente, sustituye la vieja vision de las burocracias weberianas; lo que méas importa es que
los gobiernos metropolitanos posicionen competitivamente a sus ciudades frente al mundo globalizado. (Bafion y
Carrillo, 1997; Olias, 2001)

En la visién pesimista de Blanca Rebeca Ramirez la posmodernidad es vista como una nueva etapa de la
humanidad ante el fracaso del progreso que la modernidad no alcanzé o parcialmente logré en algunos territorios
del planeta. Esta se abre paso en las sociedades globalizadas, con el metadiscurso del progreso igualitario para
todas las regiones del mundo, siempre y cuando éstas se cifian por el camino de la gobernanza y la
gobernabilidad democratica. (Ramirez, 2003: 37)

Por ejemplo, en la rama automotriz 12 empresas responden por el 78% de la producciéon mundial; en
procesamiento de datos 10 empresas generan el 100% del servicio; en material médico 7 empresas concentran el
90% de la produccion; en petroquimica (polipropileno), 8 empresas controlan el 50% del mercado, en polistireno 8
empresas el 69%; en piezas de automéviles 7 empresas fabrican el 88% y en llantas 6 empresas responden por
el 85% de la produccion mundial. (Oliver, 1998: 47)



aglomeraciones urbanas en los paises subdesarrollados, donde se desarrollan ciudades
intermedias que sirven de alojamiento a las maquiladoras multinacionales. (Ramirez y Tapia,
1999: 47-66)

No obstante este enorme poder de las multinacionales, se observa una tendencia
mundializada a buscar una forma de globalizacion alternativa que les empieza a poner
contrapesos a través de la participacion ciudadana en los asuntos locales; en ello las
metropolis, sus gobiernos locales y actores de la sociedad civil estan mostrando ciertas
capacidades de influencia y transformacion de este nuevo sistema-mundo a través de la
gobernanza democratica.” Por esa nueva situacion son escasas las grandes empresas que
no tienen definido su pais de origen y menos las que no se pliegan a las normas de los
paises o las ciudades en donde operan, por lo que el anclaje de sus intereses termina siendo
de orientacion nacional-local y particularmente con quien se negocia y se convive, es con los
gobiernos y actores locales.’

Si bien la reforma neoliberal no logré que el Estado se transformara en una organizacion
empresarial, los gobiernos locales de las ciudades mundiales si adoptaron formas de
organizacion y criterios mas empresariales para lograr mas eficacia, eficiencia y economia,
gue ahora combinados con la gobernanza democréatica reproducen condiciones propicias
para un modelo de desarrollo humano y social donde estan encontrando cabida los intereses
de las empresas multinacionales, pero ancladas en los compromisos sociales que se tienen
con la fuerza de trabajo y la ciudadania local. (CLAD, 2000: 7).

2. Del Estado burocratico a la gobernanza democratica.

Desde mediados de los 90's, especialmente en Europa, emerge un consenso creciente en
torno a que la eficacia y legitimidad del actuar pablico se fundamenta en la calidad de la
interaccién entre los distintos niveles de gobierno y entre éstos y las organizaciones
empresariales y de la sociedad civil. A esto se le ha dado en reconocer como gobierno
relacional, redes de interaccién publico-privado-civil 0 gobernanza, pero lo comin es que
esta modalidad funciona a lo largo del eje local-global.

Lo anterior ha significado el dejar atras la nocion del Estado burocratico basado en el
paradigma del gran gobierno administrador centralizado de los programas de bienestar, para
entrar a una nueva etapa donde la gobernacion se basa en los gobiernos descentralizados
de multinivel que operan mucho mas cercanos al ciudadano. (Rose: 1999)

Lo anterior no significa que se deje de lado la estructura, las funciones y los procesos de
organizaciones administrativas, sino que éstos se sitlan en el ambito de las interacciones
publico-privado-civil. Ello alude a la gobernanza, al gobierno interactivo, al gobierno
emprendedor, al gobierno socio o facilitador; ahi el papel de los politicos y gerentes publicos
es el de crear y gerenciar desde las redes de actores diversos, autdbnomos e
interdependientes, sin cuya colaboracién resulta imposible avanzar en la solucion de los
problemas publicos. (Prats, 2005: 65)

La gobernacién basada en la gobernanza no significa anulacién sino reequilibrio entre las
funciones tradicionales del Estado y las nuevas asumidas por los actores provenientes del

® Wallartein identifica tres sistemas de cambio social como entes histéricos que representan en sumomento a la
multiplicidad de sociedades: el minisistema (familias extensas o grupos de parentesco), el imperio-mundo
(entidades que se basaban en el modo de produccién redistributivo tributario) y la economia-mundo capitalista; se
entiende como los mas de 200 Estados -nacién que hoy existen y que son los que forman el sistema-mundo.
Taylor y Flint, 2001: 7-9)

La teoria de la dependencia local, desarrollada a fines de los 80’s por Cox y A Mair (1988) identifica los tipos de
actores que intervienen o tratan de influir en los gobiernos de los territorios en donde operan, porque dependen
de la reproduccion de algunas relaciones sociales que s6lo los gobiernos locales les pueden garantizar. (Lefévre,
2001: 9)



campo empresarial y de la sociedad civil. La gobernanza no es un modo de gobernacién
universal, pero si el mas caracteristico de aquellas sociedades donde la democracia se esta
institucionalizando extensivamente y aportando mas eficiencia y legitimidad al actuar puablico.
La gobernanza no quita nada al valor de la representatividad democratica del gobierno,
aunque si plantea condiciones mas complejas para el ejercicio efectivo de su autoridad.
(Comunidad Europea, 2005)

El principio de su aplicacion se basa en que en la globalizacion el gobierno no es el unico
que enfrenta los grandes problemas sociales del pais. Esto no significa desconocer la
diversidad y hasta el conflicto de intereses entre los actores del mundo de los negocios y de
la sociedad civil. Al aceptar los grados de autonomia y libertad de las diferentes partes y
reconocer la necesidad de la interdependencia, entonces se entra en el terreno de la
cooperacion para la definicion y realizacion de los intereses generales, y en ese camino los
arreglos se pueden plasmar en politicas publicas metropolitanas que puedan entrar a la
agenda de las diferentes instancias publicas con la debida legitimidad.

