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Resumen
A partir de 1994 la planeacion urbana en la ZMVM opera bajo el esquema de coordinacién
metropolitana y, de manera concreta, aterriza en Comisiones Metropolitanas. En este trabajo se
estudian cuatro comisiones que atienden problemas metropolitanos especificos tales como el
abasto de agua, medio ambiente, asentamientos humanos y transporte; también se introduce el
analisis de una quinta que no tiene una agenda propia, pero que incide en la toma de
decisiones del resto.
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Sumary

Since 1994 urban planning in the metropolitan area of the Valley of Mexico operates under the
scheme of metropolitan coordination and specific way, lands in metropolitan commissions. This
paper explores four commissions that serve specific Metropolitan problems such as the supply
of water, the environment, human settlements and transport; also introduces the analysis of a
fifth has no own agenda, but that has an impact on the decision-making of the rest.

Keywords: institutions, intergovernmental relations, metropolitan coordination

Resumo

A partir de 1994, o planejamento urbano da ZMVM opera sob o regime de coordenacao
metropolitana e, de forma concreta, terras na Metropolitan Comissdes. Neste trabalho,
estudamos quatro comissdes especificas que servem as questdes metropolitanas, como o
abastecimento de agua, meio ambiente, assentamentos humanos e transporte; além disso,
introduz a analise de um quinto que nao tém uma agenda propria, mas ela afeta o processo de
tomada de decisbées dos demai
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Introduccién

Los trabajos en comisiones metropolitanas tienen sus antecedentes en el organismo
descentralizado denominado Comision de Conurbacion de la Zona Centro del Pais (CCCP) de
1976. La CCCP se encargo6 de establecer lineamientos de planeacion y el Consejo de propiciar
la participacion de los gobiernos federal, del Distrito Federal y del Estado de México en la

instrumentacion de acciones metropolitanas.

Al seno de la CCCP se elabor6 el Programa de Ordenacion Territorial de la Regién Centro del
Pais y de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM). Los propésitos del programa
se concentraron en desconcentrar la metropolis y disminuir su ritmo de crecimiento. Para ello
las estrategias consideraron estimular la descentralizacion y desconcentracion de la ZMCM, el

fortalecimiento de las ciudades medias e invertir recursos publicos fuera de la ZMCM.

Posteriormente cre6 en 1998 el Consejo del Area Metropolitana de la Ciudad de México (CAM)
entre los gobiernos del Estado de México, del Distrito Federal y del gobierno federal. El
propésito del CAM fue reordenar los usos del suelo, controlar el crecimiento y realizar
programas y acciones conjuntas para atender coordinadamente la metropoli. “La principal
innovacion del CAM fue el centrarse en proyectos concretos, promovidos a través de acuerdos

entre las distintas instancias del gobierno” (Ziccardi y Navarro, 1995:38).

A pesar el nuevo dispositivo organizacional que representé el CAM para la atencion del
fendmeno metropolitano en el Valle de México, no permanecié en la escena publica por mucho
tiempo. Tuvo poca presencia y actividad. En la practica, “los acuerdos logrados en algunas
materias se alcanzaron mediante concertaciones especificas entre los responsables de ambas

entidades” (Iracheta, 2004:584). No logré consolidarse y desaparecio.

Fue en 1994 cuando se reimpulsé el esquema de coordinacion para atender los problemas de
la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM). En este trabajo se da cuenta de cinco
comisiones metropolitanas (cuadro 1), en las cuales participan 84 organizaciones
gubernamentales (cuadro 1). Dichas organizaciones se obligan, de alguna manera, a participar

en las redes “de forma cooperativa o no” (Arellano, 2003:362).
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CUADRO 1
NUMERO DE ORGANIZACIONES GUBERNAMENTALES PARTICIPANTES EN LAS
COMISIONES METROPOLITANAS

DISTRITO ESTADO

COMISION FEDERALES , TOTAL
FEDERAL DE MEXICO
Ejecutiva 8 7 15
Asentamientos Humanos 4 6 4 14
Transporte y Vialidad 8 7 7 22
Ambiental 17 1 1 19
Agua y Drenaje 5 4 5 14
TOTAL 34 26 24 84

Fuente: Elaboracioén propia

La manera como se estructurd, hasta 2008, la coordinacién metropolitana como mecanismo de
planeacion en el Valle de México permite distinguir tres periodos: institucionalizacién (1994-
2000), disputa politica (2000-2005) y cambio institucional (2005-2008). Interesa en este trabajo
hacer un seguimiento del cambio en la coordinacion y a cada periodo se dedica una seccion. El
este trabajo se realiza con el apoyo de los conceptos de instituciones y de relaciones
intergubernamentales, como un primer paso que permite enfocar el objeto de estudio. En un
segundo momento se da cuenta de las caracteristicas de los tres periodos de la coordinacion

metropolitana indicados en el parrafo anterior.

Las instituciones

Las instituciones “son las reglas del juego en una sociedad, o mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana” (North, 2006:13).
Las instituciones no son resultado de la fuerza o impuestas por grupos u organizaciones, sino
fruto de la propia naturaleza y evolucién de las sociedades, de los resultados de la interaccién y

negociacién propias de la existencia social.

Para March y Olsen (1997) las instituciones poseen un repertorio de procedimientos, y se
recurre a las reglas para escoger entre ellos. Las reglas se pueden imponer o aplicarse por

coercion directa y mediante autoridad politica u organizadora, o pueden ser parte de un cédigo
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de conducta adecuada aprendida e interiorizada a través de las practicas culturales. Las reglas
son rutinas, procedimientos, convenciones, papeles, estrategias, formas organizativas y

tecnologias. Son resultado de la interaccion y la negociacion.

