





Gobernanza urbana
y metropolitana

La experiencia de los institutos
de planeacién en México






Gobernanza urbana
y metropolitana

La experiencia de los institutos
de planeacién en México

Gustavo Cérdova Bojérquez
Maria de Lourdes Romo Aguilar

Prélogo de
Alvaro Roberto Mora Palacios

o Ell D



Cérdova Bojérquez, Gustavo.

Gobernanza urbana y metropolitana : la experiencia de los institutos de planeacién en
Meéxico / Gustavo Cérdova Bojérquez, Marfa de Lourdes Romo Aguilar ; prélogo de
Alvaro Roberto Mora Palacios. — Tijuana : El Colegio de la Frontera Norte; Ciudad
Judrez : Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién, 2022.

4.0 MB (249 p.)

ISBN: 978-607-479-888-8 (El Colef)
ISBN: 978-607-98988-8-8 (IMIP)

1. Urbanismo — México. 2. Planificacién regional — México — Participacién ciudadana.
3. Administracién pablica — México. I. Romo Agilar, Marfa de Lourdes.

HT 166 C6 2022

Esta publicacion fue sometida a un proceso de dictaminacion doble ciego por pares
académicos externos a El Colef, de acuerdo con las normas editoriales vigentes en
esta institucion.

Primera edicién digital, 14 de septiembre de 2022
[En agosto de 2022 El Colef y el IMIP publicaron la primera edicién de este
libro en formato impreso]

D. R. © 2022 El Colegio de la Frontera Norte, A. C.
Carretera escénica Tijuana-Ensenada km 18.5

San Antonio del Mar, 22560

Tijuana, Baja California, México

www.colef.mx

D. R. © 2022 Instituto Municipal de Investigacion y Planeacion
Benjamin Franklin 4185, Col. Progresista
32310, Ciudad Judrez, Chihuahua, México

WWW.imip.org.mx

ISBN: 978-607-479-888-8 (EI Colef)
ISBN: 978-607-98988-8-8 (IMIP)

Coordinacién editorial: Alvaro Roberto Mora Palacios
Correccion: Wendy Pamela Figueroa Neri

Ultima lectura: José Juan Aboytia Zaragoza

Lectura de control: Santi Valentina Santes Olmedo

Disefio de cubierta: Diana Vanessa Diaz Carrera

Magquetacién: José Mario Serrano Antinez

Ajustes para conversion a digital: Santi Valentina Santes Olmedo

Hecho en México/ Made in Mexico



Prélogo 9
Dr. Alvaro Roberto Mora Palacios

Introduccién 15

Urbanizacién y metropolizacién en los albores

de la gobernanza 21
Entendiendo el fenémeno urbano 21
Urbanizacién y metropolizacién en México 30

Gobernanza y planeacién, una reflexién teérica

y metodolégica 49
Fundamentos tedricos y conceptuales 49
Gobernanza urbana y metropolitana 56

Evolucién de los esquemas de planeacién urbana
en el camino hacia la gobernanza 61

Instrumentacién de la planeacién en contextos

actuales de gobernanza 71
Estrategia metodoldgica 75
Origen y evolucién de los institutosde planeacién 85
Origen 85
Evolucién de los institutos de planeacién 91
Los institutos de primera generacién 92
Institutos de segunda generacién 95
Institutos de tercera generacién 97
Institutos de cuarta generacién 99
Institutos de quinta generacion 100
Institutos de sexta generacién 102

El Instituto Metropolitano de Planeacién 103
Epoca dorada 105

La intervencién Estatal 106
Postulados neoliberales 108

Capacidades institucionales para la gobernanza 113



Los 6rganos ciudadanizados
Los actores de la gestién urbana y metropolitana
Participacién de actores no gubernamentales
Miximo érgano de gobierno vinculante
Organos consultivos no vinculantes
Comisiones o mesas técnicas no vinculantes
Procesos y rutas criticas
Informacién y conocimientos para la deliberaciéon
Visién y mision
Articulacién de demandas, consenso

y politica publica

Organizacién interna de los institutos de planeacién
y la gobernanza

La direccién de los institutos

Temas de agenda

Areas operativas

Gestién del presupuesto
Conclusiones
Anexos
Referencias

Acerca de los autores

129
129
136
137
143
150
154
154
158

166

171
171
182
190
200

211
221
223
247



Prélogo

En el ano 2020 se cumplieron 25 afios en los que se ha afianzado
la institucionalizacién de la planeacién urbana en las ciudades
mexicanas. Durante este cuarto de siglo, las urbes en nuestro pais
se han transformado, no sélo en el incremento de su superficie
y densidad, sino que adicionalmente se han consolidado los di-
versos sistemas socioeconémicos que las componen; y, ademds,
han surgido nuevos esquemas y escenarios. Razén por la cual la
planeacién urbana ha tenido que adaptarse y evolucionar a la par
de este proceso.

El reto de la planeaciéon de las ciudades se ha hecho mds
complejo a lo largo de los afos puesto que los objetivos y
exigencias a cumplir han aumentado. Continuamente surge una
nueva categoria de andlisis referente a las ciudades, que al final
de cuentas es una tarea monumental tratar de analizar y planear
bajo los nuevos marcos de referencia. Los institutos han teni-
do que basarse en los lineamientos para la planeacién éptima
establecidos no sélo por la normatividad nacional, sino también
las pautas sefialadas por los organismos internacionales, tales
como la ONU-Hédbitat y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), con la finalidad de lograr objetivos y cumplir la meta de
mejorar las condiciones para sus contextos locales. Entonces, es
posible entender, que el reto incluye planear con consideraciones
globales en lo local.

El proceso de la institucionalizacién de la planeacién no ha
sido sencillo y atn prevalecen dificultades que no han podido ser
resueltas en su totalidad. No obstante, uno de los mds grandes
aciertos que nuestro pais ha tenido en favor de las ciudades desde
la década de los setenta, ha sido el origen y continuidad de los
institutos de planeacién urbana. Los cuales han representado una
oportunidad para el desarrollo éptimo de las ciudades, ya que a
través de la elaboracién de planes, programas y proyectos consen-
suados es posible transformar el entorno urbano en beneficio de
la ciudadanfa.
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En la actualidad, la planeacién urbana y el quehacer de
los institutos no pudieran llevarse a cabo sin la participacién
de los distintos actores que figuran en el panorama urbano. Y
es que, a través del proceso de la gobernanza, se logra la construc-
cién de decisiones que dan pie al desarrollo y cumplimiento
de las tareas que tienen los institutos. No obstante, lograr los
consensos es otro desafio que se ha presentado en el recorrido,
ya que establecer la comunicacién entre la triada del gobierno, la
sociedad y el sector privado para luego llegar a acuerdos a través
del didlogo, es una de las tareas mds complicadas que llevan a
cabo los institutos. De esta manera, los institutos de planeacién
representan el punto de convergencia en la triada urbana.

Este documento es el resultado de una investigacién de tres
afnos, que refleja la experiencia de los institutos de planeacién
en el proceso de la gobernanza urbana y metropolitana que, sin
duda, ha incidido en el desarrollo urbano y ordenamiento territo-
rial de las ciudades mexicanas. Por lo que, en términos generales,
es una reflexién acerca del cdmo se hace la planeacién urbana en
contextos de gobernanza en México, sus aciertos y errores.

Es precisamente ese cdmo lo que ha implicado el mayor
desafio de los institutos, ;cémo lograr la transformacién?,
scémo lograr el afianzamiento y la legitimidad de los proyec-
tos?, jcomo incorporar la participacién ciudadana?, ;cémo
lograr la perdurabilidad de los institutos y la procuracién de
recursos para lograr mejores y mayores resultados? Sin duda estas
preguntas son muy complejas y probablemente se necesitaria una
investigacién adicional para responderlas, pero es importante
plantearlas porque considero que éstas pudieran ser el siguiente
paso en la discusién para comprender el desarrollo de la insti-
tucionalizacién de la planeacién urbana en México a largo plazo.

La gobernanza urbana y metropolitana en la planeacién de
las ciudades, ha tomado especial relevancia en las dos dltimas
décadas, principalmente debido a la transformacién del gobier-
no tradicional hacia uno mds abierto o participativo, en donde
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permea hasta los institutos de planeacidn, la necesidad de invo-
lucrar a los distintos actores urbanos en la toma de decisiones.
Esto significa que los procesos de gobierno adquieren una mayor
transparencia y legitimidad, y aunque no siempre se obtiene el
resultado esperado, se genera una mayor comunicacién y crea-
cién de redes.

No obstante, la gobernanza también puede implicar una
mayor dificultad para el proceso de la planeacién urbana, debido a
que el involucramiento de multiples actores causa que la toma de
decisiones conlleve mayor tiempo y, de igual forma, permite que
detractores de iniciativas y proyectos puedan impedir el desarrollo
de proyectos basados en intereses personales de algunas minorfas.
En este caso, es necesario tener muy clara la agenda de desa-
rrollo que tiene la ciudad para lograr el consenso, y que esto se
pueda llevar a cabo de acuerdo con los tiempos establecidos en
un principio.

El proceso de la planeacién urbana se ha vuelto mds demo-
crdtico a través de la gobernanza, en donde los actores pueden
coadyuvar no sélo en la aprobacién de los planes y programas, sino
en el proceso de diseno a través de la planeacién participativa, en
donde los técnicos y expertos en la materia son acompanados por
la ciudadania para que expresen sus necesidades e inquietudes, de
esta manera, el diseno puede verse beneficiado desde su planeacién
y no Unicamente como una etapa de aprobacién al finalizar y

presentarlos ante la comunidad. Para Ziccardi:

La planeacién participativa alude a las diferentes formas en que la
ciudadania y sus organizaciones son incluidas en los procesos de
planeacidn, a partir de la incorporacién de intereses particulares
(no individuales). Para que esto suceda es fundamental que
existan espacios e instrumentos de participacién que operen con
reglas claras y que favorezcan la deliberacién publica, la interac-
cién social y el respeto por el pluralismo. (Ziccardi, 2014, p. 117)
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Dentro de esta investigacion, el lector puede obtener un
panorama muy completo sobre el tema de la gobernanza urbana
y metropolitana en la planeacién, ya que se hace un recorrido
a través de los distintos periodos desde el inicio de lo urbano,
para luego centrarse en el origen y evolucién de los institutos de
planeacién en México.

Sobre la evolucién de los institutos de planeacién es muy
interesante el resultado obtenido, puesto que permite entrever
el proceso generacional que han sufrido estos organismos que
forman parte de la administracién publica local. Tomando como
base el modelo de Curitiba, los institutos de planeacién mexica-
nos han logrado establecer como parte de sus cimientos la parti-
cipacién y seguimiento ciudadano, convirtiéndose en organismos
transparentes, que tratan de ser el punto de convergencia entre el
ciudadano y la estructura urbana.

También, la investigacién profundiza en el andlisis, el organi-
grama y la conformacién de los institutos, por lo que el lector
puede comprender de manera prictica el funcionamiento de los
procesos internos y la forma en que la gobernanza se lleva a cabo.
El ejemplo mds claro se encuentra en la designacién democra-
tizada de los cargos para los directores de los institutos por medio
de drganos rectores, conformados por actores que responden a
los sectores privado, publico, académico y sociedad civil.

Los resultados obtenidos por la investigacién arrojan elemen-
tos suficientes para demostrar que la labor de los institutos
municipales de planeacién es esencial para el mejoramiento de las
ciudades, y con mayor contundencia ahora, porque permite que
la ciudadania se involucre en el proceso de toma de decisiones
a través de la gobernanza urbana. Estas organizaciones son una
oportunidad para lograr el didlogo y la comunicacién entre el
gobierno y la ciudadania.

La planeacién urbana ha tenido que evolucionar a la par de la
transformacion de las ciudades contempordneas, y hoy en dia
la participacién ciudadana es un punto focal para lograr una
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legitimidad y desarrollo mds equitativo y sustentable, sobre
todo para los grupos vulnerables en el territorio urbano. La vida
publica ha resignificado un papel muy importante en la toma
de decisiones, por lo que el espacio que brindan los institutos de
planeacién es muy valioso y no debe ser demeritado.

Sin duda, esta investigacién es una lectura imprescindible
para los estudiosos de la materia y autoridades del dmbito de la
planeacién en el pais, para comprender el origen y evolucién de
los institutos que, desde hace poco mds de 25 afos, han surgido
y contintian trabajando para brindar mejores oportunidades a las
ciudades. El proceso es continuo y, sin duda, esta investigacién
brindard un aprendizaje para todos los interesados en el tema
de la gobernanza y la planeacién, sobre todo, para los institutos
que buscan fortalecerse y avanzar de acuerdo con las necesi-
dades que la ciudad actual presenta.

Dr. Alvaro Roberto Mora Palacios

Director General del Instituto Municipal de Investigacién y
Planeacién del municipio de Judrez,

(desde febrero de 2017 a la fecha).

Ciudad Judrez, Chihuahua, 7 de diciembre de 2020.
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Introduccién

Los institutos de planeacién constituyen una pieza clave para
la gobernanza urbana y metropolitana en México por ser un
espacio de encuentro, interaccién y consenso entre actores de los
diferentes sectores de una sociedad que participan en la gestién
del uso y la apropiacién del espacio urbano y metropolitano. Los
institutos estdin normados por sendos reglamentos internos que
establecen, entre otras cosas, que en la integracion de juntas de
gobierno, consejos consultivos y/o deliberativos, se debe considerar
ampliamente la participacién de la ciudadania en una proporcién
equilibrada con respecto a la responsabilidad gubernamental.