La gobernanza no elimina las formas de gobernacion burocraticas ni gerenciales, mas bien
convive con ellas, al aceptar la centralidad del Estado para la busqueda del buen gobierno;
en todo caso, la gobernanza coadyuva en su construccién al impulsar el cambio de
estructuras a formas mas flexibles, demandar funcionarios y gerentes profesionalizados en el
manejo de relaciones intergubernamentales e interinstitucionales, pasar de la planeacion
tradicional a la de visién estratégica, gestionar el conflicto y construir consensos a través de
la organizacion de espacios publicos para la deliberacién, basados en normas
procedimentales aceptadas por todos, intercambiar de informacién, comunicarse mejor,
actuar con transparencia y rendir cuentas en todas las direcciones.

Con lo anterior se busca retroalimentar la confianza en las estructuras de interdependencia;
asi los intereses generales se van componiendo en procesos de conflicto, negociacion y
consensos entre los diversos actores involucrados; por eso el gran desafio de las reformas
administrativas hoy es reestructurar las responsabilidades, tareas y actividades en base a la
integracion y la diferenciacion de inquietudes e intereses de y entre los actores. Por eso la
gobernanza por redes se adapta mejor al contexto socio-econémico actual caracterizado por
cambios rapidos, la fragmentacion de las estructuras institucionales, los problemas de
politica interconectados y complejos. (Comision Europea, 2005)

Més all4 de la critica que se le pueda hacer a la eleccion de la racionalidad procedimental,
en la gobernanza su aplicacion cuidadosa es especialmente relevante en situaciones de
interaccion intensa, pues la consecucion de resultados depende de la negociacion entre las
diferentes partes afectadas y de la aportacion de informacién que fluye en todos los sentidos.
Los actuales Estados de bienestar no son mas el producto de aquellas burocracias actuando
legal e imparcialmente orientadas por el paradigma puro de la opcién racional disefiada
desde los altos anillos de la tecnocracia. Por el contrario esos Estados son una construccion
institucional resultante de muchos conflictos y pactos de alcance productivo y distributivo
entre los actores sociales y politicos diseminados por extensas regiones metropolitanas
donde viven, trabajan, tienen sus negocios y forman sus patrimonios; esos son los
protagonistas de la gobernanza democrética de la que estamos hablando.

En la real politik los gobiernos metropolitanos se ven envueltos en la relacion potencialmente
conflictiva entre la democracia y la gobernanza, por lo tanto en cada situacién concreta
puede optar entre varias decisiones:

No incorporarse a las redes e imponer sus ideas y objetivos a los actores
gue participen.

Incorporarse a las redes y utilizar formulas de cooperacién con el resto de
los actores.



Adoptar el papel de gestor de las redes, facilitando los procesos de
interaccion entre los actores y en caso de bloqueo o estancamiento,

reimpulsar los procesos a través de la mediacion y el arbitraje.
Construir redes y mantener la estabilidad y seguridad a través de su
especial autoridad. (Prats, 2005: 72)

No toda la gobernanza es democrética. Un mero paternariado entre sector publico y privado
puede construir gobernanza pero no sera democratico sino en la medida que los intereses
sociales tengan oportunidad efectiva de organizarse, informarse y participar en la interaccion
decisional. El ninguneo de grupos de interés significativos, pone en riesgo de deslegitimacion
o desafeccibn democratica y entonces el conflicto entre gobernanza y democracia esta
servido. El ideal democratico exige la inclusion simétrica en todas las politicas publicas de
todos los intereses concernidos.

Pero todo esto forma parte del andlisis axiomatico de la gobernanza en donde lo que
consideramos son los valores y principios que la motivan, pero ya desde los ambitos de la
politica, Kicker ha identificado criticas importantes que habria que considerar antes de
emprender cualquier accion que tenga qué ver con la gobernanza:

El gobierno puede desatender el interés general.

Las redes de gobernanza pueden obstaculizar los cambios e innovaciones
politicas al darle tanto peso a la diversidad de intereses.

Los procesos decisionales pueden no ser tan transparentes y hacer imposible
determinar quién es responsable de qué accion.

La intervencion parlamentaria y de los 6rganos de autoridad representativa es
escasa, lo que plantea un déficit democratico grave, sobre todo en regiones
metropolitanas en donde el tema de las soberanias estatales y las autonomias
de los gobiernos locales es delicado. (Prats, 2005: 73)

Por el contrario, en favor de impulsar la gobernanza metropolitana hay que hacer énfasis en
aspectos positivos que estan justificando su practica y extension a todos los niveles de
gobierno y organizaciones del sector privado y de la sociedad civil:

Las politicas metropolitanas se enriquecen con la informacion, el conocimiento
y la colaboracion de los diversos actores interactuantes de las diversas
comunidades que componen la metrépolis.

Las politicas metropolitanas alcanzan una mayor aceptacion y legitimacion
social consiguiendo una ejecucién menos costosa y mas efectiva.

La participacién interactiva y simétrica al involucrar intereses y valores
diversos favorece el principio democratico.

Las redes incrementan las capacidades unilaterales de los gobiernos
metropolitanos, incrementando su efectividad y eficacia.

Las redes reducen los costes de transaccion en situaciones conflictivas y de
toma de decision compleja en contextos metropolitanos y reequilibran las
asimetrias de poder al aportar canales de influencia mas alla de las
estructuras formales.

Las redes incrementan el capital humano y social en las regiones
metropolitanas. (Cerrillo en Prats, 2005: 74)

Finalmente lo que podemos puntualizar es que la gobernanza democratica ha avanzado en
Europa gracias a la aplicacién de por lo menos cinco principios:



Apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.... Su aplicacion
también estd a su vez reforzando los principios de proporcionalidad y
subcidiaridad en los gobiernos (metropolitanos), pues en ultima instancia, la
gobernanza no es sustituto del gobierno, mas bien es una forma de
gobernacion que le agrega legitimidad a la autoridad democratica. (Comision
Europea, 2005)

Austria, Bélgica, Holanda, los paises escandinavos y en menor medida Alemania y Francia
se han caracterizado por tener unas relaciones entre el Estado y la sociedad altamente
medidas por una gran diversidad de arreglos corporativos. Los empresarios y demas grupos
de interés organizados, los sindicatos, y las organizaciones voluntarias han ejercido gran y
variada influencia en todos los &mbitos del proceso de las politicas publicas. Los Estados
europeos de bienestar no son producto de burocracias persiguiendo el interés general y
actuando legal e imparcialmente. Contrariamente son una construccion institucional

resultante de muchos conflictos y pactos de alcance productivo y redistributivo entre actores
sociales y politicos.