North (2006) sefalé que las instituciones reducen la incertidumbre en la accion humana. Las
instituciones derivan de la urgencia y heterogeneidad de problemas que han de resolverse para
aliviar los profundos contrastes materiales y culturales entre grupos sociales. Sobre todo,
porque las capacidades de los individuos y sus organizaciones para procesar informaciéon e

idear acciones rapidas y consistentes son limitadas y, generalmente, aparecen a destiempo.

Las reglas formales incluyen reglas politicas (y judiciales), reglas econémicas y contratos. La
jerarquia de tales reglas, constituciones, estatutos y leyes comunes hasta disposiciones

“

especiales (p. €j. planes) y, finalmente, contactos individuales, “... (definen) limitaciones que
pueden fluctuar de reglas generales a especificaciones particulares” (North, 2006:67). Como
resultado de dicha interaccién los actores obtendran mas o menos ventajas o beneficios.

H

Las reglas informales®, sutiles y poderosas, también establecen los cauces, alternativas y
posibilidades para la eleccion racional de los individuos. Estos ultimos no deciden en funcién de
su egoismo o interés particular, sino en funcién de lo permitido y lo prohibido, de lo fugaz o

permanente, de lo consistente o difuso, pero siempre en los margenes de las instituciones.

La accion de los individuos y organizaciones deriva de la elecciéon entre diversas influencias y
de la interpretacion del significado de sus compromisos institucionales. Los actores de ningun
modo reflejan su constitucion psicolégica, mas bien reflejan los valores institucionales que les
enmarcan, ya que “...las instituciones moldean considerablemente a sus propios participantes y
proveen sistemas de significacién para quienes participan en la politica, y en un sentido mas

amplio, en la vida social” (March y Olsen, 1997:68).

Desde esta perspectiva el objetivo no es analizar el conflicto “sino los mecanismos de formacién
del consenso y la creacion de metas colectivas de la sociedad” (Vergara, 1997:9). Por ello, los

individuos (y las organizaciones) no son permanentemente aliados o enemigos, sino entidades

® Las limitaciones informales proceden de “informacion transmitida socialmente y son parte de la herencia que
llamamos cultura...La cultura proporciona un marco conceptual basado en el lenguaje para cifrar e interpretar la
informacion que los sentidos estan proporcionando al cerebro” (Uvalle, 2006:55).
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que en un tiempo y espacio convergen portando identidades culturales y limitados por un marco
institucional. Por ello, la unidad de analisis son las reglas, las normas y tradiciones en las que

coexisten individuos y organizaciones.

Las Relaciones intergubernamentales

El régimen institucional se conforma por el sistema politico (régimen constitucional, sistema de
partidos, sistema electoral y sistema de participacion ciudadana), el modelo de gestion
administrativo dominante, el grado de desarrollo técnico y material, y por los patrones culturales
de vida urbana (Rosique, 2005:34). “Dependiendo de la historia particular de cada pais, se han
desarrollado formas politicas y aparatos administrativos para cumplir con las funciones del

Estado. De esa situacion se derivan modelos de gestion especificos...” (Rosique, :35).

Existen dos enfoques que han estudiado la gestion de las ciudades. En estos enfoques no son
preponderantes el tamafo y forma de la ciudad; sino los mecanismos institucionales y las
organizaciones gubernamentales, que en diversos momentos y espacios han sido responsables
de actuar en un entorno urbano y metropolitano. Para el estudio de dichos fendmenos han

existido dos escuelas: la de los reformadores y la de eleccién racional (Zentella, 2007).

La escuela de los reformadores parte de la premisa de que la multiplicidad de estructuras
administrativas resulta una desventaja para el desempefio de la ciudad, porque ello dificulta la
coordinacién entre gobiernos e instituciones publicas; tal estado de cosas genera superposicion
o duplicacion, lo que genera altos costos para la reproduccion de la ciudad (Zentella, 2007: 9).
Esta escuela plantea la necesidad de construir estructuras fuertes y centralizadas que controlen
la gestion metropolitana y ello evita el fenémeno del ‘gorrén’ o free rider (Zentella, 2007: 12), lo
que dara como resultado una mejor asignacion de recursos publicos en el espacio, asi como
costos equitativos entre las diferentes zonas que conforman el territorio, aprovechamiento de
las economias de escala; en general, mayor equidad. El gobierno metropolitano es su
propuesta mas acabada. La escuela de la eleccidn racional (Zentella, 2007) plantea un

esquema de horizontalidad entre gobiernos locales.

En cuanto a la organizacion territorial en las que se insertan las metrépolis, se identifican dos
modelos: unitario o federado; aunque en algunos paises, existen gobiernos regionales (Soto

2006). La organizacion unitaria se constituye alrededor de un solo centro de decision,
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constituyente y legislativo. Puede ser centralizada o descentralizada y todos los ciudadanos del
territorio estan vinculados por las mismas leyes, decisiones del gobierno y sentencias judiciales
(Soto, 2006). La organizacion unitaria suele estar acompafiada de estados regionales y/o

autondémicos.