Se contabilizan cerca de 90 institutos municipales de pla-
neacién en toda la Republica Mexicana,' ubicados en ciudades
mayores a 50 mil habitantes; se eligieron 12 institutos para esta
investigacién por considerarse los mds representativos (figura 1).
Una parte importante de estos institutos, es que estdn afiliados a
la Asociacién Mexicana de Institutos Municipales de Planeacién
(AMIMP) (anexo 1), entre los que se cuentan aquellos denomina-
dos metropolitanos como los instalados en Guadalajara, Sur de
Tamaulipas, Bahia de Banderas y Ocotldn.

Los institutos de planeacién municipal en lo general son
similares, ya que fueron creados por la necesidad de ordenar
ciudades con alto crecimiento demogréfico y, con ello, la opor-
tunidad para competir con otras ciudades en el escenario global.
Todos responden sin duda, a ese anhelo por dejar atrds pricticas
autoritarias, para establecer en cambio, una planeaciéon de largo
plazo, contando con el consenso de la mayor parte de sus actores

sociales que generan la ciudad y el territorio. De igual modo,

'El presidente de la Asociacién Mexicana de Institutos Municipales de Pla-
neacién (AMIMP) senala que hay 59 institutos municipales asociados de 90
constituidos en el pais (Directivo de Instituto de Planeacién 5, entrevista,
29 de noviembre de 2019).
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los institutos metropolitanos tienen la posibilidad de seguir este
camino, pero ahora, en un plano mds amplio, donde se necesita
ejercer un poder horizontal, donde distintos municipios puedan
converger en la busqueda de alternativas de gestién por medio
del consenso, esto ha resultado en la impronta de caracteristicas
particulares a los institutos, por lo que en un esfuerzo de cate-
gorizacién, se pueden identificar seis tipos de institutos que se
abordan de manera mds profunda en el tercer capitulo.

Figura 1. Institutos de planeacién en México

Localizacién de los
institutos de planeacion
urbana y metropolitana

en México

Estados Unidos de América

Simbologia
|__|Localizacién de instituto de planeacion
% Instituto de planeacin seleccionado

Limite municipal

[vimite estatal

Proyeccion: UTM Zona 13N
400 200 0O 400 Sistema de coordenadas: WGS84
— — Kilometros Datum: DWGS1984

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de la AMIMP (s/f), e
informacién vectorial del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

(Inegi) (s/f).

Para todos los institutos de planeacién el camino no ha sido
facil, ni tampoco el mantenimiento de objetivos de gobernanza
urbana y metropolitana. Ciertamente, los que han detentado el
poder politico y econémico y, que por las condiciones que hayan
sido, fueron los encargados de distribuir y administrar de manera
vertical el suelo en las ciudades en el siglo XX, se enfrentan ahora
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a una nueva manera de hacer ciudad y de construir relaciones en
pro del bienestar de toda una comunidad citadina.

La Nueva Agenda Urbana de Habitat III de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) acordada en Quito, Ecuador,
en el ano 2016, conceptualiza en su principio nimero 15, a la
gobernanza como un principio para contar con mecanismos de
empoderamiento, control de los planes de desarrollo urbano
e inclusion social. En el marco de acciones en su numeral 90
expone lo siguiente:

Apoyaremos, en consonancia con la legislacién nacional de
los paises, el fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos
subnacionales y locales para aplicar una gobernanza local y
metropolitana eficaz a diferentes niveles, que cruce fronteras
administrativas y se base en los territorios funcionales, velando
por la participacién de los gobiernos sub-nacionales y locales en la
toma de decisiones y trabajando para conferirles la autoridad y los
recursos necesarios para gestionar las cuestiones cruciales urbanas,
metropolitanas y territoriales. (ONU-Habitat, 2017, p. 28)

En los gobiernos subnacionales y locales, la gobernanza
urbana y metropolitana se puede observar en la labor que se ha
venido realizando en el seno de los institutos de planeacién, y ain
con mayor precisién, en sus organismos ciudadanizados y en el
trabajo que realiza el cuerpo técnico que sigue una agenda relacio-
nada con paradigmas actuales, entre otros, los relacionados con el
desarrollo humano, el derecho a la ciudad, la ciudad inteligente
y el desarrollo sustentable. De esta manera, se han conformado
cuadros de profesionistas sensibles al trabajo coordinado con
diversos actores para responder adecuadamente a las necesidades
reales de los centros urbanos y metropolitanos.

Con base en lo anterior, se plantean las siguientes preguntas:
shasta qué punto los institutos de planeacién en México han sido
capaces de incorporar en su trabajo los preceptos de la gobernanza
urbana y metropolitana?, y ;cudles son los espacios de gestiéon que
los institutos han abierto para operacionalizar la gobernanza? De

17
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esta manera, el objetivo general de este libro es analizar la expe-
riencia de los institutos de planeacién de cara a la gobernanza
urbana y metropolitana en el pais, mediante la observacién de
sus 6rganos ciudadanizados y su organizacién interna. La partici-
pacién de actores sociales en los érganos ciudadanizados junto
con el personal técnico de la administracién publica local, ha
representado a lo largo de estos afios la oportunidad de practicar
la gobernanza urbana y metropolitana donde se renuevan los
intereses de su sociedad,” para generar mejores oportunidades de
reflexién continua, lo cual ha dado como resultado la prictica
de nuevas formas de poder donde participan cotidianamente
diversos actores sociales. Al respecto, Manuel Castells sehala que
«el poder no se localiza en una esfera o institucién social concre-
ta, sino que estd repartido en todo dmbito de la accién humana»
(2012, p. 39). Por esta razén, se ha fortalecido el trabajo en red
que la mayoria de los institutos de planeacion aprovechan para
ser mds eficaces, eficientes y transparentes. En este sentido, la
perspectiva de tnico actor apegado sélo a preceptos racionales y
técnicos, se contrapone a la realidad compleja y cambiante de las
ciudades, en cambio, la perspectiva de actor colaborando en un
proceso de interaccién entre distintos actores, es mds viable para
atender asuntos complejos de las sociedades urbanas (Klijn, 2005).

En efecto, estos nuevos actores «escapan a las fuerzas, reglas y
poderes que impiden ser personas y sujetos de accién» (Touraine,
2005, p. 129) y se sostienen gracias al mantenimiento de sus rela-
ciones permanentes y de la comunicacién efectiva y sistemdtica en
espacios adecuados, que muchos de los institutos de planeacién
en México se han dado a la tarea de crear y mantener. En estas
sociedades que Castells llama informacionales, aparecen actores

*Para Heywood, las sociedades se caracterizan por «pautas regulares de in-
teraccion social que presuponen la existencia de algtin tipo de estructura social,
ademds, las relaciones sociales implican conciencia mutua y, al menos,
algin tipo de cooperacién» (2017, p. 59).
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informados y con capacidad para comunicarse rdpidamente entre
si, lo que facilita en gran medida, involucrarse con la cosa ptblica
para defender sus intereses, lo cual es natural en una sociedad
donde existen grupos de presién, pero sobre todo, aparecen
nuevos actores inclinados hacia la defensa del ser humano y
sus derechos fundamentales de salud, educacién, acceso al agua
limpia, a seguridad de sus bienes y personas, al empleo digno y
a la defensa del equilibrio ecolédgico y la proteccién ambiental.

Estos asuntos de cardcter universal, van mucho mads alld
del dmbito local y se ha observado que algunos institutos de
planeacién, se han sabido posicionar como entes gestores con
visién global, bajo la premisa de que los problemas se resuel-
ven con la participacién y consenso de todos los actores en un
ambiente de cordialidad y respeto. En especial, resulta relevante
el trabajo de los directores de los institutos que desempenan
tareas multiples y complejas, para lo cual se requiere contar con
un perfil muy especializado, para ajustarse, entre otras cosas, a
dindmicas de consenso entre actores para temas muy complejos.

O’Toole (2005, p. 249) expone al respecto, que los adminis-
tradores publicos actuales «dependen de habilidades diplomdti-
cas, experiencias de negociacién, de percepcién, de informacién
y de liderazgo».

Esa bisqueda de consenso, negociaciéon y discusién pro-
funda de asuntos complejos, prevalece también en los érganos
consultivos y en la organizacién interna de los institutos; de
esta forma, se observa un espacio de interaccién relevante
que da pie a pensar que nuevas formas de gestién de politicas
publicas para la planeacién urbana y metropolitana se han ido
madurando y han dejado con ello viejas practicas de gestién
vertical en la materia.

Estas reflexiones y las interrogantes planteadas motivaron
la investigacién que resulté en este libro y cuyo objetivo central
es analizar la experiencia de los institutos de planeacién en los
tiempos de gobernanza urbana y metropolitana en México.
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El enfoque del andlisis es de corte cualitativo, donde se
revisaron en primera instancia planteamientos tedricos sobre la
gobernanza y sobre la planeacién, asi como documentos norma-
tivos y publicaciones de dichas entidades publicas. A partir de
lo cual, se seleccionaron 11 institutos de planeacién municipal
y uno metropolitano, para posteriormente desarrollar un mapa
de actores clave y, a partir de las categorias analiticas establecidas,
desarrollar un guion de entrevista semiestructurada para aplicar a
dichos actores clave, que incluyen directores, miembros de equi-
po técnico y consejeros de los drganos consultivos. Los resultados
de dichas entrevistas fueron analizados a través de la técnica de
andlisis de contenido.

Los resultados de esta investigacién se presentan en
cinco capitulos: «Urbanizacién y metropolizacién en los
albores de la gobernanza»; «Gobernanza y planeacién, una
reflexién tedrica y metodolégica»; «Origen y evolucién de
los institutos de planeacién»; «Los érganos ciudadanizados»;
y «Organizacién interna de los institutos de planeacién y la
gobernanza». Al final, se exponen las conclusiones generales

de la obra.
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Urbanizacién y metropolizaciéon
en los albores de la gobernanza

A lo largo de la historia de la conformacién de asentamientos
humanos denominados ciudades, se identifican varias etapas con
un grado de complejidad cada vez mayor, dada la interaccién so-
cial que inicia en pequenas aldeas hasta la interaccién de grandes
metrépolis. Esta historia ubica en el periodo Neolitico-Helenistico
a los primeros asentamientos humanos que repuntaron en un
periodo de esplendor con aquellas primeras ciudades en la anti-
gua Grecia. Luego viene el oscuro periodo de la Edad Media para
llegar al Renacimiento y la vuelta al camino de la ciencia y el arte.
Tiempo después, aparece el periodo de la Revolucién Industrial y
lo que constituye la edad de las ciudades modernas. Finalmente,
se identifica la etapa de la metropolizacién y las grandes ciudades
industriales, las cudles son enclaves de poder econémico global.
De este recuento histérico, en este capitulo se destacan algunos
elementos relevantes para contextualizar el fenémeno urbano
desde la Alta Edad Media hasta nuestros dias y entender los atis-
bos de la gobernanza urbana y metropolitana.

Entendiendo el fenémeno urbano

Desde la Alta Edad Media, se habla de ciudadania y formas de
apropiacién y reclamo de nuevos espacios en las ciudades, «se da
paso a la concepcién de sociedad civil, sin que ello significara la
presencia del ciudadano» (Olvera y Espejel, 2015, p. 17). Con
el Renacimiento, cambia la forma de hacer ciudad, queda atrds
la idea de ciudad pequena y amurallada por centros urbanos
que van creciendo paulatinamente hasta convertirse en grandes
ciudades donde se resaltan la planeacién y el disefo, tanto de
calles, espacios publicos, como de las casas habitacidn.

Se podria decir que se inicia la era de la planeacién urbana
tomando como base tres nuevos elementos que contrastan con
la larga época medieval: «la calle rectilinea, trazado reticular en
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barrios y la plaza como recinto espacial» (Arévalo, 1999, p. 117).
Capdevila y Arévalo (2004), exponen al respecto que:

En sustitucién del maestro cantero medieval, surge el arquitecto
como profesional liberal con las funciones, entre otras, de trazar
las planimetrias previas a la construccién y, en algunos casos,
incluso dirigir la obra [...] se propiciard el levantamiento
de planos para la gestién de la ciudad y el nombramiento de
arquitectos municipales. (Capdevila y Arévalo, 2004, p. 2)

La ciudad ahora, debe ir acompanando al individuo racional
que busca desarrollar toda su capacidad intelectual que se le ha
conferido como ser. En relacién a esto, Lezama menciona que
«el hombre se siente el centro del universo, se transforma el arte,
se ordena el espacio a partir del hombre mismo y se emprenden
grandes obras arquitecténicas y escultéricas» (2014, p. 119).

Leonardo Da Vinci propone la ciudad ideal que integra la
busqueda de comunidad y el bienestar para sus habitantes, lo
cual va de la mano con el paradigma humanista de ese tiempo.
La obra del pintor e inventor, se inicié en Mildn cuando Ludovico le
encargé atender el asunto de la ciudad, una vez que la peste negra
la habia azotado con la desaparicién de dos terceras partes de la
poblacién a causa de esta epidemia. Entre las primeras ideas de
Leonardo, destaca un disefio de ciudad fluvial en dos plantas.
En la parte de abajo estarfa un complejo sistema de dotacién
de agua limpia y un sistema de recoleccién de agua residual, y
asi mejorar sustancialmente la higiene urbana (Hidalgo, 2015),
con ello se inaugura el planteamiento de los sistemas de agua y
alcantarillado que prevalecen en la actualidad. La otra gran idea
de Leonardo, fue la no dependencia de murallas con lo que se da
pie a ciudades mucho mds extendidas, menos densificadas, con
grandes espacios libres y abiertos.