4. La experiencia de gobernanza de multinivel en Francia.

Paris no es solamente la ciudad turistica mas visitada del mundo, es el centro econémico y
cultural mas importante de Francia, 52 economia del mundo, 32 de Europa y la primer
agricultura del continente.” Por lo mismo, es el lugar privilegiado de una administracion
publica constantemente en expansion. Al igual que en otras ciudades del mundo, en la
década de los 70’s las oficinas desplazaron del centro a la industria y la vivienda popular,
pero siempre se enfrentaron a espacios ocupados y construidos en el pasado con una alta
densidad de poblacion que dieron una lucha frente a la modernizacion forzosa de los barrios
orientada por la racionalidad del beneficio de las grandes firmas y de las diferentes capas de
la burguesia de los cuadros superiores que demandaban la reubicacion de sus nuevos
centros de trabajo y de esparcimiento.

La “Reconquista Urbana de Paris” arrancada desde las postrimerias de la Segunda Guerra
Mundial, poco a poco fue tomando forma de politica publica de Estado entre 1964 y 1970 y
convirtiéndose en punta de lanza para la transformacién de Paris en una ciudad directiva, y
en un getto internacional para cuadros sedientos de modernidad, pero consumidores de una
historia que se transform6é en museo. La resistencia eficiente contra aquel proyecto de
“comerciantes de la ciudad” fue el movimiento social y estudiantil de mayo de 1968, que
mostrd su fuerte disposicion por oponerse a ese programa oficial al que aquella oposicién
llamo “Renovacion-Deportacion”, para conservar su ciudad, su barrio, su vivienda y su modo
de vida. (Castells, 1974: 19)

El movimiento de mayo de 1968 tuvo repercusiones posteriores, pero por la falta de
incorporarse a un movimiento mas general de clase, en el tiempo se fue diluyendo, dejando
en manos del Estado nacional francés las decisiones importantes de lo que pasaria en
adelante con Paris, en tanto que esta ciudad habia perdido su autonomia politica desde

" Dentro de una Francia urbana al 90%, las ciudades y particularmente sus metrdpolis son los centros decisivos
de un espacio econdmico terciarizado, que se convierten en los puntos nodales del territorio. Ademas siguen
creciendo; incluso Paris que es la més grande y la mas ganadora de todas las ciudades francesas. Dominique
Mignot se pregunta: ¢,conviene por este motivo limitar el desarrollo de los territorios?, ¢ qué tipos de actividades
se ven atraidas por estas grandes ciudades y como la organizacion productiva en plena transformacién se inserta
en estos territorios? El ve que mas all& de las fuertes disparidades espaciales y el desarrollo de la segregacion, la
tendencia no consiste en el intervensionismo publico, sino més bien en “dejar que pasen las cosas”, inspirado en
el liberalismo europeo y el resultado ha sido el crecimiento de las grandes aglomeraciones. (Mignot, 2003: 17-18)



1871, cuando la poblacién comunista se levanté en armas durante la llamada Comuna de
Paris?

La Ville de Paris tiene una forma de gobierno bastante compleja y peculiar, pues la ciudad es
una Comuna a la usanza mas antigua, pero a la vez un Departamento tipico del sistema
unitario francés; el titular de la jefatura (le mairie) fue elegido por sufragio universal por
primera vez apenas en 1978, eso lo convierte en el presidente del Consejo General de la
Mairie de Paris desde donde se maneja la administracion de la ciudad y se ejecutan los
programas de ayuda social, los equipamientos escolares, entre muchas otras cosas y para lo
cual cuenta con la burocracia mas %rande de la Region de lle-de-France: 44,000 empleados
publicos, uno por cada 50 parisinos.

La policia de la ciudad depende del Ministerio del Interior y los bomberos del Estado
nacional; el sistema de transporte en comuUn dependen del Sindicato de Transportes
Parisiense a nivel de toda la Region de ile-de-France, pero es manejado por un Consejo en
donde hay representantes de los gobiernos de los 8 Departamentos que forman la Regién y
del Estado. Por su parte el sistema hospitalario de la Regién depende doblemente de los
ministerios centrales de Salud y de Presupuesto.

La Ville de Paris, esta dividida en 20 municipios (arrondissements) en los que hay elecciones
cada seis afos para nombrar a los 517 consejeros (entre 13 y 39 por cada arrondissement
segln la cantidad de poblacion) de los cuales 163 cabezas de listas forman el Conseil de
Paris, que en cierta forma es el parlamento local, del cual como ya dijimos es presidente el
mairie elegido de entre ellos mismos. Estos consejeros a su vez tienen derecho a nombrar
hasta una cuarentena de adjuntos, que se convierten en los ministros de la administracién
publica que cuenta con una estructura organizacional bastante pesada. (Vasseur, 1999: 4)
Los 20 arronsdissement) que componen la Ville de Paris estan muy limitados en facultades y
presupuesto, pero son la base institucional de una gestion urbana que se construye a partir
de una democracia local y de barrio deliberativa y que en los ultimos afios ha permitido,
incluso a la oposicion representada en el Consejo General, entablar un dialogo constructivo
con los funcionarios de la administracion, sin importar que las horas dedicadas a las
sesiones mensuales hayan pasado de 80 a 140 horas anuales. (Vasseur, 1999: 8) De esta
situacion es que se reconoce como uno de los problemas institucionales de funcionamiento
por las relaciones complicadas y conflictivas entre la Mairie y la administracion.

Paralelamente cada arrondissement forma su Consejo y nombra su Mairie, pero cualquier
asunto de importancia que sea tratado ahi, pasa por la autorizacion del Consejo de Paris y
su poder financiero esta limitado a sus autorizaciones, ademas de que sus servicios
administrativos dependen centralmente de I'Hotel de Ville, sede de los poderes legislativos y
ejecutivos de la Mairie de Paris. Lo que se puede deducir hasta aqui, es que por un lado el
poder que ejerce el Estado sobre la gestion de la capital es propio de su tradicion centralista,
pero a su vez la preponderancia de la Mairie de Paris sobre los 20 arrondissement es
notable.