En los Estados federados concurren en la gestion metropolitana los gobiernos federal, estatal y
municipal en un marco de Relaciones Intergubernamentales (RIG). Para Anderson (cit. pos.
Garcia, 1996: 102) las RIG se definen como “...un importante contingente de actividades e
interacciones que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de
actuaciéon”. De acuerdo con Hernandez (2006) las RIG hacen referencia a “los vinculos de
coordinacién, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio de acciones que se dan entre dos 0 mas
instancias de gobierno” (: 37-38). Por su parte, Arandia indica que las RIG son los espacios en
los que “se determinan politicas y estrategias generales de desarrollo en circunscripciones

territoriales determinadas” (Arandia, 2002: 25).

Agranoff (cit. pos. Garcia 1996:103) propone considerar los aspectos: relacion centro-periferia;
leyes y marcos legales; estructura del gobierno y la administracion; relaciones financieras;
aspectos politicos; implementacion de politicas; relaciones interorganizativas y dinamicas de
redes. Para Agranoff el concepto de RIG trasciende la formalidad del Derecho, que determina
facultades y atribuciones (estructura), y se enfoca al estudio de las relaciones dinamicas entre
los gobiernos. Las RIG se presentan bajo tres formas clasicas: coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad. La coordinacion implica conciliar las actuaciones de las diversas autoridades
administrativas para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La concurrencia alude a
la participacion de varias entidades, para atender de manera concertada problemas publicos
transversales social y territorialmente. La subsidiariedad “aplica cuando las autoridades de un
nivel superior apoyan transitoriamente a otras de un nivel inferior, a solicitud de estas ultimas en

la realizacion de actividades propias de este nivel” (Barbosa, 2007:192).

Al aplicar los modelos a las formas de administracion metropolitana en el mundo se obtienen
tres tipos (Ramirez, 2002):

a) Concurrencia y coordinacién entre niveles de gobierno.

b) Establecimiento de convenios especificos.

c) Concertacion publico-privada.
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“La primera modalidad es cuasi permanente; la segunda y la tercera son predominantemente
temporales” (Ramirez, 2002:3-4). La participacion de diversos ambitos de gobierno con
origenes politicos opuestos, normatividades diferenciadas, presupuestos restringidos e inercias
administrativas es una constante. Estas formas por lo regular son rebasadas por la dinamica de
expansion urbana, ya que resultan lentos en su accionar ante los retos dinamicos que dicho

fendmeno supone.

La tendencia espacial moderna tiende hacia la concentracién, mientras que el disefio de las
instituciones se fundamenta en la descentralizacion. Tal situacién es una paradoja. Por ejemplo,
en México las instituciones se han disefiado bajo un esquema de descentralizacién (Mattos,
200%5) y la dinamica espacial ha sido de concentracion. Incluso, al interior de las metrépolis
mexicanas “se ha puesto poca atencién en lo que de manera especifica esta sucediendo en
estas areas periféricas y en el tipo de relaciones que ellas establecen con su centro

metropolitano” (Aguilar, 2004:7).

Institucionalizacion de la coordinacion metropolitana (1994-2000): Primer periodo
Cuatro elementos intervienen en la generacion de condiciones institucionales favorables a la
coordinacién metropolitana durante los afios noventa. El primero fue la aprobacion en 1993 de
la nueva Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) ‘[I(GF, 1993). El segundo elemento
fue la reforma en 1996 al articulo 122 de la constitucion general. El tercero lo constituye la
afinidad politica entre los actores politicos firmantes de los primeros convenios de coordinacion.
El cuarto fue la creacion de dependencias gubernamentales ex profeso en cada ambito de

gobierno a partir de 1997.

El periodo de institucionalizacion, se caracteriza por la formacién de las primeras comisiones
metropolitanas: Agua y Drenaje (CADAM, 1994), Transporte y Vialidad (COMETRAVI, 1994),
Asentamientos Humanos (COMETAH, 1995) y, Ambiental (CAM, 1996) y la firma del convenio

para crear la Comision Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana (CECM, 1998).

4 Segun Oscar Lépez La Ley General de Asentamientos Humanos propicié que los estados de la republica
expidieran sus respectivas leyes, reglamentos, planes o programas; ademas se establecieron instancias federales,
estatales y municipales “dedicadas a la planeaciéon y administracion urbanas y se capacitaron cuadros profesionales
en la materia” (2008:50).
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El impulso a los nuevos mecanismos de coordinacion metropolitana en el Valle de México de
1994-1997 derivd de una coyuntura politica favorable. La CADAM se cre6 en 1994 con la
participacion de los gobiernos del Estado de México, del Distrito Federal y la Comision Nacional

del Agua.

El alcance que tuvo la CADAM fue “crear sistemas y mecanismos administrativos tanto del
Departamento del Distrito Federal como del Estado de México que aseguren una coordinacion
permanente de acciones en sus respectivas jurisdicciones” (GEM, 1994:21). Es decir, un nivel
de actuacién conjunta limitado. En la clausula octava se subordiné a la CADAM al Consejo de
Cuenca del Valle de México. Por ello, la definicién de la agenda y las acciones a emprender se

limitaron en funcioén de otro esquema de coordinacién mucho mas entreveradola.

Por su parte, la COMETRAVI tuvo como objeto “establecer mecanismos para estudiar y resolver
en forma coordinada integrada y complementaria los problemas relacionados con el transporte
y vialidad” (GEM, 1994:15) en la ZMVZ. También asumio las tareas de mejorar los servicios de
transporte y atender lo concerniente a la infraestructura vial. Se le asignaron responsabilidades
para “propiciar’ la homologacion de marcos juridicos del transporte y la vialidad tanto del Distrito

Federal como del Estado de México.