Las ideas de Leonardo no florecen hasta la consolidacién
de la ciudad moderna en el siglo XVIII cuando «los intereses
publicos doblegan a los privados» (Lezama, 2014, p. 122). Es el
inicio de la Revolucién Industrial. Ya para ese siglo se observa
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el desarrollo del capitalismo concentrado en las ciudades que
tienden a crecer, y con ello la demanda de suelo urbano, la espe-
culacién por el mismo y los primeros intentos de ordenar formal-
mente el territorio. Un claro ejemplo de este proceso de cambio
es el Plan Cerdd'y el ensanche de Barcelona en el siglo XIX, lo cual
marca la pauta para lo que se conoce como la ciudad industrial.
De acuerdo con Magrinyd (2009), cinco elementos que identifi-
can este tipo de ciudad son:

1. La Revolucién Industrial y las nuevas tecnologfas de co-
municacion.

2. El paso del diseno de ciudades defensivas a la proyeccion
de ciudades industriales.

3. La reestructuracién de las relaciones de poder, generado-
ras de una reordenacién de las competencias técnicas y
politicas.

4. El rol de la cartografia, la estadistica y los instrumentos
cartograficos, parcelarios, y de alineaciones, para el disefio
de ciudades burguesas en las que la propiedad privada es
un nuevo elemento central y.

5. La necesidad de articular las redes de servicios urbanos
y de transporte en un marco de aparicién de nuevos
agentes urbanos asociados a las empresas constructoras y
gestoras de redes.

Tomando en consideracién estos elementos, [ldefons Cerd4
establece el derribar las murallas de la ciudad y establecer una
relacién entre edificio, calle y servicios teniendo para ello insti-
tuciones y un marco legal adecuado con base en la teoria General
de la Urbanizacién de 1867, considerado hoy el primer tratado
moderno de la disciplina urbanistica (Magrinyd, 2009).

La ciudad industrial obliga a cambios profundos en la socie-
dad del siglo XIX, la cual se aleja de la idea de ciudad ideal y
comunitaria de Da Vinci, y de otros tantos idedlogos humanistas
del Renacimiento.

La proyeccién de Cerdd basada en una alta racionalidad
funcional, de alguna manera complace a la burguesia de ese
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tiempo y trata de no olvidar los principios humanistas del Rena-
cimiento, no obstante, la Revolucién Industrial es un fenémeno
que rebasa las proyecciones humanas, toda vez que el hombre se
aleja al mismo tiempo del individualismo creativo en y para el
espacio publico, y de la naturaleza circundante, incluso pone en
riesgo irremediablemente su salud al estar expuesta la poblacién
constantemente a agentes contaminantes.’

La ciudad moderna es también la que desborda sus limites,
se expande con facilidad, invade el campo, destruye la naturaleza
y se apropia de sus recursos. Jordi Borja es quien mejor describe
esta situacion de la siguiente forma:

La ciudad moderna o metropolitana, hija de la Revolucién
Industrial, es también la ciudad que a merced de la electricidad
y a las nuevas técnicas constructivas edificé en altura [...] es
sobre todo una ciudad que se expandié hacia las periferias,
que colonizd las zonas rurales hacia los bordes y que incorporé
funcionalmente, en muchos casos también administrativa-
mente, a los municipios del entorno. (Borja, 2003, p. 42)

En el siglo XX, asistimos a una serie de acontecimientos rela-
cionados con la urbanizacién y la metropolizacién, que van de la
mano con el desarrollo del capitalismo y la acumulacién de riqueza,
de alli que tengamos fendmenos colaterales como la segregacion
espacial, la pobreza, el déficit de vivienda, marginacién urbana,
riesgos antropogénicos y naturales, asi como la contaminacién
ambiental en su madxima expresién (Olvera, 2015). Los ciudada-
nos se encuentran disueltos en un mar de operaciones financieras
de escala global donde estdn expuestos a decisiones ajenas a ellos
mismos, generando caos e incertidumbre personal.

La niebla amarilla compuesta de diéxido de carbono y azufre provoca-
da por las chimeneas domiciliarias y la industria en Londres durante los
inviernos de 1873, 1880 y 1892 aument$ la mortalidad en esa ciudad
(Parker, 2001); y la contaminacién de los rios por los desechos de las
fabricas (Lezama, 2014), son un claro ejemplo de ello.
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Entre las primeras reflexiones para tratar de comprender el
fenémeno urbano y metropolitano, estdn los aportes de la Escuela
de Chicago que, entre otras cosas, propone la reivindicacién del
ser humano en un mundo de concreto y acero. A decir de Llano y
Valencia (2004), tanto Park, como su discipulo Wirth, y después
Lefebvre, plantearon que la urbanizacién difunde una cultura
emancipadora. Esto es, la liberacién del espacio urbano a manos
del capitalismo es una tarea que se puede lograr si aparecen fuer-
zas asentadas en la conciencia del ciudadano y con ello el cambio
legal e institucional.

Para la segunda mitad del siglo XX ya se aprecian reacciones
al proceso de urbanizacién acelerada. Ciudades y dreas metro-
politanas escandalosamente pobladas: Los Angeles, Sao Paulo,
Tokio, Ciudad de México, Calcuta, Nueva Delhi, Nueva York,
Shangai, entre otras grandes aglomeraciones, comparten problemas
comunes como la falta de infraestructura y equipamiento
urbano, abastecimiento de agua, contaminacién atmosférica,
delincuencia, hacinamiento y vivienda, transporte y movilidad.
La Cumbre Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de la
Organizacién de las Naciones Unidas de 1972, advirtié sobre
estos problemas, y envié un mensaje a los que detentan el poder
econdmico y politico sobre los efectos del modelo de desarrollo,
el cual se observé desde entonces, como altamente demandante
de materia y energfa.

Hablamos de un mundo urbano materializado por lo que
representa el poder del dinero. Los duefos del capital, los gobier-
nos nacionales y subnacionales, y en gran medida los habitantes
de los nuevos centros urbanos y metropolitanos, no son capaces
o no quieren darse cuenta de ello.* Saskia Sassen, ha establecido

4Sobre la actitud del individuo de la modernidad, Lezama escribe lo
siguiente: «el dinero sumerge al individuo en lo genérico y lo reduce,
junto con los productos de su esfuerzo personal, a un valor de cambio en
el cual desaparece la personalidad humana, puesto que destaca los rasgos
comunes del hombre y de sus productos y oculta las diferencias mediante
las cuales vive su individualidad» (Lezama, 2014, p. 164).
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que desde los anos ochenta, las ciudades han constituido la base
de la economia global. Las ciudades globales, son los lugares de la
mayor interaccién y produccién econémica, por lo que son parte
indisoluble del modelo globalizador que impulsa el capital finan-
ciero internacional. Esta autora, describe a la ciudad como lugar
de produccién para las principales industrias de informacién, y
como necesario para echar a andar la economia corporativa supe-
rior (Sassen, 1998).

El resultado de dicho modelo globalizador, han sido ciudades
duales o ciudades divididas por el capital.’ En efecto, en la mayoria
de las ciudades opera la segregacién espacial involuntaria y volun-
taria con sus debidas consecuencias. En la vertiente involuntaria
se observa que la raza o la condicién socioeconémica determinan
los espacios que deberdn ser ocupados por ciertos grupos sociales
(Alegria, 2009; Medina, 2017; Olvera, 2015; Greenstein, Saba-
tini y Smolca, 2020), son por tanto, dreas dispersas cubriendo
amplios territorios con alta demanda de energia para mantener
una cierta conectividad (Cérdova y Romo, 2015);° en la vertien-
te voluntaria, fraccionamientos o zonas residenciales exclusivas,
buscan aislarse por si mismas teniendo como principales argu-
mentos el mantenimiento de un cierto estilo de vida, pero sobre
todo, hacer frente al fenémeno de la inseguridad (Enriquez, 2007;

*Manuel Castells sefala que «el nuevo sistema (capitalista-informacional),
se caracteriza por una tendencia a aumentar la desigualdad y la polarizacién
social, a saber, el crecimiento simultdneo tanto en el vértice como en la base
de la escala social» (Castells, 2001, p. 414).

En esto de la segregacion espacial Cérdova y Romo (2015, p. 101), observan
lo siguiente: [...] «el mismo gobierno del estado estd consciente de la difi-
cultad de este tipo de desarrollos (en la periferia de la ciudad de Chihuahua)
y reconoce que la acelerada urbanizacién, aunada a la falta de planeacién
sustentable y el alto costo de los terrenos ubicados en los centros urbanos,
se tradujeron en la incorporacién discontinua del suelo y la realizaciéon de
desarrollos habitacionales alejados de la mancha urbana, de los centros
de trabajo, 4reas de recreacién, zonas comerciales, educacidn, seguridad».
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Galaviz, Valladares y Chévez, 2014; Greenstein, Sabatini y Smolca,
2020).

Esta relacién de fuerzas entre el poder del dinero y el bienestar
general parecia estar del lado del capital. Para inicios del siglo XXI
con la globalizacidn, se conjuga el fenémeno de la urbanizacién y
metropolizacién y esto se supone, neutraliza la relacién de fuerzas
en muchas ciudades del planeta. No se trata de que se imponga el
poder del capital sobre una sociedad, sino que prevalezca el poder
de todos los actores que generan la ciudad. Un poder que no estd
determinado por nada, simplemente opera cuando se establecen
relaciones sociales, redes y nodos de comunicacién esenciales, se
toman acuerdos y se alcanzan determinados objetivos sociales,
econémicos y ambientales (Castells, 2012). Se establece asi «el
tridngulo de relaciones entre produccién material, bienestar
humano y organizacién social de valores» (Castells ¢ Himanen,
2016, p. 29), estamos en el terreno de sociedades informacionales
donde invariablemente se producen espacios reales y virtuales’
con gran potencial para desarrollar la gobernanza.

De esta forma, los centros urbanos y metropolitanos que
concentran la mayor parte de la poblacién en el mundo,® son

’Citando a Manuel Castells, Ramirez (2009, p. 168), menciona que «los
procesos y pricticas sociales impulsados por la sociedad informacional in-
ciden sobre el entorno urbano construido, produciendo espacios reales y
virtuales sin precedentes. Este es el caso del “espacio de flujos”, que consti-
tuye la 16gica espacial dominante en la vida econémica, politica y simbdlica
de la sociedad contempordnea. De acuerdo con Manuel Castells, el espacio de
flujos interconectado y a-histdrico, tiende a imponerse frente al espacio de los
lugares de experiencia, alterando su dindmica y su significado».

8Se proyecta que para el afio 2050 mds de dos tercios de la poblacién vi-
vird en ciudades (Zabalbescoa, 2019; ONU-DESA, 2018). Segtin datos de la
Divisién de Poblacién del Departamento de Asuntos Econémicos y Socia-
les de las Naciones Unidas (ONU-DESA), se espera que los aumentos futuros
de poblacién urbana se den principalmente en pocos paises. India, China y
Nigeria representardn el 35 por ciento del crecimiento proyectado de la po-
blacién urbana mundial entre 2018 y 2050. Para 2050, se proyecta que India
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los que demandan la mayor parte de la materia y energia que
se genera, son el centro de las comunicaciones y generadores de
informacidn, y son el centro del desarrollo social y cultural del
mundo global, y también es donde se concentran las emisiones
de contaminantes al suelo, aire y agua. En cuanto a las ciudades
globales, se ha encontrado que:

mientras los actores le asignan un alto valor a espacios relacio-
nados con la historia y el origen de la ciudad, al mismo tiempo
reciben con agrado los llamados 7o lugares, término acunado
por Marc Augé para referirse a lugares de paso o trdnsito no
relevantes para denominarse “lugares”, de afluencia anénima
y que actualmente bien puede aplicarse 4 los grandes centros
comerciales (malls o shopping center), lo que habla de “un
individuo conectado con su historia, pero a su vez abierto al
presente y el futuro”. (Cérdova y Romo, 2015, p. 159)

Lo cierto es que las ciudades de nuestro tiempo, adquie-
ren el cardcter de sitios estratégicos para el desarrollo humano
entendido como «el proceso de mejoramiento de las condiciones
de vida que hace humanos a los seres humanos en un contexto
social dado y que conduce al sentimiento de felicidad» (Castells
e Himanen, 2016, p. 32), y donde se puede poner en préctica la
serie de habilidades y capacidades de los seres humanos para elegir
y propiciar el cambio social (Sen, 1998). En algunas ciudades de
China como Shenzhen y Chongqing con gran concentracién
de poblacién (cerca de 40 millones de habitantes), y en otras
tantas metrépolis como Vancouver, Canadd y Auckland, y Nueva
Zelanda, los planificadores toman muy en cuenta al ser humano
en términos de cubrir sus necesidades bésicas, su relacién con su
naturaleza circundante y en especial, el mantenimiento de una
comunicacion efectiva entre los tomadores de decisiones y sus
ciudadanos.

habrd agregado 416 millones de habitantes urbanos, China 255 millones y
Nigeria 189 millones (ONU-DESA, 2018).
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En teoria, la comunicacién entre actores debe ser eficiente
en términos de gobernanza urbana y metropolitana con lo cual
se puede dar vida a una serie de planteamientos que se alejan de
las presiones que ejerce el capitalismo actual y dan pie a paradig-
mas novedosos que suman contenido humano, respeto al medio
ambiente y comunicacién entre actores. Esto se conoce como
conciencia ciudadana, la cual es «adquirida conscientemente y
no por subordinacién y que busca la identidad colectiva a
través de reconocerse responsablemente a si mismo y a otros»
(Gonzélez, 2015, p. 84).