Esta situaciébn empezd a cambiar en Francia a comienzos de los 80’'s cuando las leyes
descentralizadoras llevaron a cabo una nueva redistribucién territorial a partir de los 95
Departamentos existentes en el territorio continental desde 1965, creando asi 22 regiones

8 La autonomia municipal en la Ciudad de México también se perdi6 en 1928, cuando el General Alvaro Obregén
envio al Congreso una iniciativa para eliminar las elecciones de presidentes municipales locales debido a lo
complicado que se hacia el ambiente politico para los grupos en el poder. De hecho, el gobierno del Distrito
Federal, en calidad de territorio sede de la capital nacional, siempre estuvo bajo la potestad del Estado Nacional
hasta la revolucion de 1910-1917; a principios del siglo XX este territorio fue convertido en el Departamento del
Distrito Federal, gobernado por un Regente que nombraba el presidente como uno mas de los miembros de su
gabinete.

°En este caso la figura del prefecto cede su lugar al mairie, que se convierte en la autoridad ejecutiva sobre una
buena parte de los servicios locales. (Vasseur, 1999: 5)
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territoriales, cada una con su Asamblea Constitutiva, un Consejo Regional y éste a su vez
asistido por una segunda Asamblea que agrupa las fuerzas de la sociedad civil avecindadas
en el territorio: el Consejo Econdmico y Social Regional, através del cual las camaras y
sindicatos exponen sus reivindicaciones ante los poderes publicos.*

En el caso de Paris y su zona metropolitana lo que se cre6 fue la Region de ile-de-France
gue abarcO 8 Departamentos territoriales entre los que se incluyé al mas fuerte: la Ville de
Paris.

Obviamente la creacién de un gobierno metropolitano regional surge en el centro de un
conflicto politico muy fuerte entre los actores de la ciudad central, sus municipios y el
gobierno nacional. Cada instancia, desde su perspectiva sabe que pierde poder, recursos y
competencias frente al nuevo Consejo Regional emergente. Al encontrarse entre poderosos
Departamentos vinculadas al Estado nacional y una region con fuerza creciente apoyado por
las politicas de la Unién Europea, las funciones y poder de la Ville de Paris parecen cada vez
mas limitadas.

Por eso los partidos tradicionales tienden a oponerse a las reformas regionales y a la
creacion de organismos de esa dimensién, o cuando menos, a impedir un cuestionamiento
radical de la organizacién preexistente que ellos crearon y de la cual se sirven. En cambio
los nuevos partidos intentan promover las reformas para abrirse sus propios espacios de
poder en las nuevas instituciones. Defender la constitucion de una autoridad metropolitana
es optar por politicas publicas mas eficaces en términos de solidaridad, armonia social y de
crecimiento economico, pues las grandes metropolis son los lugares cruciales para las
empresas, pero esto pone al descubierto los intereses creados a lo largo de la formacién de
las instituciones que se quieren reformar.

La Region de ile-de-France ha estado sometida en parte por el Estado nacional, que a través
de sus actuaciones de “planificador dirigista” conforma el funcionamiento econémico y social
de la megaldpoli. El Estado garantiza el funcionamiento de la capital; este solo actor controla
las variables fundamentales del desarrollo metropolitano dejando de lado el papel importante
gue pudieran tener los actores econémicos, como si sucede en muchas otras ciudades del
mundo, incluso en otras ciudades de Francia. Diciéndolo en los términos comparativos de
Crhistian Lefevre, en Francia el Estado se ocupa de Paris, mientras que en Inglaterra el
Estado no se ocupa de Londres.**

Alli el Estado ha gestionado la capital de Francia segun sus propias légicas. La llegada de la
descentralizacién y la creacion de una institucion regional, han cambiado poco esa situacion.
Parece pues, que la ciudad de Paris es en realidad el gobierno francés. Por eso, ante un
mundo globalizado y un pais en proceso de integracion dindmica con Europa, vale la pena
preguntarse ¢ qué institucién parece mas adecuada para representar los intereses de Paris:
¢€l Estado o el Consejo Regional?

Algunos actores econémicos se han manifestado a favor de la region, ya que ven en el
Estado mas bien un interés de visiéon nacional. El Estado francés mantiene una politica de
reequilibrio a favor de la provincia a través de politicas de ordenacion del territorio, por lo

9 En México seria imposible hacer una redistribucién territorial al estilo francés, porque alla su segundo nivel de
gobierno se compone de 95 Departamentos sobre un territorio de la cuarta parte de la que tiene México; por eso
cuando tuvieron que pensar en regionalizar lo que hicieron fue agrupar Departamentos para crear 22 regiones
metropolitanas de nivel intermedio entre los Departamentos y el Estado nacional. En la ZMVM no se podria
institucionalizar un gobierno intermedio entre las dos entidades, ni se le podria quitar al Estado de México 58 de
sus 122 municipios para fusionarlos con el DF para crear el estado del Valle de México, pues eso tendria muy
altos costos de transaccion politica y de cualquier manera no se garantizarian mejores resultados de gestion
regional.

" Castells ya advertia del poder central de los tecnécratas urbanos sobre la capital parisina e incluso de sus
capacidades de convocatoria para articular el sistema de planificacion con un sistema de participacion como si se
tratara de una accion comunitaria en el que los buenos ciudadanos discuten los detalles de las normas generales
y su aplicacion sobre los casos particulares de sus barrios. (Castells, 1974: 9)
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mismo en algunos momentos ha desfavorecido a la Region de lle-de-France con los fondos
estructurales europeos y con la deslocalizacion de unidades administrativas y econémicas.
(Lefévre, 2001: 15)

Aun asi la region fortalece sus poderes y gana reconocimiento entre los diversos actores
econémicos que se agrupan y fusionan bajo légicas regionales.” Actualmente el Consejo
Regional tiene competencias en materia de transportes, educacion, salud e instrumentos de
control del territorio, sin embargo hay fuertes resistencias del Estado para que se convierta
en el nuevo pivote de la metrépoli parisina, poniéndole como contrapeso el desarrollo de los
Departamentos y el incremento del poder de las estructuras intermunicipales por via de las
comunidades de aglomeraciones surgidas de la Ley de 1999.

En particular la Ville de Paris, percibe mal el incremento de poder de la Region, ain cuando
contintia siendo por el momento la entidad local méas fuerte del pais con un presupuesto de
6,000 millones de euros frente al tres veces menor de la Region. Este malestar también es
patente entre los otros Departamentos de la Region, que perciben a la instancia regional
ocupando una posicion de supremacia en un sistema nacional refundado.