Si algo caracterizé la estructura de la COMETRAVI fue la heterogeneidad, porque en ella
participan organizaciones de seguridad y vigilancia; también lo hacen organizaciones
vinculadas a la construccion de infraestructura. Del andlisis de las trece atribuciones de la
COMETRAVI, establecidas en la clausula tercera del convenio, se rescata que sus funciones se
reducen a proponer, contribuir, sugerir, disefar, propiciar, conocer, registrar o participar en
temas de cambios en la normatividad especifica en cada uno de los territorios, alternativas para

el transporte y vialidad, rutas y derroteros o eventos académicos (GEM, 1994:16-17). Es decir,

° La Ley de Aguas Nacionales establece en el articulo 3, fraccion XV que los Consejo de Cuenca son: “Organos
colegiados de integracion mixta, que seran instancia de coordinacion y concertacion, apoyo, consulta y asesoria,
entre ‘la Comision’ (Nacional del Agua- CNA, subrayado mio), incluyendo el Organismo de Cuenca que corresponda,
y las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipal, y los representantes de los usuarios de
agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca hidrolégica o region hidrolégica.” La fraccion
XVI del mismo articulo define Cuenca Hidroldgica: “la cuenca hidrolégica conjuntamente con los acuiferos, constituye
la unidad de gestién de los recursos hidricos. La cuenca hidrolégica esta a su vez integrada por subcuencas y estas
ultimas estan integradas por microcuencas. El Consejo de Cuenca del Valle de México es una Instancia de
coordinacion y concertacion entre representantes de los Gobiernos Federal, Estatal y Municipal, asi como de los
diversos usuarios, que tiene por objeto principal formular y ejecutar programas para mejorar la administracion del
agua, desarrollar la infraestructura hidraulica y sus servicios, y coadyuvar en la conservacion y restauracion integral
de las cuencas del Valle de México y de Tula” (vid, Aguilar, 2008).
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carecio de caracter vinculatorio. Por ello, se afirma que la COMETRAVI nacié con limitaciones

estructurales.

En 1995 se form6 la COMETAH (cuadro 12) como “un 6rgano de coordinacion, para la
planeacion y ejecucion de acciones relacionadas con los asentamientos humanos en el area
metropolitana” (GEM, 1995:4). En el convenio firmado se delimita el area metropolitana como el
territorio del Distrito Federal y 18 municipios del Estado de México. Uno de los aspectos no
resueltos en la conformacion de la COMETAH, fue el de la participaciéon o no de los municipios

del Valle de México en los trabajos de la misma.

Otra limitante de la COMETAH fue la carencia de un mecanismo para la participacion
ciudadana. En otras comisiones se hallan presentes la figura del Consejo Consultivo y la
enunciacion de los sectores privados y sociales como participantes con voz y voto. En la
COMETAH no se prevé la interaccidn con organizaciones sociales. En realidad, la Comision se
plante6 como un espacio interinstitucional técnico para discutir el modelo de metrépoli. La

discusion se daria en términos cualitativamente distintos al resto de las comisiones.

Las tareas de la COMETAH se restringieron a coordinar, opinar, formular, plantear, proponer o
sugerir criterios homogéneos en materia de desarrollo urbano y vivienda, sobre los planes y
programas, control y localizacién de los asentamientos humanos. El avance mas importante de
la COMETAH, en este periodo, fue la formulacién del Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana (POZMVM). Un factor que modificé el escenario de actuacion de la COMETAH
fue la expansion fisica o funcional de la ZMVM. En 1999 el secretario Técnico de la Comisién
reconocia que la dimension espacial de la ZMVM, que dio origen al convenio, se habia

B

rebasado™

En 1996 se formd la CAM y con ella se buscé superar el mero aspecto de vigilancia y
supervision que tuvo la anterior Comision. En el nuevo esquema se introdujo el principio de
concurrencia en la definicion, coordinacién y seguimiento de las politicas, programas, proyectos

y acciones. También la CAM adquirié un caracter vinculante “en materia de proteccion al

® Entre 1990 y 1995 hubo un crecimiento seis veces mayor en el Estado de México respecto al Distrito Federal, lo
que habia llevado a integrar a 58 municipios mexiquenses, 16 delegaciones y un municipio del estado de Hidalgo,
obligando a replantear los términos de operacion de la COMETAH.
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ambiente, y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico en el territorio de la zona
conurbada” (GEM, 1996:5).

La creacion de la CAM se dio en el marco de la reforma al articulo 122 de la Constitucion. Nacio
al amparo de un reformado marco juridico y con los recursos federales del Fideicomiso
Ambiental. Cuestion inusual, ya que el resto de las comisiones carecian de tal financiamiento.
La presidencia de la CAM se disefid de manera rotatoria entre el gobierno el Distrito Federal y el
del Estado de México por un periodo de dos afios. Si bien el gobierno federal participé en los

trabajos, no tuvo el derecho a ejercer la presidencia de la Comisién.

A través del tiempo la CAM ha tenido un papel muy operativo y vinculante para todos los
gobiernos de la Zona Metropolitana del Valle de MéxicoEI. Los gobiernos municipales estuvieron
obligados a cumplir las politicas, normas o lineamientos derivados de los trabajos de la CAM. La
operacion de la Comision se convirti6 en un referente imprescindible de gobiernos y

ciudadanos.