De esta manera, se supone que actualmente las tendencias
en lo urbano se dirigen hacia la apropiacién de la ciudad por
todos los que la habitan® y con atencién a directrices internacio-
nales de cardcter ecoldgico desde lo local,'® asi como al trabajo en
red via medios electrénicos de manera global y local en todos los
dmbitos sociales, especialmente en los gobiernos que son los que
comandan las ciudades.

En el caso particular de México, que es un pais netamente

urbanizado con una historia y un proceso de cambio particular,

Lo que resume este anhelo es el paradigma del Derecho a la Ciudad y se
puede dimensionar de la siguiente manera: «el derecho a la ciudad, como
otros derechos humanos, avanza hacia la equidad e igualdad socio espa-
cial entre personas y grupos sociales [...] no sélo es cuestién de acceder a
cuestiones materiales mds igualitarias por vias democrdticas, sino ejercer
el derecho politico de transformar el espacio urbano desde las necesidades
comunitarias de las mayorfas, respetando y apoyando a los mds débiles y
desamparados» (Iracheta, 2015, p.100).

0Las directrices internacionales estdn consideradas de manera general en el
informe de la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
Nuestro Futuro Comuiin, también llamado Informe Brundtland, denominado
asi por el apellido del presidente de dicha Comisién (ONU, 1987), que es la
base del paradigma. Le siguen las Conferencias de Naciones Unidas sobre el
Medio ambiente y su Desarrollo, a saber, Declaraciones de Rio, Johannesburgo,
Rio + 20, y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) y la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (ONU, s/f).
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existe una identidad urbana que se ha forjado con base en
situaciones complejas internas y externas, que es justo repasar
para comprender lo sucedido, pero, en especial, por las expecta-
tivas que generan las grandes aglomeraciones urbanas y metro-
politanas de cara a un proyecto globalizador, y una expectativa de
sociedad cada vez mds involucrada en el aspecto publico.

Urbanizacién y metropolizacién en México

Aunque se tienen registros de centros urbanos con concentraciones
importantes de poblacién con edificios, pirdmides y viviendas
por las culturas Olmeca y Maya entre los anos 1,400 a.C. a 300
d.C. (Garza, 2003; Hammond, 2008), el desarrollo urbano
inicia en México con la ciudad de México-Tenochtitlan (Garza,
2003). La Gran Tenochtitlan fue un centro de culto y comercio
que se unia por medio de calzadas al resto de la ciudad. Como
cualquier conglomerado humano, los problemas de abasto
de agua y distribucién de la tierra para el crecimiento urbano
significaban conflictos permanentes al interior y al exterior de la
ciudad (Lombardo, 1972), sin embargo, sus habitantes lograron
dominar el recurso del agua con obras de gran envergadura y
ser autosuficientes en esta materia (Ezcurra y Mazari-Hiriart en
Izazola, 2001; Acosta, 2001).

Acosta explica de manera general el sistema urbano en la
época colonial mexicano de la siguiente manera:

La fundacién de ciudades siguid, en una inmensa mayorfa de
casos, los cdnones renacentistas que consideran mds saludable la
construccién de ciudades en valles bien aireados; la traza siguié
la tradicién cldsica romana recuperada en el bajo medievo a
través de la obra de Santo Tomds de Aquino, y por los tratadis-
tas del Renacimiento italiano, dividiendo el espacio en dos ejes
trazados en funcién de los cuatro puntos cardinales, en cuya
interseccién se situé el centro religioso y de gobierno consis-
tente en una plaza cuadrangular, a cuyos lados se ubican los
edificios de gobierno, una iglesia y algunos portales de merca-
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deres. El resultado de esta particién, es una reticula de calles
con ocasionales plazas putblicas, segtin el tamafo o importancia

de la poblacién. (Acosta, 2001, p. 54)

En este largo periodo rural, las ciudades seguian concentran-
do poblacién y debia dotarse de servicios bdsicos como el agua
por medio de acueductos, acequias, fuentes de agua, pilas, pozos
(norias) y lavaderos publicos. También era comun que se recogiera
agua de lluvia en los techos y luego conducitlas a aljibes y tambos,
o bien, depender de la figura de aguadores (Sdnchez, 2009).

Entre la Independencia y la Revolucién Mexicana no hubo
cambios significativos en el proceso de urbanizacién. Al inicio
de siglo XIX la urbanizacién era de tan sélo el 6.8 por ciento del
total de la poblacién que vivia en ciudades de 15 mil habitantes
en promedio, y para finales de siglo era casi similar con un 7.8
por ciento, es decir, habia un pais netamente rural (Garza, 2003).
Fue a finales de ese siglo, cuando se afianzé el sistema econémico
capitalista que, entre otras cosas, trajo el ferrocarril, la electrici-
dad, se cuenta ya con una marina mercante y, con ello, el pensar
que las ciudades pudieran ser los centros de la mano de obra para
las fébricas y, a su vez, centros de transaccién y distribucién de
mercancias para comercializar incluso al extranjero."!

Esta perspectiva obliga a establecer nuevas relaciones socia-
les para dotar de infraestructura y equipamiento a las ciudades.
Uno de los principales aspectos urbanos que habia que cuidar

"Sobre el asunto comercial entre México y Estados Unidos en la época Por-
firiana, Avella (2008, p. 1) expone lo siguiente: «Desde 1877 la economia
mexicana crecié de manera sostenida, bajo el impulso de la politica del
gobierno de Porfirio Diaz de permitir la entrada de capital extranjero al
pais. Lo anterior se reflej, entre otras cosas, en la denuncia y renovacién
de los viejos acuerdos comerciales a partir de 1880; asi, a finales de ese
ano las autoridades mexicanas decretaron la suspensién del primer tratado
comercial entre México y los Estados Unidos. En 1882, los gobiernos de
los dos paises, por iniciativa del segundo, comenzaron a negociar un nuevo
acuerdo comercial, que se suscribi6 en enero de 1883».
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era la salubridad e higiene, por ello se inicia con la instalacién de
nuevas redes de distribucién de agua potable y alcantarillado.'

Cabe destacar también, el esfuerzo que se hacia en la
Ciudad de México para manejar las inundaciones e instalar
mejores redes de distribucién del agua y el drenaje a finales del
siglo XIX. Por ejemplo, el proyecto del Gran Canal del Desagiie
(Izazola, 2001).

Después de la revolucién, en un periodo de convulsién, que
podria abarcar de 1900 a 1940 y que pasa por la Revolucién
Mexicana, la Primera Guerra Mundial y la Gran Depresidn,
la urbanizacién continué a paso lento agregindole nuevos
centros urbanos alejados de la actividad minera. En 1878 habia
51 ciudades de mds de 15 mil habitantes (Unikel citado por
Segob-Sedatu, 2018), y un nivel de urbanizacién cercano al 7.8
por ciento como ya se indicé (Garza, 2003), para 1940 el nivel de
urbanizacidn se incrementa a 18.4 por ciento mayor que el de los
paises subdesarrollados de este tiempo (Unikel, 1968).

Un hecho relevante es la Ley de Reforma Agraria de 1915,
la cual provoca el establecimiento de 153 colonias agricolas,
como las ciudades de Delicias en Chihuahua y Torreén en
Coahuila (Unikel, Ruiz y Garza, 1976 en Garza, 2003). A esta
lista podemos agregar ciudades que han sido dependientes de la
actividad agricola con zonas de riego establecidas y que tienen
en comun el paso del ferrocarril llamado del Sud Pacifico desde
principios de siglo en los estados de Baja California, Sonora y
Sinaloa, como Mexicali, Navojoa, Ciudad Obregdn, los Mochis,
Guasave y Culiacdn. Por el noreste, la consolidacién del distrito
de riego Bajo Rio Bravo, de alguna manera impulsa el crecimien-
to de las ciudades de Reynosa y Matamoros.

2«En 1901, el reglamento municipal de agua potable de Guadalajara es-
tableci6 la obligatoriedad de que los propietarios de las fincas se conec-
taran tanto a la red de agua potable como al sistema de drenaje» (Avila y
Gonzélez, 2012, p. 14).
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En este periodo se sientan las bases legales e institucionales
para lo que vendria a ser el sistema urbano nacional. La Consti-
tucién Politica de 1917, en particular los articulos 27 y 115 en
materia de recursos naturales y municipalidad respectivamente,
junto con la emision de leyes federales y la creacién de insti-
tuciones como el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de
Obras Publicas, que financié entre otras cosas, la obra publica en
materia de agua potable y alcantarillado en las ciudades (Aboites,
1998), fueron los baluartes de la incipiente ordenacién y carencias
urbanas.'® Ademds de esto, en los estados federados se emite la ley
de catastro, del registro publico de la propiedad, reglamentos de
agua y reglamentos de construccién; y en los municipios se emiten
los primeros planos reguladores y reglamentos de planeacién, a
este periodo se le ha dado en llamar: «acciones pioneras para el
campo y la ciudad» (Garza, 2003, p. 39).

El siguiente periodo corresponde al florecimiento de la urba-
nizacién en el pais entre 1940 y 1980 (Garza, 2003), y de la
planeacién estatal (De Mattos, 2005).'* Aunque es un periodo
muy largo para el andlisis, se identifica que va de la mano con el
proyecto de la federacién de industrializar al pais, y de atencién
y modernizacién de los centros urbanos. Se puede observar de
manera general, que hay un esfuerzo apenas suficiente que va

B3 Segun Aboites, «el censo de poblacién de 1940 mostré que el 62 por cien-
to de las 3.8 millones de viviendas del pais carecfa de agua y drenaje y que
s6lo el 7 por ciento contaba con el servicio de manera satisfactoria, y de las
115,000 localidades en México, apenas unas 700 contaban con agua y sélo
7 con agua potable. Este atraso se debia en parte a que en los principales
centros de poblacién el servicio era proporcionado por empresas privadas
que mostraban serias limitaciones para cumplir con los contratos de con-
cesién» (Aboites, 1998, p. 12).

"“De Mattos (2005, p. 3) explica que: «la revolucién keynesiana consider
que, una intervencién exdgena al mercado era posible y necesaria para ab-
sorber los desequilibrios generados por la propia dindmica del crecimiento
capitalista».
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detrds del crecimiento urbano por dotar de infraestructura,
equipamientos urbanos, vivienda y servicios a las ciudades. En
materia de infraestructura: caminos, carreteras, sistemas de agua
potable y alcantarillado; de equipamientos: centros de salud,
educacidn, panteones, parques recreativos y deportivos; en materia
de vivienda: conjuntos habitacionales y créditos de vivienda y; de
servicios: la electrificacién completa de los centros de poblacidn,
la limpieza y el de seguridad publica.

El grado de urbanizacién se acelera vertiginosamente en este
periodo, al pasar de 18.4 por ciento en 1940 (Unikel, 1968) a
56.2 por ciento en 1980, ya con 37.6 millones de habitantes
viviendo en 219 ciudades de mds de 15 mil habitantes (Garza,
2001). De hecho, de 1940 a 1970 cambia la perspectiva urbana
nacional al aparecer nuevos centros urbanos con alta concen-
tracién de poblacién aparte de la Ciudad de México.”” En 1970
el nimero de ciudades se eleva a 166, las ciudades consideradas
metrépolis (mayores a 500 mil habitantes) aumentan su partici-
pacién con un 52 por ciento de la poblacién urbana nacional
y las ciudades pequefas y medianas aumentan en nimero, pero
bajan en cuanto a su importancia en el total urbano (Garza, 2001).
Este mismo autor advierte de un eventual proceso de metropoli-
zacion nacional.

Laconcentracién de mds delamitad dela poblacién del paisen
ciudades, siguiendo el camino de la industrializacién, fue acumu-
lando territorios urbanos no consolidados con grandes problemas
de infraestructura, equipamiento, servicios y crisis.

En la década de los setenta, se acaba el auge econémico de
los afios cincuenta y sesenta, al cual se le llamé el Periodo Esta-
bilizador o el Milagro Mexicano, y entra en escena un modelo

5En 1970, el drea metropolitana de la Ciudad de México concentraba el
18.2 por ciento de la poblacional nacional y contribuia con el 34.6 por
ciento del Producto Interno Bruto (PIB) nacional, debido a su alto nivel de
industrializacién (Garza, 1990).
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econémico de Sustitucién de Importaciones que permitié crecer
sustancialmente la economia (Lépez, 2012). Las ciudades de la
frontera norte son un claro ejemplo de territorios que alcanzan
grandes urbanizaciones en este periodo, pero con grandes
problemas de vivienda, infraestructura, servicios y equipamiento
urbano. El despunte en su crecimiento fue a raiz del Programa
Nacional Fronterizo (Pronaf) de 1961, y el Plan de Indus-
trializacién de la Frontera (PIF) de 1965, con la instalacién de
la industria manufacturera de exportacién (Sinchez y Campos,
2010).'° Gracias a estas iniciativas centrales, la urbanizacién
creci6 aceleradamente, de tal suerte que para 1995 el grado de
urbanizacién oscilaba entre 73 por ciento a 90 por ciento en las
ciudades fronterizas (Garza, citado por Garcia, 2004, p. 24).