Para los paises miembros fortalecer la Unién Europea ha implicado profundas adaptaciones
del funcionamiento y de las competencias a todos los niveles administrativos, con el fin de
ajustarse al marco juridico y normativo que sirve de base a las intervenciones estructurales.
Para tal efecto en todas las regiones candidatas a recibir fondos se han desplegado
esfuerzos considerables en los ambitos siguientes:

Creacion de un marco juridico apropiado para la aplicacién de la politica
regional;

Realizacion de una division administrativa del territorio similar a la
Nomenclatura de Unidades Territoriales Estadisticas;

Definicion de programas regionales de desarrollo integrados y plurianuales;
definiciébn de las competencias del conjunto de partes responsables de la
ejecucion de la futura politica regional en los paises candidatos;

Cumplimiento de los principios generales de las intervenciones estructurales:
programacion, cooperacion, adicionalidad, gestion, seguimiento, evaluacion,
pagos y controles financieros.

Por esa razon, los Estados miembros y las emergentes regiones metropolitanas tienen
necesidad del apoyo de las politicas comunitarias para superar sus condicionantes,
desarrollar sus ventajas comparativas y evolucionar mejor en un entorno cada vez mas
competitivo. La futura politica regional se concentrard en un ndamero limitado de temas clave:
la innovacién y la economia del conocimiento, el medio ambiente y la prevencién de los
riesgos, la accesibilidad y los servicios de interés general:

Un extenso abanico de actividades, que van desde las grandes industrias de
redes (energia, servicios postales, transporte y telecomunicaciones) hasta la
salud, la educacion y los servicios sociales.

Una gran diversidad de servicios, desde el nivel europeo, o incluso mundial, al
nivel puramente local.

Servicios prestados sobre bases diferentes.

Organizaciones que varian segun las tradiciones histéricas, geogréaficas y
culturales asi como en funcion de las caracteristicas de su actividad.

2 La Camara de Comercio y de Industria de Ile-de-France decidieron fusionarse desde 2001 tomando como
referencialaregion. (Lefévre, 2001: 16)
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Entre 2000-2006 la Region ha contado con un presupuesto de 215 000 millones de Euros. La
gestion de los Fondos Estructurales progresa pero todavia es posible mejorarla. Su politica

regional obedece a cuatro principios generales:

La programacion supone la planificacion de los gastos para una serie de afios;
ha incrementado la estabilidad y coherencia pero, en contrapartida, han
aumentado los plazos de aprobacion.

La cooperacion en la concepcién y la aplicacion de los programas se ha
reforzado, lo que supone la movilizacion de una serie de protagonistas: ks
autoridades regionales y locales, el sector privado, los interlocutores sociales y
la sociedad civil. Una cooperacién eficaz mejora la buena seleccion de
destinatarios y la evaluacion de los proyectos asi como la difusién de la
informacion.

La concentracion de los fondos significa que el apoyo financiero se orienta
hacia las regiones que mas lo necesitan.

La adicionalidad implica que, para un proyecto dado, los fondos comunitarios
completan otras financiaciones publicas y privadas. (Uni6n Europea, 2005)

Lo que se ha venido dando en Paris es la superposicion gradual del nuevo sistema de
gestion metropolitano basado en la nueva triada Europa-regién-metropoli, por encima de la
vieja triada Estado-Departamento-arrondissement. Nada es definitivo, sin embargo, en la
racionalidad integradora y homogeinizadora europea, la fuerza de las tendencias expansivas
y reconcentradoras requieren mas de una gobernanza regional-global que de una
gobernacion nacional-local, y en ese sentido vemos en las capacidades del gobierno
metropolitano regional la mayor racionalidad y legitimidad que se requiere para alcanzar
mejores niveles de competitividad, calidad de vida y gobernanza, pues al Estado nacional le
guedan preocupaciones mas generales sobre todas las regiones, ademas de sus propias
preocupaciones nacionales en las que los demas niveles de gobierno no tienen jurisdiccion,
mientras que los departamentos y los municipios, aln asociados bajo el viejo modelo unitario
francés, no alcanzan ni en recursos ni en facultades a resolver la problematica que plantea el
espacio funcional de las emergentes regiones metropolitanas de Francia.

De lo que no puede haber duda, es que sea cual sea el destino de este régimen institucional,
la democracia y el empoderamiento constitucional de los diversos actores politicos, permea y
da legitimidad al accionar publico metropolitano, sea desde el gobierno regional o sea desde
los gobiernos departamentales y la gobernanza de multinivel avanza ofreciendo diversidad,
competitividad interinstitucionalidad y mejor calidad de gobernacion para las regiones
metropolitanas de Europa.

5. Ciudad de Mexico: entre la coordinacion y la gobernanza metropolitana.

La Ciudad de México es la segunda megalépolis mas grande del mundo con mas de
22 millones de habitantes que incluye una zona metropolitana con 58 municipios del Estado
de México y 16 delegaciones territoriales del Distrito Federal. Tempranamente en 1978 se
cred la Comision de Conurbacion del Centro del Pais (CCCP) que abarcaba a 7 entidades,
pero después de 12 afos y de una existencia intrascendente, no logré resultados en su
propdsito institucional de generar capacidades de planeacién y ejecucion de politicas
metropolitanas conjuntas que ofrecieran gobernabilidad para sus ciudades. Aunque aquella
experiencia fundacional fue apoyada por el presidente de la Republica, por diversas razones
de disefio organizacional y por el protagonismo y la falta de acuerdos entre los 6
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gobernadores y el Regente del DDF, aquel primer proyecto de gobernanza de multinivel
gubernamental fracas6 después de intentos infructuosos de reunir a un pleno
exageradamente grande; entre otras cosas, por eso a partir de los 90's el modelo
metropolitano de gestién se fue deslizando hacia la modalidad de Comisiones acotadas en
facultades y circunscritas al Distrito Federal y a un ndmero limitados de municipios del
Estado de México (entre 27 y 33) dependiendo de las tareas encomendadas. El radio mayor
de 58 municipios, so6lo es considerado para efectos formales de planeacion sobre temas
demograficos, usos del suelo, reservas territoriales, planeacion de los asentamientos
humanos y proyectos de megainfraestructuras.

Mientras se mantuvo el sistema presidencialista apoyado en el partido del gobierno, las
nuevas Comisiones Metropolitanas realizaron operaciones bajo reglas centralistas y con
modestos avances de gestion en materia de transporte publico y contaminacion, pero una
vez que avanzO el pluripartidismo, la alternancia y la cohabitacién, su funcionamiento y
operacion se fueron deslizando hacia formas mas conflictivas y competitivas determinadas
por los problemas de la arena politica."> El gobierno del Distrito Federal, cuenta con una
Asamblea Legislativa compuesta por 66 diputados con facultades mucho mas limitadas que
las de los congresos locales @& las entidades de la Republica; tiene control directo del
cuerpo de bomberos, del Metro que llega a algunos municipios conurbados y regula,
administra y concesiona el transporte publico de pasajeros del lado del Distrito Federal;
ademas cuenta con un subsistema de salud publica complementario, pero el jefe de la
policia y el procurador de justicia son designados por el presidente de la Republica a
propuesta del jefe de gobierno del Distrito Federal.