En términos generales, las reuniones de las primeras cuatro comisiones se caracterizaron por
su caracter exploratorio, de construccion de diagnésticos y de elaboracion de normas sin
definicion de una agenda de obras y acciones. Otra caracteristica fue el criterio de asignacion
de las presidencias de dichas comisiones bajo el esquema de rotacion bianual. Sin embargo, la
operacion y cambio de presidencias fue objeto de disputas y distanciamiento, lo que en algun
momento se reflejé en la paralisis de los trabajos y la desconfianza mutua entre el gobierno de

la Ciudad de México y el Estado de México.

Por otro lado, y con un esquema de presidencia conjunta, se conformoé en 1998 la Comision
Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana. Ella se convirtié en el nodo principal a partir del cual

se entretejieron los grandes acuerdos entre la federacién, el Distrito Federal y el Estado de

" El Fideicomiso Ambiental se conformé desde el 26 de noviembre de 1992 con el sobreprecio de un centavo a las
gasolinas que cobra el gobierno federal a los automovilistas, “para apoyar los programas, proyectos y acciones para
la prevencién y control de la contaminacién ambiental en la Zona Metropolitana del Valle de México.” (GEM, 1996).
Sin embargo, el fideicomiso resulté muy breve porque en 1998 dej6 de operar.

® En 1996 la Comisién tuvo como prioridad la disminucién en las emisiones contaminantes. La Comisién opero6 fue
responsable de la operacién del Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México 1995-2000 Proaire
(GCM, 2002). También realizé un estudio sobre ‘Respuestas y Preguntas Sobre Contaminacion y Salud’. En 1999 se
discutia la pertinencia o no de aplicar el programa Hoy No Circula y, de manera complementaria el Doble Hoy No
Circula.
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México. Tal situacion derivd de su disefio inicial, en el que se establecié “aprovechar los

significativos avances obtenidos en el seno de las Comisiones Metropolitanas” (GEM, 1998:8).

En la creacion de la Comisién Ejecutiva (1998) sobresalio el hecho de que los firmantes del
convenio fueron, unicamente, el Distrito Federal y el Estado de México. Otro aspecto, es el
origen politico de los ejecutivos firmantes, ya que en el Distrito Federal iniciaba el primer
gobierno de oposicion en manos del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), mientras que
en el Estado de México se mantenia la tradicion dominante del Partido Revolucionario
Institucional (PRI).

El contexto institucional que enmarcé la creaciéon de la Comision EjecutivaP]fue la reforma al
articulo 122 de la Constitucion (22 de agosto de 1996). Con tal reforma se transformé la
naturaleza juridica de Distrito Federal al convertirse en entidad federativa con 6rganos locales

de gobierno, competencias, personalidad juridica y patrimonio propios.

Dicha Comision, desde su origen, ha tenido un caracter operativo y fue una figura de
negociacién politica y técnica entre los gobiernos del Estado de México y Distrito Federal. Por
primera vez, en la breve historia de coordinacion metropolitana en el Valle de México, dos
gobiernos de origen politico distinto convinieron la realizacion de acciones conjuntas en la

atencién de los temas de la agenda existente.

El periodo de institucionalizacién de la coordinacion metropolitana en el Valle de México resultd
una experiencia inusual dentro de la historia de las organizaciones gubernamentales en México,
porque se partid del reconocimiento por parte de los gobiernos de que existia la necesidad de
actuar conjuntamente ante los problemas metropolitanos. Sin embargo, el margen de maniobra
institucional les acotaba ya que en México predomina un esquema de gestién gubernamental
sectorizada y dentro de los limites territoriales de sus entidades; todo quedé en manos del
acuerdo politico que se pudiera alcanzar. De ese modo, al modificarse las condiciones del
acuerdo o cambiar los actores politicos la coordinacion estaria propensa a estancarse o

avanzar, segun fuere el caso.

S El reglamento de la Comisidn se emitio el 4 de agosto de 1998 y en marzo de 2000 se ratificaron los compromisos
mediante el Acuerdo de Refrendo
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Disputa politica (2000-2005): Segundo periodo

Cuatro elementos intervienen en la generacion de condiciones institucionales desfavorables a la
coordinacién metropolitana durante 2000-2005. El primero y, mas importante, fue la disputa
politica entre los ejecutivos de los gobiernos de la ZMVM. El segundo, la paralisis en materia
juridica para consolidar la coordinacién metropolitana. El tercero, la inexistencia de fondos
publicos ex profeso. El cuarto, el comportamiento desigual entre los gobiernos, propiciado por
los desniveles en el disefio del aparato administrativo requerido para atender la agenda

kdl

metropolitana™.

Durante el periodo 2000-2005 no se formaron nuevas comisiones. Se entré en una situaciéon de
confrontacion politica entre los tres niveles de gobierno y ello limitd los alcances de la
coordinacién. Las reuniones de las comisiones tuvieron un caracter informal. La accién de los
gobiernos resultdé mas de obligaciéon juridica y, en algunos casos, como respuesta ante
emergencias o situaciones extremas. Los representantes de los gobiernos estuvieron limitados

por la coyuntura y circunstancias externas y no, por una légica de consolidacion.

El primer elemento de conflicto fue la confrontacion abierta entre el Presidente de la Republica y
el nuevo Jefe de Gobierno de la Ciudad de México (Hero, 2003)E! Otra peculiaridad fue la
disputa, no declarada, entre los ejecutivos del Estado de México y de la Ciudad. Confrontacién
que se recrudecié al final del periodo con las aspiraciones presidenciales de ambos y
complementado con el marcado proselitismo del, entonces, presidente de la republica (Vicente

Fox) durante los meses previos a las elecciones federales de julio de 2006.