Elarticulo 3.° de la Ley General de Asentamientos Humanos
(LGAH) de 1976, expone la preocupacién de ese tiempo, en
materia de las nuevas responsabilidades entre los tres niveles de
gobierno y los desajustes en el sistema de convivencia y de servi-
cios en cada ciudad (LGAH, 1976, p. 5)."7

Seglin Zamorano (2015), meses antes de la publicacién de
la LGAH, se reformd el articulo 115 de la Constitucién, para dotar
a los estados y municipios de mayores facultades en materia de
desarrollo urbano, como: 2) la expedicién de leyes, reglamentos
y disposiciones administrativas que les permitieran cumplir con
lo senalado en el articulo 27 Constitucional (sobre la propiedad

“Un dato que muestra el esfuerzo realizado en el perfodo para satisfacer
una necesidad bdsica de la poblacién urbana lo tenemos en el caso de la
dotacién de agua a la ciudad fronteriza de Ciudad Judrez, «en 1940 el con-
sumo de agua era de 4.1 millones de metros ctibicos (Mm?), para 1970 era
de 29.6 Mm?® y para 1980 era tres veces superior a este afio llegando a un
consumo de 68.6 Mm?» (Cérdova, 2014, p. 127).

El 21 de julio de 1993 se expidid la actualizacién de la Ley General de
Asentamientos Humanos, como resultado de nuevas condiciones sociales y
econdmicas en el pais, y de una novedosa tendencia de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién.
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de la tierra); y ) la planeacién y regulacién de las conurbaciones
integradas por centros de poblacién pertenecientes a dos o més
entidades federativas. Todo esto como predmbulo a lo que vendria
a ser un siguiente periodo de urbanizacién y metropolizacién casi
total del pais.

Este dltimo perfodo urbano-metropolitano que inici6é en
1980 y prevalece en la actualidad, se destaca por la preemi-
nencia de lo urbano y metropolitano en el desarrollo del pais
y se caracteriza por tres elementos: 2) la alta concentracién de
poblacién en los centros urbanos, y la expansién de los prin-
cipales centros urbanos y metropolitanos; &) la llegada del
modelo neoliberal y; ¢) el movimiento social. Dichos elementos
constituyen la base de la discusién para la gobernanza en los
institutos de planeacién actualmente.

Sobre la alta concentracién de poblacién y la expansién
de ciudades, se puede senalar que para el afo 2000, el nivel de
urbanizacion en el pais ya habia alcanzado el 67.3 por ciento
(Garza, 2003). Se aprecia que entre 1980 a 1990, la poblacién
urbana crece en una tasa de 3.5 por ciento, habiendo 81 ciudades
que superan esta tasa, especialmente en el Valle de México, en la
Frontera Norte, en algunas ciudades del interior ya especializadas
en manufacturas como Aguascalientes, Celaya y Hermosillo y en
ciudades portuarias y turisticas como Canctin, que lleg6 a tener una
tasa de crecimiento de 18.6 por ciento anual (Garza, 2003, pp. 72-74).

Para el afio 2010, el nivel de urbanizacién era de 77.8 por
ciento (Inegi, 2011), y para el afio 2018, se cuenta con un siste-
ma urbano nacional de 401 ciudades donde viven 92.6 millones
de mexicanos. Este sistema se clasifica de la siguiente manera: 74
ciudades en zonas metropolitanas con el 84.5 por ciento del total
de la poblacién urbana, 132 en conurbaciones con 7.6 por ciento, y
195 en centros urbanos con el 7.9 por ciento (Segob-Sedatu, 2018).

Un rasgo distintivo de la metropolizacién que se inicia en
este periodo en el pais, es que lejos de obedecer a un proceso
técnico y de terciarizacién de la economia como sucede en los
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paises desarrollados, obedece a una explosién demogrifica como
en la mayoria de los paises subdesarrollados (Iracheta, 1997).
Este mismo autor, citando a Manuel Castells sefiala que: «esto ha
producido una masa de poblacién flotante desempleada, un ejér-
cito de reserva de una industria reducida, de bajo desarrollo y en
algunos casos, practicamente inexistente» (Iracheta, 1997, p. 53).

Esta situacién, de agregacion de poblacién a ciudades no con-
solidadas en términos de infraestructura, equipamiento y servicios,
y la consiguiente demanda de recursos, servicios e infraestructura, y
agitacion politica, hace favorable aceptar cuaquier oferta de ayuda
econdémica y, por lo tanto, sugerencias de implementacién de
politicas publicas venidas desde exterior, por ejemplo, aprovechar
ese ejéreito de reserva ya instalado en las ciudades para ser parte de
las cadenas productivas globales. De hecho, los gobiernos naciona-
les tienen ahora una funcién mds limitada que la que tenian en el
periodo de auge de la planeacién (De Mattos, 2005).

Esta limitacién estructural, sin embargo, va encaminada a
fortalecer dreas estratégicas del capital, como lo es el fortalecimiento
del municipio. Un primer intento que resulta fundamental para
entender la ciudad hoy, es la modificacién del articulo 115 en 1983,
para que los municipios tengan mds atribuciones en materia de
planeacidn y servicios publicos, aunque, en un primer momen-
to, se clasificard esta operacién como mediocre y desastrosa en
términos de gobernabilidad (Massolo, 1995). Por ejemplo, la
transferencia de los sistemas de agua potable y alcantarillado a
los municipios adolecié de dos problemas que impidieron su
realizacién: «Las tarifas que se cobraban eran muy bajas e insufi-
cientes para la operacién de las dependencias y segundo, la mayor
parte de los municipios carecian de recursos humanos, técnicos,

financieros y administrativos para prestar con efectividad dichos
servicios» (Pineda, 1998, p. 81).'

'8Segin Pineda (2002, p. 52), como resultado de esta estrategia Estatal «en
1988, hacia el final del gobierno del presidente De la Madrid, en 21 de las 32
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Fue hasta la reforma Constitucional de 1999 cuando los
municipios adquieren un cardcter de mayor autonomia frente
a los poderes estatales y federales (Ferndndez, Valencia y Pérez,
2001), ya no es un administrador de la ciudad, sino un gobierno
de ciudad o ciudades. Para Fausto (2005), las administraciones
o gobiernos municipales como los de la zona metropolitana de
Guadalajara buscan, entre otras cosas: 2) impulsar la construccién
masiva de viviendas, ) atraer inversién extranjera y contar con
megaproyectos que vendan una imagen de ciudad, ¢) minimizar
las demandas y conflictos urbanos, ) maximizar la recaudacién
fiscal. De hecho, «el mercado inmobiliario resulta, por tanto, un
pilar de la competitividad de la ciudad» (Fausto, 2005, p. 22).

Otra reforma constitucional, es la del articulo 27 Consti-
tucional de 1991 que permite a los ejidos cercanos o dentro de
las ciudades, tener el dominio pleno sobre su tierra y, con ello,
la posibilidad de venderla, y de esta manera, salir de la crisis
en que se encontraban dado el poco apoyo al campo mexicano
de ese tiempo." Esto trajo un fenémeno colateral, la compra de

terrenos por particulares, inmobiliarias e incluso los gobiernos

entidades federativas mexicanas, los servicios de agua potable y alcantarillado
se encontraban bajo la administracién de los gobiernos estatales, mientras
que, en los 11 casos restantes, los servicios habian sido transferidos a los
gobiernos municipales. Por lo tanto, s6lo una tercera parte de los estados
habian municipalizado completamente los servicios de agua de acuerdo con
la politica definida en 1983, mientras que en las otras dos terceras partes de
las entidades los servicios permanecian en el nivel estatal».

YMedina (2006, p. 20), expone esta situacién de la siguiente forma: «el
campo se encuentra en una profunda crisis que le impide competir en
el mundo globalizado, pues a pesar de contar con una cuarta parte de la
poblacién del pais, solamente aporta el 10 por ciento del Producto Interno
Bruto nacional. La productividad es baja, no existen incentivos para que el
capital se oriente hacia ese sector y los mecanismos de comercializacién y
distribucién se encuentran a la zaga de lo que ahora se requiere. Explica que
esto ha llevado a que finalmente las tierras se utilicen sélo para el usufructo
familiar, se renten en asociaciones o medieria o se vendan por fuera de la Ley».
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locales para tener reservas de tierra.”® Esto hace que las ciudades
se expandan vertiginosamente y con esto, se baja dramdticamente
la densidad poblacional de los centros urbanos,*' junto con ello,
se afectan los ecosistemas colindantes, se crean fracciona-
mientos retirados del centro y los subcentros urbanos, de los
equipamientos de salud, educacién, recreacién y culturales,
se complica la movilidad y se complica la introduccién de
servicios e infraestructura, se da el fenémeno de lotes baldios
por la gran especulacién que existe por parte de los duenos
de la tierra (Fausto y Rdbago, 2001; Bojérquez-Lucke, 2011;
Romo, Cérdova, Fuentes y Brugues, 2012; Maycotte, 2014;
Cérdova y Romo, 2015; Alegria y Gonzilez, 2016).*

*Julidn Puebla, ejidatario del Ejido San Isidro en el municipio de Judrez,
Chihuahua, comenta que un grupo de 10 ejidatarios vendieron reciente-
mente 200 hectdreas a una inmobiliaria para que se construyera el Centro
Federal de Readaptacién Social a un precio de 2 délares el metro cuadrado
de terreno quedando una buena ganancia (Cérdova, 2019).

*'Un ejemplo de esta baja densidad progresiva, relacionada con la creacién
de fraccionamientos de vivienda nueva en la periferia de grandes ciudades
en el pais, la tenemos en la ciudad de Chihuahua. Segtin Romo, Cérdo-
va, Fuentes y Brugues (2012), en 1970, la ciudad tenia una poblacién de
257,027 habitantes, una tasa de crecimiento de 5.5 por ciento, una super-
ficie urbana de 3,815 hectdreas (ha), una densidad de poblacién de 67.35
habitantes por ha. Para el afio 2005, tenia una poblacién de 713,613 ha-
bitantes, una tasa de crecimiento de 1.4 por ciento, una superficie urbana
de 19,024 ha, y una densidad de poblacién de 37.51 habitantes por ha,
pricticamente 45 por ciento menos densidad que en 1970.

22Sobre periurbanizacién, Cérdova y Romo (2015, p. 98) apuntan lo siguiente:
«el detonante principal ha sido la gran acumulacién de demanda de vivien-
da, la alta formacién de hogares y las posibilidades de que un gran nimero
de familias de bajos ingresos tengan acceso a la oferta de vivienda nueva
(fraccionamientos). Por el lado de la oferta, tanto las autoridades de los tres
niveles de gobierno como los desarrolladores de vivienda y otros actores,
concuerdan en que los precios del suelo y la mala infraestructura en las
dreas céntricas, obligan a ocupar el espacio en la periferia de los centros de
poblaciény.

39



Gustavo Cérdova Bojérquez / Marfa de Lourdes Romo Aguilar

Estos hechos, muestran una cara del modelo Neoliberal, el mercado
del suelo urbano en su mixima expresién, mercado salvaje segiin
Bolio (2016), el cual ha sido un componente esencial para el esta-
blecimiento y crecimiento de zonas metropolitanas. En efecto, en
1980 existian 26 zonas metropolitanas, para el ano 2010, eran 59
zonas metropolitanas (Demerutis, 2018).

Respecto a la llegada del modelo neoliberal, para finales de los
afos ochenta, el régimen decidi6 hacer una reforma del Estado,
para enfrentar la crisis y seguir directivas de organismos interna-
cionales bajo el Consenso de Washington, entre otros cambios,
se adoptaron formas de gobierno de tipo gerencial-empresarial
apegado a lo que se considera Nueva Gestién Publica (NGP),
siguiendo en todo momento, los caminos democrdticos para
el desarrollo (Aguilar, 2010; Iracheta, 1997). Se promovié asi, el
retiro prudente del Estado de la economia y permitié con ello, la
entrada de actores relacionados con el mercado y la sociedad civil
en la toma de decisiones sobre el desarrollo de las ciudades. Como
dice Iracheta, «de un Estado obeso, participativo y propietario
a otro delgado y privatizador» (2004, p. 258).

Las metrdpolis vistas segtin Flores e Iracheta (2015, p. 94), mds
alld de lo estructural, se configuran como aglomeraciones urbanas
complejas con diversos actores que se constituyen como una
unidad de planificacién y gestién. En este proceso de cambio, las
grandes metrépolis son el vinculo con el mundo y un apéndice
del proyecto de acumulacién de capital global. Esto desdibuja los
modelos urbanos establecidos quedando el «futuro de las ciudades,
abierto» (Borja, 2003, p. 73), por lo que predomina ahora un
tipo de planeacién urbana estratégica, en lugar de la indicativa
controlada por el gobierno, «hay un laissez faire urbano» (Pino y
Moreno, 2013, p. 781). Lo que se aprecia, es que las metrépolis
representan una especie de centros de comando del desarrollo
regional y global. Carlos De Mattos citado por Iracheta, lo pone
de esta manera: «son el comando de la gestién y coordinacién
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del proceso de acumulacién y enlace con la economia nacional y
global» (2004, p. 277).