Entonces, ya en el funcionamiento cotidiano, la correlacién de fuerzas y los problemas de la
arena politica complican las actividades al interior de los grupos de trabajo de las
Comisiones, por lo que el asunto de la gestion metropolitanas ha estado entrampado en un
campo minado de relaciones intergubernamentales que se distinguen por lo conflictivas, lo
ineficaces y lo ineficientes, situaciébn que se traduce en muy pobres resultados y graves
problemas para la integracion de la Zona Metropolitana del Valle de México y mas para la
corona regional de ciudades.

En la dltima década las 8 Comisiones han funcionado muy irregularmente, a pesar de que en
los dos gobiernos subnacionales se hayan creado sendas oficinas de coordinacion
metropolitana, lo que ha hecho de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México una region
a la baja en los indices de desarrollo humano, calidad de vida y competitividad internacional.
La Comision Metropolitana de Asentamientos Humanos creada en 1996, opera bajo el
mandato directo de la actual Secretaria de Desarrollo Social y sus alcances en materia de
planeacion territorial son indicativos, o sea, es un organismo de funcionarios designados por
el ejecutivo y no tiene facultades de gestion directa, sélo planea, pero no ejecuta; su Consejo
se ha reunido en cuatro ocasiones desde su fundacion.

La Comision Ambiental Metropolitana tiene algunas funciones ejecutivas y regulatorias que
se relacionan con el monitoreo de los contaminantes en el Valle de México y con la
regulacién de los centros de verificacion vehicular para el Programa Hoy no Circula; ésta
también se ha reunido en soélo cuatro ocasiones y mas bien los dos gobiernos subnacionales
han implementado politicas aisladas que las mas de las veces los confrontan, mas que
complementarse.

3 EI PRD lleg6 al gobierno del DF a partir de 1997 con alternancia en algunas delegaciones; el PAN llegé al
gobierno federal a partir de 2000, con poca influencia en la capital nacional y un Congreso nacional con mayoria
relativa priista y el PRI que se ha mantenido en el gobierno del Estado de México, pero con alternancia constante
en los municipios conurbados.
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La Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad cumple funciones regulativas en los
asuntos mas urgentes, como los relacionados con las lineas de transporte publico y
concesionado, sobre todo en lo que respecta a las rutas que traspasan los limites entre
municipios y delegaciones. Su Consejo se ha reunido en once ocasiones, pero no se han
podido establecer nuevos acuerdos que le den una solucion integral a los problemas
estructurales de la vialidad y el transporte.

Los reportes generales de estudios sobre las otras Comisiones, es que sus reuniones y
avances son esporadicos y de poca repercusion para el nivel de gestion metropolitana; Por
ejemplo la Comision de Agua y Drenaje del Area Metropolitana se ha reunido en tres
ocasiones y el abasto de agua que proviene del Estado de México se resuelve
unilateralmente en instancias federales, por mas que el gobierno local insiste en su
inconformidad en las subvenciones que recibe por los dafios ambientales que ello le
ocasiona.

La Comision Metropolitana de Proteccion Civil ha sido mas efectiva en sus funciones; su
Consejo se ha reunido en 22 ocasiones para plantear estrategias de prevencién a los dafios
gue ocasionan los siniestros naturales en zonas compartidas de riesgo, mientras tanto la
Comisién Metropolitana de Seguridad Publica y Procuraduria de Justicia, presionada por los
altos indices de criminalidad y la loégica de operacion territorial de la delincuencia, se ha
mostrado mas abierta a la colaboracién llevando a cabo 25 reuniones de su Consejo en
busca de resultados més efectivos.

La Comision de Limites activada en 2004 s6lo se ha reunido el dia de su instalacion sin dar a
conocer resultados sobre su tematica.

Otro organismo que podria jugar un papel importante seria la Comisién Ejecutiva de
Coordinacién Metropolitana, ya que esta fue convenida entre los dos gobiernos vecinos en

1998 y se comprometieron con un programa compartido para resolver la mayoria de los
problemas planteados desde las otras Comisiones Metropolitanas y aunque el presupuesto
transexenal requerido para su ejecucion fue aprobado por la Camara de Diputados en 1998,
después, todo se quedd congelado. Esta Comisién no se reunié desde el 2000, pues la
llegada de Arturo Montiel (PRI) al gobierno del Estado de México y la de Andrés Manuel
Lépez Obrador al del Distrito Federal (PRD), influyé para que las luchas politicas y los
procesos electorales intermedios (2002 y 2003) por los municipios, las delegaciones y las
diputaciones locales y la presidencia de la Republica (2006) fueran prioritarios, por encima
de la gobernanza requerida para la construccién de consensos para la politica metropolitana
regional.

Lo que imperd, hasta la llegada de Nieto y Alejandro Encinas a mediados de 2005 fueron las
acciones unilaterales de los gobiernos subnacionales, pero a partir de ese momento se
restablecieron los contactos y se reactivé la Comision Ejecutiva Metropolitana y se echaron a
andar varios programas importantes para la Zona Metropolitana del Valle de México, aunque,
al igual que en Paris, los municipios y las delegaciones se quedan afuera de las
negociaciones, por no tener facultades de rango metropolitano y sélo en casos aislados
llegan a tomar acuerdos intermunicipales para resolver los asuntos menores y mas urgentes
ligados a problemas limitrofes.**

En la experiencia mexicana no se tiene contemplada alguna reforma institucional que
trastoque el orden territorial o federal como ocurrié en Francia; mas bien desde los primeros
tiempos la estrategia se ha centrado en la idea de coordinaciéon intergubernamental
sustentada en convenios, que se puede interpretar como una forma de gobernanza

¥ os mismos alcaldes y delegados sefialan que la falta de consensos convierten en tierra de nadie la franja
fronteriza entre entidades, pues aunque la Comision Ejecutiva Metropolitana tiene detectados 13 puntos
conflictivos a lo largo de los 173 kildmetros de colindancia en los que se padecen mas de un problema de dificil
solucidn; la logica de la gestion territorial es de adentro hacia fuera y siempre se dejan para el Gltimo las zonas
limitrofes. (Rosique, 2003: 282)
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metropolitana. Esto significa que nadie ve con buenos ojos la posibilidad de que el Estado de
México y/o el Distrito Federal fueran redisefiados territorialmente para dar reconocimiento a
la una regién metropolitana que funcional y fisicamente si existe en el valle de México y que
extiende su influencia mas alla de las montafas que la rodean, hasta la corona regional de
las ciudades capitales de por lo menos otras cinco entidades con lo que se involucra en total
a mas de 30 millones de habitantes. Lo que si se tendria que poner en duda es si es
democrética 0 no, pues en el accionar publico de la region, los actores econémicos y
sociales, por lo regular estan fuera del disefio de la politicas publicas y ademas los
acontecimientos recientes durante y después del proceso electoral de 2006, ha dejado
bastante desprestigiado al sistema politico mexicano en su conjunto.