La situacién politica no fue propicia para que trabajaran las comisiones metropolitanas. En esos
afos unicamente sesionaban la COMETAH y la CAM. A partir del 2000 la tensién politica iba en

aumento y el gobierno federal se retrajo en materia de coordinacién y planeacion de la ZMVM.

' En el Distrito Federal, de Subsecretaria (de Coordinacion Metropolitana) bajé a nivel de Oficina de Coordinacion.

En el Estado de México la antigua Coordinacion General de Asuntos Metropolitanos adquiridé la categoria de
Secretaria; es decir procesos inversos de jerarquia organizacional.

" De acuerdo con Hero (2003:63) los temas de controversia fueron: ubicacién del nuevo aeropuerto, ampliacion de
la oferta educativa a nivel medio y superior en el D.F, el horario de verano, los microcréditos, reduccion del techo de
endeudamiento para el D.F, servicios gratuitos de salud, estadisticas y programas de seguridad publica, el impuesto
del seguro de automaovil SUVA, recorte presupuestal al D.F. de fondos de combate a la pobreza.
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En materia de coordinacién y planeacion metropolitana, el gobierno federal estuvo ausente al
carecer de una politica federal. Para la federacion el tema urbano pertenecia al ambito local;
por ello, no hubo presupuesto federal para el tema, ni politicas, ni estrategias, ni proyectos a
nivel federal. Lo anterior, a pesar de que durante muchos anos existié una politica federal en la
materia. En el periodo 2000-2006 el gobierno federal no atendié el tema. El trabajo en las

comisiones se desarrollé6 de manera intermitente y siempre permeada por el conflicto.

Uno de los temas que confrontd a los integrantes de la CADAM fue la desigual contribucién de
las dos entidades respecto al abasto de agua potable y el desalojo de las aguas negras. En
términos del abasto, en 2002 la Secretaria de Ecologia del Estado de México planted
publicamente la inconformidad respecto a que, desde su perspectiva, el 50% del agua extraida
de la entidad se conducia hacia el Distrito Federal, en detrimento de los municipios
metropolitanos. Mientras que, luego de utilizarse en la Ciudad de México, se regresaba
convertida en agua residual. El conflicto por el agua, en algunos momentos, fue rispido y, mas

que acordar, se llegé a una confrontacion abierta.

Donde si hubo avance en la cartera de acciones de la CADAM fue en el Proyecto de Abasto y
Saneamiento del Valle de México, cuyo sustento financiero provendria de los dos gobiernos
estatales. El proyecto contempldé obras que para resarcir el atraso o insuficiencia en el
mantenimiento de las existentes. Para el caso del Valle de México, el funcionamiento adecuado
del Dren General del Valle y el Dren del Rio de los Remedios evita inundaciones. De manera
complementaria se acordd, la construccion de las lagunas de regulacién Casa Colorada y El

Fusible. Ambas sirven, en un segundo momento, para desalojar las aguas residuales.

Al seno de la COMETRAVI la accién conjunta también resultdé complicada. En principio, los
trabajos en el 2000 se retrasaron cuando el Secretario Técnico de dicha Comision renuncid
para participar como candidato externo del PRD a jefe delegacional. Sin existir causas
aparentes la COMETRAVI cortd de tajo sus trabajos y el canal de comunicacién entre los

secretarios de transporte de las entidades s6lo se mantuvo abierto de manera informal.

En la COMETAH las cosas no fueron mejores. En lo particular se dificultd, en principio, la
operacion efectiva del POZMVM que cada entidad elaboré y aplicé sus propios instrumentos de

planeacion urbana sin guardar plena concordancia con el primero. Las posturas de los
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gobiernos en relacion con el espacio metropolitano fueron divergentes. El nuevo Gobierno en la
Ciudad de Meéxico, con n planteamiento de politica regional diferente, planteaba la
redensificacion de la ciudad, mientras que el Estado de México postulaba la extension de la

megalopolis, en nodos de desarrollo a nivel regional.

La Comisién Ambiental Metropolitana (CAM) también actué en un entorno politico adverso y
paralizante. A partir del 2000, y durante el 2001, los trabajos de la Comision se fueron
paulatinamente estancando, por las posiciones encontradas entre los gobiernos estatales y con
el gobierno federal. Incluso, el gobierno del Estado de México advirtié, en algun momento, que
estaria dispuesto a abandonar la CAM si no se cumplian una serie de condiciones para dar

continuidad a los trabajos.

No obstante se debe sefialar que pesar de las dificultades con que operé la CAM, en 2001 se
aprobd el Programa para Mejorar la Calidad del Aire en la Zona Metropolitana del Valle de
México 2002-2010 (GCM, 2002). También se aprobd la introduccién al mercado de una nueva

gasolina con 88% menos contenido de azufre.

En la Comisién Ejecutiva de Coordinacion Metropolitana fue nula la actividad durante el
periodo. No hubo una sola reunidn entre sus integrantes. Después de las tres sesiones
plenarias realizadas en 1998, sélo se realizé una ultima en marzo de 2000 (Sedemet, 2008a).
Ello sucedi6 antes del cambio de jefe de Gobierno en la Ciudad de México. Salvo la Comision
de Medio Ambiente el resto de las comisiones no realizaron trabajo conjunto. Fue hasta finales
de 2005, sobre todo a partir de 2006, que se vuelven a retomar los trabajos de las comisiones
metropolitanas. En este periodo se establecido una especie de “gobernabilidad urbana
improvisada, estructurada alrededor de las decisiones y acciones...relativamente aisladas a

causa de los desacuerdos” (Zentella, 2004:260).