Pedro Pirez es enfdtico al sefialar que:

Las reformas neoliberales modificaron las condiciones de la
politica local: ademds del cambio en el papel estatal, se configu-
ran actores de gran poder econémico y politico, asociados a
capitales internacionales y apoyados por gobiernos extranjeros
que pueden tomar elementos de las relaciones internacionales
(deudas, créditos, etcétera) para presionar en las decisiones de
regulacién y control de los servicios. (Pirez, 2013, p. 497)

Este cambio estructural que se mete de lleno en cualquier tipo
de régimen, incluso en el estado centralista mexicano, determina
en gran medida, la concentracién de la poblacién en ciudades y en
mega ciudades con cardcter industrial.” En este sentido, y como
sostiene Touraine «la urbanizacién masiva hace que la ciudad
desaparezca como institucién auténoma» (2009, p. 234).

Entre las estrategias que se siguen, por agentes financieros
globales es el fortalecimiento de vinculos entre naciones por
medio de tratados comerciales y, de esta forma, borrar discreta-
mente cualquier oposicién al proyecto de expansion del capital.
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
de 1994 entre Canadd, Estados Unidos y México, es uno de los
proyectos mds visibles de comando y control de las ciudades
mexicanas. A mds de 25 afios de iniciado, y ratificado ahora

»De Mattos (2002, p. 4), es claro en advertir los grandes cambios en las
ciudades latinoamericanas una vez instalado el modelo neoliberal con el
siguiente aporte: «la evolucion que se estd observando actualmente muestra,
por una parte, una mayor polarizacién y segregacién social y, por otra parte,
una fuerte intensificacién de la expansién o dilatacién metropolitana, con
incontrolables tendencias a la suburbanizacién, periurbanizacién y policen-
trismo, que si bien ya habian comenzado a esbozarse en el periodo anterior,
ahora adquieren rasgos diferenciales, inherentes a este nuevo periodo de
modernizacién capitalista».
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como Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd (TMEC),
el impacto econémico y la configuracién de centros urbanos y
metropolitanos es evidente.

A partir de este hecho, en los anos noventa las ciudades de
la frontera se especializan en manufacturas de exportacién y se
expanden todavia mds (Mendoza, 2003). De igual manera, otras
ciudades también lo hacen en un franco proceso de reconversién
industrial y un cambio territorial que implicd, entre otras cosas,
la desindustrializacién de la ciudad de México, la redistribucién
de la demanda de empleo hacia otras ciudades, una tendencia
hacia la diversificacién en la estructura productiva de la mayoria
de las ciudades (Sobrino, 2016). Lo que buscé el Estado mexica-
no, en especial el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994), fue mostrar que somos como pais una alternativa en la
constelacién mercantil global. Hay, de hecho, una orientacién
oficiosa a activar el potencial endégeno para crear condiciones
favorables de valoracion privada, y asi atraer inversién extranjera
para generar empleo, y con ello, mejorar las condiciones de vida
de la poblacién urbana (De Mattos, 2005).

En resumen, el neoliberalismo con sus constantes crisis ha
impactado en cambios significativos en las economias, socie-
dades y territorios urbanos, planteando importantes retos para
el urbanismo, la gestién y las politicas urbanas (Pradilla, 2010).
Del periodo neoliberal se destacan tres aspectos trascendentales
con incidencia en el desarrollo urbano y metropolitano, a saber: las
reformas constitucionales guiadas por el Consenso de Washington,
el fortalecimiento del poder de actores del sector empresarial
con incidencia importante en la toma de decisiones de cardcter
publico local y, las estrategias de poner a las ciudades como parte
de un sistema de comercio internacional donde los gobiernos se
esmeran en que sus ciudades sean atractivas para los inversionis-
tas extranjeros.

Respectoal tercer elemento del periodo urbano-metropolitano,
el movimiento social, es la expresién de actores que no son empre-
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sarios y son ajenos a cualquier gobierno que se centran en la reivin-
dicacién de acciones relacionadas con el desarrollo humano en
términos del desarrollo urbano (Touraine, 2009), por lo que son
los impulsores del cambio e innovacién en la ciudad» (Castells,
1991, p. 7), ya que se encuentran «vigilantes y a menudo opuestos
a los procesos de “industrializacién, urbanizacién y de recom-
posicién de clases”» (Tamayo, 1985, p. 5).2* Avritzer expone sobre
este asunto de la siguiente manera:

En las sociedades latinoamericanas, es un movimiento que cobra
fuerza cuando el movimiento obrero retrocede y las clases medias
avanzan con temas emergentes y de interés paras las aglomera-
ciones humanas como los derechos humanos, el medio ambiente
y otros movimientos que llevan a profundizar de alguna manera
en la cuestién democrdtica. (Avritzer, 1999, p. 309)

Ya para mediados de la década de los anos noventa, el movi-
miento social estaba maduro en México, de tal suerte que a la socie-
dad civil les «hermanaba el hambre de representacién» (San Juan,
1999, p. 158). Se integré una carta de derechos ciudadanos o derecho
de gentes, y con ello pretender equilibrar la razén de Estado con reglas
ciudadanas y «combatir la arbitrariedad inercial e histérica del poder
ante la sociedad nacional» (San Juan, 1999, p. 160). No obstante,
estas manifestaciones, las formas anteriores de hacer politica en
las ciudades perduran hasta el dia de hoy. El Estado se ha negado

*1l4n Bisberg es claro al senalar que estos nuevos movimientos sociales
se caracterizan porque «rechazan la politica tal y como se practica en sus
paises, pero no lo politico, entendido como lo publico, la cosa publica.
Son en esa medida fundamentalmente politicos, como se vio en el hecho
de que contribuyeron de manera fundamental a la democratizacién de los
paises comunistas, al deslegitimar el poder de los partidos comunistas. De
la misma manera, los nuevos movimientos apuntan hacia la profundizacién
de la democracia, reivindicando la democracia participativa frente a la de-
mocracia representativa» (Bisberg, 2015, p. 271).
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sistemdticamente a ceder poder a la sociedad civil por lo que la
lucha ha sido muy dificil para ambos.

Por ejemplo, para los asuntos de vivienda, el Estado crea un
andamiaje robusto que impide que nadie cuestione su ejercicio
de poder,” asi como para los asuntos del medio ambiente, de
manera especial, para la contaminacién del aire y su impacto
en la salud de los habitantes de las ciudades, en particular, por
el tréfico vehicular y el uso de gasolinas con alto contenido de
plomo. En 1973 entré en vigor la Ley para Prevenir y Controlar
la Contaminacién, en 1982 se creé la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (Sedue) y en 1988, se publicé la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente. El esfuerzo
ha sido loable, pero no suficiente para atender asuntos suma-
mente complejos como los ecolégicos. De hecho, los impactos
al ambiente fueron el sustento para la creacién de una agenda del
movimiento ambientalista en todo el pais, que toma los postulados
del desarrollo sustentable expuestos en la Cumbre de Rio en 1992,
para hacer sus reclamos al Estado mexicano y a la misma sociedad

en general (Gonzéles, 1994; Alfie, 1998 y 2002; Vargas, 2000).

BBarrios, 2002 en Guzmdn y Garfias (2014), expone sobre el particular lo
siguiente, «en 1972 se modificé el articulo 123 constitucional para crear un
fondo de vivienda para los trabajadores, constituido por una aportacién de
los patrones del cinco por ciento sobre el salario de los trabajadores, dando
origen al Instituto del Fondo Nacional de Vivienda (Infonavit), con una
estructura similar se constituiria igualmente el Fondo de la Vivienda de los
Trabajadores del Estado (Fovisste). En 1974 se cre la Comisién para la
Regulacién de la Tenencia de la Tierra (Corett), una comisién encargada
de la regulacién de la tierra con nivel nacional. En el dmbito normativo
se elaboré el Programa Nacional de Vivienda 1977-1982, sustentado en
la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976, como parte del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano. Debido a que existia un gran sector de
la poblacién de escasos recursos, no asalariado, en 1981 se cred el Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapa) con el propésito de ayudar
a la autoconstruccidn, los programas de vivienda progresiva y de lotes con

servicios» (2014, p. 99).
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El tema que potencia mds el movimiento social es la pobreza
y la marginacién urbana® y la incapacidad del Estado para hacer
frente a un problema creciente en los centros urbanos y metro-
politanos. Al respecto, Garza expone lo siguiente:

Las personas en pobreza extrema se reflejan en el espacio urba-
no al igual que en los paises del tercer mundo, en términos
de sus significativas carencias infraestructurales y de servicios
publicos, asi como en los graves problemas de inseguridad,
contaminacién de los ecosistemas y déficit habitacional mani-
fiesto en la existencia de extensas zonas marginadas con vivien-
das muy precarias. (2003, p. 72)

Esta situacién fortalecié el imaginario colectivo de salir a
la calle a reclamar el atraso por la incapacidad del gobierno de
atender sus demandas. Una vertiente fue el Movimiento Urba-
no Popular que se define como auténomos frente al Estado,
con capacidad de decisién propia y de cardcter permanente
(Ramirez, 1984), se le identifica con «un campo de alianzas del
proletariado» (Duhau, 1989, p. 204) y con «objetivos politiza-
dos frente al ordenamiento urbano» (Valenzuela, 1991, p. 37).
Dentro de este movimiento social se encuentra por ejemplo
la Organizacién Popular Independiente (OPI) y el Comité de
Defensa Popular (CDP) extendidos por muchas ciudades del
pais. El primero de corte maoista que nace en contraposicién
de la creciente pauperizacién de la poblacién y que luchan por
el derecho al trabajo, a la vivienda, al suelo y a los servicios
(Patifio, 1994). El segundo, atiende las dreas de tenencia de la
tierra y necesidades de servicios (Quintana, 1991). De alguna

%Segun Germani, la marginacién urbana se refiere a «sectores de la po-
blacién segregados en dreas no incorporadas al sistema de servicios urbanos
en viviendas improvisadas y sobre terrenos ocupados ilegalmente. De aqui
el término se extendi6 a las condiciones de trabajo y al nivel de vida de
este sector de la poblacién. Se percibié entonces la marginalidad tanto en
relacién con el sistema econémico y social de la produccién como con el
sistema regulador del consumo en bienes y servicios» (1973, p.12).
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manera, estos movimientos, ya agrupados en la Coordinadora
Nacional del Movimiento Urbano Popular (Conamup) «fueron
parte fundamental para el establecimiento de la Carta Mundial
del Derecho a la Ciudad» (Iracheta, 2015, p. 103).

La otra vertiente del movimiento social fue la multiplicacién
de protestas y el crecimiento en nimero de las organizaciones de
la sociedad civil principalmente en centros urbanos y metropoli-
tanos. Sélo en la Ciudad de México hubo «3,000 manifestaciones
publicas en 1997 y creci6 a 16,000 en el ano 2007» (Tamayo,
2013, p. 684). Por ejemplo, el gobierno de la Ciudad de México
crea las Zonas Especiales de Desarrollo Controlado (Zedec) y que
funcionaron muy bien para atender la reconstruccién de zonas de
clase media y alta después de los sismos de 1985 y con ello, legiti-
mar a las autoridades después del posible fraude en las elecciones
de 1988 (Sanchez-Mejorada, 1993)

Aunque hay muchos ejemplos que se pueden citar, un caso
relevante para la gestién urbana y metropolitana actual es el Plan
Estratégico de Judrez, un movimiento netamente ciudadano, que
desde 1999 ha constituido un frente de vigilancia y promotor
del desarrollo urbano en Ciudad Judrez, Chihuahua, generando
una radiografia anual con indicadores propios, que son puestos al
escrutinio puablico en un documento llamado As? estamos Judrez,
que exhibe el avance de las instituciones, de los organismos
empresariales y de la misma sociedad civil sobre lo que se hace en
la ciudad (Castillo, 2015).

Sin duda el movimiento social ha sido parte esencial del
avance de un actor que se habia ignorado o no tenia capacidad de
actuar, pero las circunstancias y las oportunidades democriticas
que ofrece paraddjicamente el modelo neoliberal, por medio de
la democracia electoral-representativa y la participativa, permiten
vislumbrar que se podria avanzar en un tipo de entendimiento
social fructifero si estas voces logran canalizarse eficientemente
por el Estado, en esta vision, los institutos de planeacién con
antecedentes sobre este tema, se proyectan como una plata-
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forma para convocar a esas voces y materializarlas en planes y
programas para el desarrollo urbano y metropolitano.

El breve recuento del proceso de urbanizacién y metropoli-
zacién observando los indicios de la necesidad de encontrar un
didlogo efectivo entre los diversos actores que generan la ciudad
de hoy, representa el punto de partida para desde un marco teérico
y metodoldgico suficiente, analizar la experiencia de los institu-
tos de planeacién en las dimensiones de la gobernanza urbana y

metropolitana.
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Gobernanza y planeacion, una reflexiéon
tedrica y metodoldgica

Mis alld de los abordajes y las conceptualizaciones sobre gober-
nanza en sus diferentes acepciones como gobernanza politica,
econdmica, estratégica, territorial, regional, local y urbana, entre
otros tipos, en este capitulo se plantea una reflexién tedrica sobre
la relacién entre gobernanza como paradigma y el objetivo sus-
tancial de los institutos, que es la planeacién urbana y/o metro-
politana, segtin sea el caso. Se parte de una revisién de los referentes
tedricos y fundamentos conceptuales de gobernanza y planeacién,
y la relacién entre ambos como eje transversal de andlisis para el
desarrollo de este trabajo y a la vez, el sustento de la estrategia
metodoldgica utilizada.