6. Coordinacién y gobernanza.

Sorprendentemente a pesar de que el concepto de coordinacién ha sido muy difundido y
utilizado en el ambito publico mexicano, no se ha sido definido con claridad, pues a pesar de
la importancia que reviste en la practica de las grandes organizaciones y el papel clave que
desempefia en la administracién publica y privada, no existe consenso en como se entiende
y menos al momento de practicarlo en las organizaciones.
De entrada lo podemos entender como producto necesario de la division del trabajo y
cuando ésta se da en organizaciones jerarquicas debe haber necesariamente superiores y
subordinados. Bajo otras circunstancias un plan se puede llevar a cabo en coordinacion
entre pares, de tal manera que todos trabajan y actian en funcién de un objetivo comun. El
problema es que en organizaciones complejas o en redes organizacionales es raro encontrar
casos puros, mas bien siempre se registran fuertes jaloneos entre los actores para definir
quién comanda. (Guilick, 1999: 194)
Es muy frecuente utilizar este término para describir aquellas acciones en la que se da un
proceso voluntario de cooperacion y colaboracién entre individuos y organizaciones
gubernamentales con atribuciones y jurisdiccion claramente establecidas con el fin de
intercambiar informacién, establecer una vision conjunta sobre algin problema publico y
realizar acciones conjuntas, pero h discrepancia empieza justamente cuando se trata de
darle significado a la interpretacion de como o quién coordina.
Ha sido hasta hace poco tiempo, con el creciente interés de las alianzas estratégicas entre
las empresas y el reconocimiento tardio del aporte que efectan las redes
interorganizacionales bien desarrolladas, que ha comenzado a prestarse atencion a este
fendmeno de la coordinacion, (Metcalfe, 243: 1996) y mas ultimamente, por el generado a
partir de las complejas redes de relaciones intergubernamentales vinculadas con la
gobernanza entre los paises miembros de la Unién Europea.
Por lo anterior es importante, sobre todo en las experiencias relacionadas con regiones
metropolitanas, identificar al menos las tres fuentes de coordinacidon que normalmente estan
presentes en la mayoria de los casos:

una de las autoridades tiene mayor poder que el resto;

existen 6rganos consultivos para aumentar la comunicacion entre las diferentes

unidades administrativas y;

algunas funciones especificas son manejadas a nivel metropolitano por dependencias

gubernamentales de gran escala. (Ward, 1996: 63-64)
En las instancias intra e intergubernamentales en donde se genera el fenébmeno de
“descoordinacion” o también dicho de falta de coordinacién. Normalmente el problema tiene
tres dimensiones:

En el nivel de coordinacion intraorganizacional, que se da entre las unidades

administrativas de una misma institucion;
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En el nivel de coordinacion intergubernamental bilateral, que se da cuando entre dos

instancias de gobierno no hay acuerdo para el desempefio sobre algin asunto que

afecta sus jurisdicciones de manera comuny,

En el nivel de coordinacion intergubernamental tripartita; en este caso se ven

involucradas las tres instancias de gobierno reconocidas constitucionalmente, ya sea

en regimenes federales o unitarios.
La fuente de esta “descoordinacion” encuentra su origen en el disefio de las leyes, la manera
en como las interpretan los actores politicos a la hora de ejercer sus funciones y la
competencia partidista generada por las posibilidades de alternancia en el poder. (Umafa,
2001: 22)
De hecho el fenémeno de la coordinaciéon surge ahi donde la fragmentacion administrativa y
la descoordinacion son las que reinan y ésta es producto de la proliferacién de unidades
politico-administrativas, el traslape de funciones y responsabilidades, la existencias de
distritos especiales que sectorizan la accién publica o territorios de jurisdiccion de diferentes
autoridades publicas y la extension de una regién metropolitana. La coordinacion aparece
con la finalidad de dar orden y coherencia entre las disposiciones y acciones de las distintas
instancias de gobierno, estando de por medio la adecuada comunicacion de informacion,
propositos, fines y mision, incluso entre actores no gubernamentales.
La coordinacion resulta ser una iniciativa gubernamental que responde a la conflictividad
social, en el marco de un sistema politico que se caracteriza por la administracion del
conflicto, a través de diferentes mecanismos. Por ello también es importante la concertacion,
la consulta y la participacion que los organismos deben establecer en su entorno para el
cumplimiento de sus funciones y atribuciones. (Umaiia, 2001: 10-14)
Desde la literatura anglosajona este problema de la fragmentacion administrativa se ve en
dos perspectivas antagonicas, la que la considera como un indicador de caos patolégico
para las estructuras organizativas del gobierno o la que la ve como signo de algo ordenado y
saludable que favorece la competencia entre las dependencias gubernamentales para
ofrecer mejores bienes y servicios, promueve la responsabilidad de los funcionarios y facilita
la eleccién publica. Partiendo del enfoque catastrofista los disefiadores de la reforma tienden
a la simplificacién administrativa intraorganizacional y plantean la necesidad de una
autoridad metropolitana con una logica territorial de gobierno unitario y enfatiza la
modernizacion administrativa.
En cambio el enfoque de la opcidn racional acepta el reto de la complejidad administrativa,
opta por las modalidades mas descentralizadas y hacia unidades territoriales con una logica
sectorial de gobierno, todo ello bajo una racionalidad de rendiciéon de cuentas y con amplios
procesos democratizadores y participativos por parte de la poblacién que se orientan hacia la
gobernanza. (Umaria, 2001: 11)
Es obvio que el concepto de coordinacion significa que las partes de un sistema trabajan
mas eficientemente, mas fluidamente o mas armoniosamente que cuando no se produce
dicha coordinacion. El espiritu de la coordinacion es el trabajo de conjunto, en este caso, de
una compleja red de organizaciones estatales todas ellas con diferentes niveles de
soberania, autonomia y legitimidad frente a la ciudadania, por lo que la division
organizacional del trabajo, reforzada por la especializacion profesional y el interés
burocratico, engendra tendencias centrifugas; alin asi puede afirmarse que la coordinacion
no impide, frustra o niega las actividades de las diferentes unidades que componen el
sistema. De esa manera, el todo se desempefia mejor que la suma de las partes o por lo
menos impide la disgregacion y la fragmentacion. (Metcalfe, 1996: 243)

Reflexiones finales

La gobernanza democratica se esta convirtiendo en una forma de gobernacion
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metropolitana que esta generando resultados del accionar publico con mas calidad y
legitimidad.