El periodo de disputa politica se caracteriza por la modificacién de las condiciones que
propiciaron los primeros acuerdos de formaciéon de las comisiones metropolitanas. En este
periodo predominaron las acciones forzadas u obligadas por resoluciones judiciales o por el
predominio de acuerdos informales. Asi las cosas, se tenia que revisar y modificar la operacion
de las comisiones para reimpulsar los trabajos; por ello seria necesario crear un nuevo

escenario legal, politico y econdmico favorable a la coordinacion metropolitana.
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Cambio institucional (2005-2008):Tercer periodo

Para caracterizar el periodo 2005-2008 se consideraron dos elementos. El primero tiene que
ver con el cambio de actores politicos a nivel estatal y federal; es decir, con la llegada de
nuevos ejecutivos en el Estado de México (2005), en la Ciudad de México (2005) y a nivel
federal (2006). Por la via de los hechos, la planeacién urbana de la ZMVM adquirié un nuevo
perfil. Se instrumentaron acciones de planeacidén bajo otras reglas, con otro esquema

institucional.

El segundo elemento, se vincula con la integracién plena de un nuevo actor institucional: la
Camara de Diputados de la federacién. El legislativo federal instituyé una partida presupuestal
destinada a la atencion de los problemas metropolitanos del Valle de México y se
institucionaliz6 como Fondo Metropolitano. Faltaba solo el marco legal a través del cual se

encauzaria la nueva etapa de la coordinacion.

Con el Fondo Metropolitano se impulsaron las acciones de coordinacion Los recursos sirvieron
como “...un mecanismo que [permitid] resolver la complejidad de la realizacion de proyectos
conjuntos, especialmente cuando es dificil determinar a quién corresponde normativamente la
ejecucion del proyecto en cuestién” (Sedemet, 2008b). En términos politicos, el Fondo
Metropolitano dispuso a los actores para una mayor discusion publica.

Al seno de las Comisiones Metropolitanas se revisaron las estructuras operativas. En todas
ellas se modificé el criterio de presidencia rotativa para dar paso a una Presidencia Conjunta,
un Secretariado Ejecutivo Conjunto y un Secretariado Técnico Conjunto. De esa manera se
abandoné el esquema rotativo en la operacion de las Comisiones y uno de los factores clave

del conflicto de los afios previos.

La COMETRAVI fue una de las comisiones metropolitanas que mas acuerdos alcanzé en el
breve periodo de cambio. El proyecto mas importante lo constituyé el acuerdo para la
construccion de tren suburbano. Otro de los acuerdos en la COMETRAVI, fue el disefio del
Programa Rector de Transporte y Vialidad de 2006 (Sedemet, 2008b).

Por su parte, la COMETAH definié dos lineas de trabajo vinculadas entre si (Sedemet, 2008b).
La primera fue la delimitacién formal de la ZMVM y se retomé el proyecto de actualizacion del

POZMVM de 1998. La segunda version de la revision se inicié al final del 2005, sin embargo, a
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pesar de que se elaboré el borrador no se avanzé en su aprobacion; tales circunstancias
determinaron que la nueva version se enviara a los archivos de la SEDESOL, sin tener utilidad

alguna en la planeacioén urbana en la ZMVM.

Uno de los proyectos mas importantes de la CAM fue el Estudio Integral Metropolitano de
Transporte de Carga y Medio Ambiente para el Valle de México. Otro fue el acuerdo para
disminuir los niveles de contingencias ambientales con la institucionalizacion del holograma

doble cero en la Zona Metropolitana del Valle de México.

A partir de 2005 se iniciaron los trabajos para la reinstalacion de la Comision Ejecutiva de
Coordinacién Metropolitana a través de la firma del “Acta de Refrendo de los Compromisos de
la Comision Ejecutiva”. Del resultado de la nueva configuracion se introduciria el tema del
financiamiento de los proyectos metropolitanos a través de un fondo federal. Con la
reinstalacion de la Comisién Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana y sobre todo a partir de
diciembre de 2005 se resolvié un vacio legal: la delimitacion oficial de la Zona Metropolitana del

k2]

Valle de México™

La Comision aprobo la Agenda Metropolitana y se integraron 28 proyectos, que constituyeron el
referente obligado para la ejecuciéon de obras y proyectos con recursos del Fondo Metropolitano
2006IEI (Sedemet, 2008a). El planteamiento consintié en avanzar por etapas durante el 2006 v,
posteriormente, dar continuidad a los proyectos durante el siguiente afio con los recursos del
fondo 200714

Para 2007 el Fondo Metropolitano, para el Valle de México, tuvo un incremento de tres veces su

montoEI. Fundamentalmente el destino de los recursos se habria de asignar a la continuacion

12 LLa delimitacion oficial que incluye 59 municipios y las dieciséis delegaciones. Ademas, se incluira, a través de un

convenio especial, a Tizayuca, estado de Hidalgo.

3 Se formalizo el dia 23 de febrero de 2006, a través del Contrato para la creacion del Fideicomiso 2904 para el
Fondo Metropolitano de Proyectos de Impacto Ambiental en el Valle de México y se autorizaron mil millones de
pesos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion dentro del ramo 23: “Previsiones Salariales y Econdmicas.”
Fideicomitentes: Gobierno del Estado de México y Gobierno del Distrito Federal. Fideicomisarios: Los propios
“fideicomitentes” y en su caso, las personas fisicas o morales que realicen los programas, proyectos, obras y
acciones para el cumplimiento del fin del contrato, Fiduciario: Institucion de Banca Multiple Banco Interacciones (GC-
GEM-INTERACCIONES, 2006: 8).