Fundamentos tedricos y conceptuales

De acuerdo con Navarrete (2017), en el vasto abanico de discu-
siones tedricas sobre gobernanza, se pueden distinguir dos pro-
puestas desde la primera mitad de la década de los noventa del siglo
pasado, una que tiene que ver con nuevos patrones de interaccién entre
gobierno y sociedad llamada inicialmente por Kooiman, gobernacién
sociopolitica y posteriormente governance; y otra, donde Rhodes,
destaca el surgimiento de redes interorganizacionales. Esos llamados
nuevos patrones de interaccién gobierno-sociedad se refieren
principalmente a un nuevo balance en la distribucién de tareas
y responsabilidades de manera colaborativa atin en interacciones
entre actores ya existentes.

Los planteamientos de los autores recién referidos tienen
varias criticas, a decir de Navarrete, el primer planteamiento es
«disruptivo y orientado a visualizar las fracturas que subyacen los
discursos hegemdnicos de la gobernanza, el segundo se centra en
el cuestionamiento epistemoldgico y la propuesta de una alter-
nativa que rescate aspectos significativos para una democra-
cia deliberante compuesta por actores auténomos, dotados de
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cualidades transformadoras» (Navarrete, 2017, p. 3). Agregando
a estas criticas, hay que sefialar que ambos planteamientos son en s
mismos un tanto utépicos, porque no estdn incluyendo la fuerza de
las relaciones de poder, atn hasta en la negociacién por la bisqueda
del balance en la perspectiva de redes y, tampoco dan pie a incor-
porar la relevancia de las escalas, ya que si bien existen mecanismos
y figuras para incorporar la participacién y colaboracién entre
actores en procesos de gobernanza, su instauracion responde mds
a una escala a nivel de Estado que no considera las circunstancias
particulares a escalas locales, y que si bien se busca la colaboracién
entre las partes, el Estado no puede soslayar su responsabilidad en
la instrumentacién de la politica publica, aunque la fuerza de su
participacién pueda variar entre diferentes contextos.

Desde los afos noventa del siglo pasado, se ha tratado de
adoptar un nuevo concepto que incorpore a la gestién guberna-
mental de los asuntos publicos, los procesos de gobierno tradicio-
nal y las nuevas propuestas como el gobierno abierto, e-gobierno,
presupuesto participativo, gobierno interactivo, y co-gobierno,
entre otros. Bajo esta perspectiva, se establece el término gober-
nanza, que aunque se refiere etimoldgicamente al acto de
gobernar,” se afladen nuevos elementos como: interaccién entre
actores publicos y privados (Kooiman, 2004); redes interdepen-
dientes de actores (Rhodes, 2006, citado en Navarrete, 2019);
cooperacién y consenso (Cerrillo, 2005); confianza y empatia
(Zurbriggen, 2011); deliberacién e implicacién ciudadana
pluralista (Blanco y Gomd, 2003); diversos actores en procesos
de politicas ptblicas (Hurata, 2014); «diversas formas en que se
coordina la vida social» (Heywood, 2017, p. 91), entre otros.

7Segun la Real Academia Espafiola, gobernanza es el arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémi-
co, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia (RAE, 2020).
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El surgimiento del concepto era inevitable ante la imposibili-
dad de manejar el concepto de gobernacién®® o gobernabilidad®
(Zicardi, 1995), donde sélo cabia lo que significa una estructura
burocrdtica, que si bien daba pie al cumplimiento de leyes y al
ejercicio de la hacienda publica, ya no correspondia a las nuevas
dindmicas entre sociedad y gobierno. Luis E Aguilar es enfético
al senalar que la gobernanza aparece como respuesta al riesgo
que representa, que una sociedad corra al azar en circunstancias
locales y globales inciertas, y cuando los gobiernos son incapaces
de controlar «organizaciones poderosas que operan en las comu-
nidades que dirigen» (Aguilar, 2016, p. 81).

En el caso de sociedades urbanas y metropolitanas, la gober-
nanza denota un reto importante toda vez que la interaccién entre
actores publicos y privados y el sentido de comunidad, pueden
disolverse por intereses particulares reflejados en la competen-
cia por el espacio urbano y metropolitano, la inequidad social y
por el abandono de responsabilidades a la hora de disponer de
bienes comunes y el cuidado de estos. No obstante, la necesi-
dad de interactuar, comunicarse y deliberar sobre ciertos asuntos
ha logrado que el concepto ya sea usado de manera general en
muchos centros urbanos y metropolitanos, de hecho, se considera
fundamental su aplicacién para instituciones locales como los
institutos de planeacién.

#Gobernacién; «corresponderia al término de governing, entendido como
elemento procedimental de gobernar, es decir, la accién de gobernar. Gober-
nanza y gobernacion pueden ser considerados sinénimos, en tanto anza y
acidn son las desinencias en espanol para sustantivar la accién y el efecto
de la accién de un verbo activo. Sin embargo, es conveniente emplear con
mayor frecuencia el término gobernanza para deslindar su nuevo contenido
conceptual de la denotacién tradicional de la gobernacién, entendida como
accién exclusiva del gobierno y como accién ejecutada mediante instrumen-
tos de mando y control sobre los sectores sociales» (Hurata, 2014, p. 1).
#Gobernabilidad; «corresponde en sentido extenso, a la capacidad del siste-
ma politico para dar respuestas a demandas sociales y ejecutar politicas»
(Hurata, 2014, p. 1).
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Para Canto (2012), el concepto de gobernanza, se ha afianza-
do también al ser parte de las estrategias para desarrollo politico
de las naciones por parte de organismos internacionales como el
Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en los paises donde
los gobiernos son ineficientes, ineficaces, poco transparentes y
tendientes a actos de corrupcidn.

Se pretende con el uso de este concepto, dar mayores opor-
tunidades de tener éxito al modelo democritico participativo,
que impera en buena parte del mundo occidental, aunque hay
voces, que advierten de algunos inconvenientes por el involu-
cramiento excesivo de actores no gubernamentales y la posicién
en que queda la democracia representativa, donde se tienen
responsabilidades especificas a los ciudadanos electos. Rodolfo
Canto es claro al senalar, que el tratar de que haya un gobierno
compartido entre gobiernos electos y actores de la sociedad civil
o empresarios pertenecientes al dmbito del mercado, trae impli-
caciones negativas como «la indefinicién en materia de rendicién
de cuentas de los actores no gubernamentales, la falta de nicleos
mayoritarios de la poblacién en las redes de actores y la ausencia
de politicas redistributivas en los discursos de la gobernanza»
(Canto, 2012, p. 333).

No obstante, para el BM y otras instituciones propias del
liberalismo politico, la gobernanza es sinénimo de normativi-
dad plural, cooperacién entre instituciones, involucramiento
ciudadano, reglas y deliberacién constante ente actores piblicos
y privados y la define asi «la gobernanza es el proceso a través del
cual los actores estatales y no estatales interactan, para disefar
e implementar politicas dentro de un conjunto dado de reglas
formales e informales que dan forma y estdn formados por el

poder» (World Bank, 2017, p. 41).%°

3°El informe del Banco Mundial 2017 sobre Gobernanza y Desarrollo, de-
fine el poder como la «capacidad de grupos e individuos para hacer que
otros actien en el interés de esos grupos e individuos y provocar resultados
especificos» (World Bank, 2017, p. 41).
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Para el FMI, se necesita restablecer la confianza en el gobierno
y en las instituciones, por lo que es necesario seguir contando con
politicas que promuevan la inclusién y las oportunidades para
todos, y de paso atacar la corrupcidn y las fuentes de desigualdad
en muchos de sus 189 paises afiliados. Para el BID, la gobernanza
es una alternativa real contra la corrupcién en las sociedades y la
violencia para alcanzar el poder. Un informe en conjunto entre el
BID y el Atlantic Concil en 2016 plantea que los mecanismos
de participacién social son s6lidos y menciona que «la mayorifa de
las constituciones nacionales reconoce la inclusién y el pluralismo y
se inclinan por la descentralizacién del poder, asi muchos gobier-
nos locales se han vuelto mds eficientes, eficaces y transparentes»
(Marczac y Engelke, 2016, p. 71).

En esta dindmica, el Programa Hébitat de la ONU, en diver-
sas publicaciones, sostiene que, en la gobernanza urbana, las
instituciones locales y los individuos se organizan para la gestién
cotidiana de la ciudad a corto y largo plazo.

Si bien la gobernanza no puede llamarse una corriente teéri-
ca, sino un paradigma cuyos postulados generales se podrian
remontar a inicios de la democracia participativa en Grecia
como gobierno del pueblo® y, posteriormente se replantea en
la discusién sobre gobernabilidad democrética, en su contex-
to contempordneo, la teorfa de la gobernanza de acuerdo con
Porras (2007), entra en el centro de la discusién cuando el Esta-
do incurre en crisis financiera y de legitimidad, y debe entonces
buscar nuevas formas de operar y tratar los asuntos publicos
(Guillén y Monsivdis, 2017).

'Heywood (2017, p. 182) establece que «el Estado democrdtico ha sufrido
muchas transformaciones a lo largo de los siglos. Quizd la distincién fun-
damental sea la que se da entre los sistemas democriticos como los de la
antigua Grecia, basados en la participacién directa de la poblacién en el Es-
tado y los que actian a través de algtin tipo de mecanismo representativo».
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Como quiera que sea, la gobernanza al dia de hoy se ha
convertido en una arena de intercambio, negociacién y cooperacién
plural, diversa, intra e interinstitucional donde los diversos acto-
res de los sectores gubernamental, social, privado y académico,
convergen compartiendo valores democrdticos de participacién,
igualdad y transparencia. Esta forma de gobierno contempordnea
segin Uvalle (2012), se caracteriza por la autonomia de orga-
nismos de la sociedad civil ante la apertura del Estado de las
tltimas décadas. Gracias a esta situacién, hay mayores procesos
de corresponsabilidad entre actores gubernamentales y no guber-
namentales, el incremento de la responsabilidad de los Esta-
dos de frente a los ciudadanos y grupos de presién econémica
respecto a su desempeno institucional, lo que da como resultado,
la cooperacién sociedad-Estado, y con ello promover el regreso
de la confianza en las instituciones.

En esta dindmica, se han desarrollado figuras tales como
la contraloria social, los sitios de transparencia, el presupuesto
participativo, los consejos ciudadanos, los observatorios urbanos
y las auditorfas ciudadanas que hacen las veces de cogobierno en
algunas tareas como las de monitoreo y evaluacién. La gobernanza
favorece la incorporacion de estas figuras en la agenda publica, asi
como procesos, mecanismos e instituciones a través de los cuales los
diferentes sectores pueden articular sus preocupaciones e intereses.

Es en este contexto, surgen los institutos de planeacién,
como entes técnicos calificados para comprender y planear las
ciudades industriales-globales mediante la reflexién colaborativa
de multiples actores a la vez, de alli la idea de que sean de las
instituciones locales mds avanzadas para operacionalizar la
gobernanza en los procesos de planeacién urbana y metropoli-
tana. Esta hipdtesis representa el planteamiento principal de
este trabajo, ya que, siendo organismos publicos respaldados por
leyes y reglamentos, adquieren un cardcter oficial alternativo a
la burocracia convencional. Aqui los ciudadanos involucrados
en los 6rganos directivos o consultivos dialogan abiertamente

54



Gobernanza y planeacién, una reflexion tedrica y metodolégica

con los técnicos de los institutos para definir, en gran medida,
el rumbo de los territorios urbano y/o metropolitano. Parale-
lamente a este ejercicio deliberativo, se aprecia en México una
nueva realidad en materia de instrumentos de planeacién y
gestién del territorio, que pretenden la integralidad y globalidad.
Tanto los 6rganos ciudadanizados en los institutos de
planeacién, como los nuevos esquemas para la planeacién, se
pueden interpretar como un esbozo de gobernanza urbana y
metropolitana, ya que devienen en procesos de discusién
amplios entre varios actores en las ultimas décadas, y que es
preciso sefialar para no creer que esto es algo pasajero y mal
sustentado o es una tendencia impuesta incluso por poderes
que vienen del exterior. Hay en efecto, una visién integral del
territorio. Hoy se observa al territorio mds alli de un mero
contenedor o recipiente de las dindmicas y procesos sociales,
ello impacta en el disefio y operacionalizacién de los instru-
mentos de planeacion y gestién del territorio. Ejemplo de esto,
son los cambios en los instrumentos de ordenamiento territo-
rial y planeacién urbano-metropolitana, que se insertan en
las dindmicas de la globalizacién econdémica. La tendencia de
contar con ciudades productivas, competitivas y sustentables va
de la mano con politicas ptblicas de consenso con miras a enri-
quecer un proyecto globalizador iniciado en 1988 en el pais.
Desde entonces, se ha implementado una diversidad impor-
tante de metodologias que no necesariamente ocurren por el
avance en el conocimiento tedrico o por sus distintas escalas
geogréficas, sino por el concepto de ordenamiento y desarrollo
urbano, que priva en quienes dirigen las instituciones responsables
de la elaboracién de estos instrumentos de politica publica y
posteriormente de su ejecucién. Dicha percepcién, estd permeada
por las discusiones internacionales y convenios que se suscriben
en el pais, pero también, por los cambios administrativos en el
gobierno federal y local que derivan en cambios sustanciales en las
diferentes secretarias y dependencias responsables del disefio de la

55



Gustavo Cérdova Bojérquez / Marfa de Lourdes Romo Aguilar

politica pablica en materia de desarrollo urbano y ordenamiento
del territorio y, por lo tanto, han existido diferentes esquemas
analiticos para el desarrollo de los instrumentos de planeacién
y gestién del territorio. Aunado a esto, las nuevas disposiciones
legales e institucionales que dotan de una mayor autonomia a los
gobiernos locales (estatales y municipales), han permitido poner en
préctica una serie de instrumentos de planeacién a nivel micro
en las ciudades, lo que ha generado una serie de metodologias
que traspasan lo objetivo para situarse en el lado subjetivo, con
lo cual, se han descubierto categorias de andlisis e intervencién
sumamente relevantes, en especial, para intentar planear sobre las

bases del desarrollo humano y sustentable.