Aungue la gobernanza hace mas compleja la gestion metropolitana y obliga a sus
gobiernos a operar en los limites de la legalidad constitucional e incluso estar en
peligro de dejarse del interés publico y actuar sin la suficiente transparencia, su
practica, al ser incluyente y atender a la diversidad de intereses, termina logrando
resultados altamente satisfactorios para los publicos involucrados.

La globalizacién esta impulsando nuevas modalidades de gestién regional y local, de
tal manera que el Estado-nacién se ha tenido que reformar incesantemente,
descentralizando su poder y sus recursos hacia los gobiernos locales y regionales,
para gue sean estos los que respondan a la demanda de competitividad y
complementaridad de las ciudades a través de un modelo de gobernacion en el que
la gobernanza democratica esta desplazando o conviviendo con el viejo esquema
burocratico o gerencial, que estan llegando a sus limites de productividad.

En Europa las regiones metropolitanas han visto muy reforzado el modelo de
gobernacion interactivo, que permite la convivencia entre varios niveles de gobierno,
reduce la fragmentacion de las politicas publicas y hace mas democraticos los
procesos de decision, en virtud de que todos los organismo de gobierno, funcionan a
través de funcionarios electos, ademas de que en esos procesos también se
encuentra representados los sectores empresariales, sindicales y de la sociedad civil,
todos ellos apoyados por el gobierno europeo por un lado y por el gobierno nacional
por el otro.

La coordinacion metropolitana en la Ciudad de México, ha tenido limitados logros ya
que se basa en un modelo de relaciones intergubernamentales muy conflictivas,
fragmentadas y de bajo perfil constitucional. Lo que se deja de hacer desde las
Comisiones, se hace de manera unilateral desde cada gobierno y sin el consenso de
la otra parte, de ahi que el accionar publico obtiene resultados de baja calidad y poco
satisfactorios para los actores econémicos y sociales.

Las reformas institucionales no son cuestiones secundarias ni poco importantes para
el desarrollo regional, pues el gobierno y todo lo que representan las formas de
organizacion del Estado para esos territorios, conforman una potencia competitiva
para las ciudades mundiales, lamentablemente en México los actores politicos no
acaban de darle la relevancia que este asunto tiene para elevar la competitividad y
calidad de vida en la ciudad.

Cuando estas reformas institucionales se hacen con tiempo, de manera consensuada
y demaocrética y los organismos reguladores y ejecutores creados para la gestion
metropolitana operan de manera incluyente y con eficacia las politicas publicas,
entonces las ciudades son competitivas, aumentan la legitimidad de autoridad
publica, la calidad de vida y elevan su indice de desarrollo humano y social.

Cada ciudad de acuerdo a sus antecedentes histéricos y politico-administrativos, se
desliza hacia cierta modalidad de gestion metropolitana; unas se inclinan por el
modelo de coordinacién y otras reorganizan los territorios para crear gobiernos de
nivel metropolitano intermedios entre el nivel nacional y el subnacional; ninguno es
mejor que otro, pero los resultados del accionar publico puede darles distintos niveles
de legitimidad.

Cada modalidad encuentra sus resistencias y problemas a la hora de la gestién de
las politicas metropolitanas, pero en el devenir cada uno va dejando evidencia de su
eficacia y eficiencia. Lo cierto es que llevar y traer modelos y soluciones de una
ciudad a otra no siempre resulta factible, ni ofrece los mismos resultados.

En el caso de Paris, a pesar del centralismo del Estado y de las resistencias de los
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Departamentos que responden al tradicional centralismo francés, el gobierno
metropolitano regional ha tenido logros importantes gracias a los apoyos de la Unién
Europea, que impulsa politicas de desarrollo regional, toda vez que éstas generan
beneficios de sustentabilidad en mayor escala.

Dada la ausencia de un cambio institucional orientado a fortalecer la idea de region,
el caso mexicano ha optado por el modelo de coordinacion entre los niveles de
gobierno constitucionalmente establecidos, razén por la cual el régimen institucional
metropolitano opera a partir de Comisiones intergubernamentales especializadas y
muy limitadas en facultades y atribuciones. Este sistema se puede considerar mucho
mas débil e ineficiente que el parisino y con resultados muy pobres, debido a su
exposicién al conflicto y la competencia del sistema politico, mas que de la
cooperacion y complementaridad de los gobiernos locales involucrados.

En la Ciudad de México los asuntos metropolitanos mas urgentes se resuelven
aisladamente desde las fragmentadas y sectorizadas instancias federales y de los
gobiernos subnacionales; cada quien de manera unilateral imprime su sello
patrimonialista a los planes y programas que trata de imponer a los otros,
considerandolos como lo mas adecuados y racionales.

El sistema de coordinacién en algunos momentos muestra signos de eficiencia
cuando la voluntad politica de los actores se activa motivada por expectativas
extrametropolitanas y de ello se pueden obtener aprendizajes valiosos en materia de
planeacion y gestion regional, sin embargo la debilidad constitucional de los
organismos (Comisiones) encargados de procesar la toma de decisiones
intergubernamental, hace que los resultados queden a la deriva, dependiendo de que
los actores con mayor legalidad cumplan con los compromisos signados.

Entre coordinacién y gobernanza hay vinculos significativos, siempre y cuando de la
primera se generen acuerdos logrados por consenso y con la mayor cantidad de
actores significativos, de otra manera el interés puablico puede quedar al margen y
convertir a la coordinacion en una simple estrategia de asociacién entre actores
limitados y ligados a un asunto irrelevante para la gobernanza.
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