" En cuanto a las responsabilidades, 15 proyectos se ejecutarian por el Gobierno del Distrito Federal y 13 por el
Gobierno del Estado de México.

'® Publicado en el Diario Oficial el 28 de diciembre. (Sedemet, 2008b). Se autorizaron 3,000 millones de pesos.
También se canalizaron recursos para las zonas metropolitanas de Guadalajara y Monterrey. La distribucién por
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de los trabajos emprendidos el afo anterior y aquellos de nueva creacion. Aunque las obras y
acciones serian verificables por la Secretaria de Hacienda y por la Secretaria de la Funcién
Publica, mediante “...un mecanismo por el cual sélo se [podrian] desembolsar los recursos una
vez que se han realizado los fallos de licitaciones” (Sedemet 2006:4), las decisiones en torno a
qué hacer: bases, términos de referencia y asignaciones de contratos quedaban en manos de

los gobiernos estatales. El verdadero control lo tuvieron los gobiernos.

Con las nuevas Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano 2008EI se definieron los criterios
estructurales y de operacion de las instituciones requeridas en el proceso de aplicacion,

erogacion, seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas.

El disefio de la operacion del Comité Técnico, partié del principio de que las decisiones se
tomarian por mayoria de votos. Se previo la posibilidad de ejercer el voto de calidad por parte
del presidente. Sin embargo, la presidencia se ejercidé conjuntamente, por las Secretarias de
Finanzas tanto del Gobierno del Distrito Federal como la de Estado de México. Asi, el Comité se

estructuré de manera similar al de 2006.

Como una situacion nueva, las reglas incluyeron a los municipios y delegaciones del Distrito

Federal como postulantes de estudios, planes, proyectos, obras y acciones. Existid “...la
posibilidad de que se integren instituciones de investigacion o educacion, organizaciones
sociales y colegios de profesionistas” (GF, 2008:6). Es decir, se contemplé la participacion de
los sectores publico, privado y social vinculados y/o interesados en la tematica metropolitana;
sin embargo, la toma de decisiones quedo bajo responsabilidad del Consejo para el Desarrollo

Metropolitano (GF, 2008:6).

En suma los proyectos se han acordado por la via de la negociacion y segun las condiciones
politicas y econdmicas imperantes. Mas bien, en la ZMVM parece establecerse una especie de

“‘gobernabilidad urbana improvisada, estructurada alrededor de las decisiones vy

sector fue de la siguiente forma: Comunicaciones y transportes 56.8%, agua y saneamiento 25.6%, Medio ambiente
11.6%, Desarrollo social y proteccion civil 6.0% (Sedemet, 2008b)

16 Aparecieron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de marzo de 2008. “Los recursos del Fondo
Metropolitano son subsidios federales, por lo que su aplicacion y control estan sujetos a las disposiciones
establecidas en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, su Reglamento, y las demas
aplicables” (GF, 2008:4). En 2008 se amplié el monto del Fondo, se asignaron 5 mil 550 millones de pesos, lo que
significd un 78.7% mas con respecto a lo aprobado en 2007. En términos de la cobertura, se amplié el nimero de
zonas metropolitanas al pasar de tres a siete. Los recursos se distribuyeron de la forma siguiente: Valle de México
64%, Guadalajara 19.8%, Ledn 5.4%, La Laguna 4.5% Puebla-Tlaxcala 2.7%, Querétaro 1.8% y Monterrey 1.8%.
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acciones...relativamente aisladas a causa de desacuerdos, o bien articuladas por intereses que

coinciden en el espacio y en el tiempo” (Zentella, 2004:260).

Conclusiones

La caracteristica principal de la coordinacion metropolitana es su inestabilidad y su cambio
permanente. El cambio institucional se ha dado de manera diversa, lenta y gradual porque cada
uno de los ambitos de gobierno y organizaciones gubernamentales que intervienen, lo hacen

siguiendo su propia légica y racionalidad.

El avance que se percibe en la discusién al interior de las comisiones metropolitanas esté en la
superacion de la etapa de “seria bueno hacer esto o aquello”, que caracterizé los primeros afnos
(1994-2000), para entrar a una etapa distinta para acordar el qué hacer y cémo hacerlo (2005-
2008), mediada por una etapa intermedia de paralisis (2000-2005). El cambio institucional ha
derivado en un reforzamiento del esquema de coordinacion metropolitana bajo la concepcion
acotada de intervencion, exclusiva, de las organizaciones gubernamentales. Hasta el momento
no es posible encontrar organizaciones sociales o privadas que abiertamente asuman la
agenda metropolitana como bandera de su accionar publico. No existe una energia social que
le de vitalidad y genere mejores resultados. Una de las modificaciones necesarias del marco
institucional tiene que ver con definir claramente los espacios de la participacion ciudadana,

condicidén necesaria para transitar hacia la hechura de politicas publicas.

El Fondo Metropolitano de 2008 dispuso un nuevo escenario de negociacién para las
organizaciones gubernamentales. Proporcioné nuevas reglas para la accién, mantuvo los
recursos econdmicos destinados a la ZMVM vy, sobre todo, un nuevo esquema de gestion; sin
embargo, los gobiernos hicieron uso de sus “reservorios de recetas” para atender los nuevos

problemas con sus viejas tradiciones y rutinas.
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