Gobernanza urbana y metropolitana

La gobernanza urbana y metropolitana, permite observar un
cambio profundo en las relaciones sociales en las ciudades del
pais. La gestién urbana y metropolitana ahora pretende ser de
abajo hacia arriba, en «una relacién dindmica entre lo local y lo
global» (De Mattos, 2005, p. 7). Ya no es sélo el gobierno quien
toma las decisiones. Muchos actores ajenos al gobierno buscan
junto con éste, la férmula para sostenerse en el cumplimiento de
objetivos de desarrollo humano, de democracia participativa,
de eficacia, de eficiencia, de transparencia, entre otros.”> La
gobernanza remite a situaciones de cooperacién entre autoridades
gubernamentales y actores privados, ciudadanos y asociaciones
en la pretension de una relacién no totalmente jerdrquica, lo que
estd mostrando un cambio inminente en el sistema de actores y
su forma de relacionarse, lo que de acuerdo con Ugalde (2019),

se asocia con la nocién de gobernanza.
3?Luis F. Aguilar senala que la nueva propuesta busca acabar con los «vicios

del poder politico tradicional: la arbitrariedad, la corrupcién, la ineficacia/
ineficiencia» (Aguilar, 2010, p. 190).
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Para Villasefior y Herndndez (2018, p. 65), lo que debe
quedar claro en ese proceso, es que el gobierno es el que dirige,
es el que «debe llevar la batuta en el proceso de gobernar la
metrépoli». Esto se observa en la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de
2016, que establece nuevos principios de acuerdo a la evolucién
de la cuestién urbana a escala global y nacional, algunos de ellos
los observamos en el articulo 4: derecho a la ciudad; equidad e
inclusién; participacién democrdtica y transparencia; proteccién
y progresividad del espacio publico, resiliencia, seguridad urba-
na y riesgos; sustentabilidad ambiental y; accesibilidad univer-
sal y movilidad (LGAHOTDU, 2016).

Se trata pues, de un proceso complejo de codireccién e
interaccidn entre gobierno, sociedad y mercado en diversos temas
de politica ptblica (Navarrete, 2018 y 2019). De esta forma, la
gobernanza promueve un despertar de conciencia de la sociedad
en general para generar, entre otras cosas, proyectos de bienestar,
de apropiacién del espacio y de tener derechos sobre su hdbitat.

Se puede decir que el inicio de ese despertar fue de alguna
manera convocado desde la propuesta de Henri Lefebvre quien en
1967 acuié un término muy sugerente: el Derecho a la Ciudad.
De manera general se refiere al derecho de los habitantes urbanos
a construir, decidir y crear la ciudad, y hacer de ésta, un espa-
cio privilegiado de lucha anticapitalista (Molano, 2016). David
Harvey, seguidor hasta cierto punto de Lefebvre, expone lo

siguente:

Yo estoy muy interesado en la idea de que si el capital puede
tener una revolucion urbana. ;Por qué no podemos tener una
revolucién urbana contraria, una revolucién de las personas
contra este estilo de urbanizacién, que estd expulsando a las
personas de los lugares valiosos, que estd empujando la gente al

entorno? (Harvey en Magalhaes, 2014, p. 2)
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La ONU-Hadbitat (2017), ocupada en fortalecer el paradigma
de la gobernanza, expone que todos tenemos derecho a la ciudad,
que abarca —entre otras cosas— una vivienda y servicios adecuados,
yasuvez, teneracceso al proceso de tomade decisiones. Al respecto,
Carrién (2019, p. 177), sostiene que para concretar el derecho a
la ciudad se «demanda nuevos marcos institucionales e inéditas
politicas de gobierno». Lo cierto es que la alta concentracién en
grandes ciudades, metrépolis y megalépolis,” es un fenémeno
que obliga a ser creativos en cuanto a la gestién del desarrollo
urbano y/o metropolitano.

En esta lucha por la toma de decisiones entre las esferas
del mercado, la sociedad y el Estado, cada quien busca obtener
las mayores ventajas. Lo cierto es que la complejidad urbana y
metropolitana ha obligado a establecer mecanismos también
complejos de gestién que, por un lado, favorezcan los intereses
econdmicos privados representados por grupos de presion, y las
divisiones del gobierno encargadas de la promocién de ciudades
cada vez mds competitivas en el escenario mundial y, por otro
lado, favorezcan a la poblacién en general representada por orga-
nizaciones civiles, académicos y por las divisiones del gobierno,
encargadas del desarrollo social y el cuidado del medio ambiente.

Por ejemplo, para atender un servicio ptblico como el agua,
el Estado debe trabajar con las comunidades locales, para
desarrollar nuevas capacidades y habilidades en el manejo del
agua y recomendar juntos acciones de mejoramiento y sustentabi-
lidad del recurso. En otros casos, ha tenido que concesionar cier-
tos servicios del agua como el tratamiento de las aguas residuales
o el suministro de fuentes lejanas como en el caso de Ciudad

3La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano de 2016, define megalépolis en su articulo 3, fraccién
XXIII como «un sistema de zonas metropolitanas y centros de poblacién y
sus dreas de influencia, vinculados de manera estrecha geogréfica y funcio-
nalmente. El umbral minimo de poblacién de una megalépolis es de 10
millones de habitantes» (LGAHOTDU, 2016).
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Judrez, Chihuahua, (Cérdova, 2014), pero invariablemente, ha
creado comités o consejos plurales de representacién mixta de
actores sociales que opinan y deliberan sobre este asunto publico.

El proceso de gobernanza se observa con mayor nitidez en
los procesos de planeacién urbana y metropolitana actuales como
lo veremos en un capitulo posterior, pero es justo sefalar aqui
que los institutos de planeacién en México, nacieron con la idea
de que tuvieran esos espacios para la deliberacién, la interaccién y
apertura hacia la ciudadania. Hasta cierto punto, con este esque-
ma se ha podido lidiar con la lucha de intereses que se dan en
las ciudades, entre otras cosas, por la ocupacién del territorio,
el espacio publico construido, el mejoramiento del hdbitat, el
cuidado del medio ambiente, la movilizacién, y por la planeacién
del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial.**

Como se observa, la gobernanza urbana y metropolitana,
desde su aparicién en la década de los afios noventa, ha perma-
necido en el 4nimo de los nuevos actores que aparecen también
junto con la democracia liberal. Es un paradigma adecuado a
las legislaciones nacionales y locales, como ya lo vemos ahora
en la LGAHOTDU de 2016 con principios de gran aliento como
el derecho a la ciudad, la equidad social, al empleo digno, la
seguridad social y la sustentabilidad ambiental. Este contexto,
determina ahora los procesos de planeacién, que como veremos en

el siguiente apartado, resultan procesos cada vez mds complejos

3Pefa (2012), cataloga a los institutos de planeacién municipal como enti-
dades puramente técnicas que se supone que planean independientemente
de la politica, lo que les da reputacién y validez como instituciones, sin
embargo, son criticados por ser ineficaces porque no tienen control sobre
el proceso de toma de decisiones y su implementacién. No hay garantia de
que se implementen los planes desarrollados por el IMIP. Como entidades
gubernamentales descentralizadas de la administracién publica local, sélo
tienen un papel consultivo, por lo tanto, su influencia dependerd del apoyo
de los érganos de toma de decisiones, como el presidente municipal y el
cuerpo legislativo conocido como Cabildo.
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al tratar de conciliar intereses, no sélo del 4mbito local, sino del

dmbito internacional y global.

Una via de andlisis para observar la operacionalizacién de la

gobernanza urbana y metropolitana en la planeacién, es a través

de variables de disefio institucional y de gestién que reflejan las

capacidades del gobierno para gobernar.

De acuerdo con Weaver y Rockman (2003), citado en
Betancur (2012, pp. 128-129):

1.
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Los disenos institucionales afectan las capacidades guber-
namentales, pero sus efectos son contingentes (crean
oportunidades para desarrollar una mejor gobernanza, o
exacerban carencias existentes);

Arreglos institucionales especificos frecuentemente crean
tanto oportunidades como riesgos para distintas capaci-
dades de gobierno (por ejemplo, pueden otorgar mayor
autonomia a los gobiernos, pero al mismo tiempo hacerlos
menos responsivos frente a la ciudadania);

Las instituciones pueden afectar de manera diferencial
las capacidades de construccién de politicas publicas en
distintas dreas de actuacién del mismo sistema politico;
Los efectos de las instituciones en las capacidades de gobier-
no estdn mediados por ciertas caracteristicas del proceso
decisorio, entre ellas: la cohesién de las élites, la existencia
de multiples puntos de veto, la estabilidad de las élites, el
acceso de los grupos de interés y la autonomia de las élites
a las presiones politicas de corto plazo;

El tipo de régimen politico y el tipo de régimen de gobier-
no influencia las capacidades de gobierno tanto como el
disefio institucional de la relacién entre los poderes ¢jecuti-
vo y legislativo (separados o fusionados);

La existencia de un sistema de gobierno presidencialista o
parlamentarista no explica satisfactoriamente las capaci-
dades de gobierno (no se hallaron evidencias de superiori-
dad de uno u otro para este fin);

El “gobierno dividido” (control de las cimaras legislativas por
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diferentes partidos) dificulta la gobernanza, especialmente
para fijar prioridades de politicas;

8. Hayun “trade-off” entre algunas capacidades institucionales
(asf, un disefio que promueve la innovacién en la hechura
de las politicas limitando los puntos de veto puede dafar
su estabilidad); y

9. Frecuentemente se generan mecanismos compensatorios
para ciertos arreglos institucionales bdsicos (delegacion de
atribuciones de un poder a otro, pasaje de atribuciones a
regiones, creacién de agencias gubernamentales indepen-
dientes, constitucién de redes para contrapesar excesiva
fortaleza o debilidad del ejecutivo o el legislativo).

Asi entonces, las variables de diseno institucional y de

gestién de los institutos de planeacion se pueden observar a través

e indagar sobre su origen, evolucién, composicién de drganos
de indag b g | de érg

técnicos, directivos y consultivos y gestién del presupuesto.

Evoluciéon de los esquemas de planeaciéon urbana en el
camino hacia la gobernanza

Hiernaux (1988), desarrolla un excelente andlisis de lo que
denominé las politicas urbanas y regionales en México de 1970
a 1988, donde el tema central es la relacién entre el Estado
y la configuracién del territorio. Dicho autor senala que el
primer esfuerzo de planeacién macro en México ocurrié en la
administracién del presidente Lazaro Cérdenas del Rio entre
1934 y 1940.

Con la extensién de la Reforma Agraria y la participacién
activa del Estado en la economia, se regionalizé el territorio
nacional y se identificé sus recursos naturales, buscando ordenar,
de paso, los asentamientos humanos con base en el articulo 27
Constitucional.”” Posteriormente, entre 1940 y 1970, el modelo

3El articulo 27 de la Constitucién senala, entre otras cosas que, «la nacién
tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
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de desarrollo econémico no consideré como prioridad las necesi-
dades y problemas regionales o urbanos, exceptuando las zonas
productivas del sector primario, aunque si se dio el programa de
desarrollo regional por cuencas hidrdulicas, que fue uno de los
grandes momentos de visibilizacién de lo regional en el pais y,
por lo tanto, de la planeacién del territorio.

Hiernaux, también senala dos grandes momentos de
cambio, el primero de 1970 a 1982, con gran participacién del
Estado en el dmbito territorial, y un segundo momento de una
gran contradiccién entre 1982 y 1988, donde por un lado existié
una oleada de técnicos neoliberales que le recomiendan al Estado
dejar de intervenir y, por el otro lado, se encuent ra ante grandes
necesidades sociales, que exigen su intervencién en una reestruc-
turacién territorial, como resultado de la «reconversién» hacia
una economia de libre mercado. Esto se refleja en el senalamiento
de Veldzquez (1985), que refiere la planeacién urbana con un
cardcter social en virtud de sus efectos, «como mecanismo politi-
co de control del cambio, actia sobre las condiciones genera-
les en las que se desenvuelve la vida econémica y social de la
ciudad» (p. 74).

En dicho periodo, ¢/ orden global busca imponer, en todos
los lugares, una sola dimensién, la econémica. Los lugares respon-
den al mundo segtin los diversos modos de su propia racionalidad.

Beck sefiala al respecto de la globalizaciéon que, «la dimensién que

modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en benefi-
cio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la rique-
za publica, cuidar de su conservacién, lograr el desarrollo equilibrado del
pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y
urbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para orde-
nar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos,
reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacién» (Instituto de Investigaciones
Juridicas-UNAM, 2020, p. 20).

62



Gobernanza y planeacién, una reflexion tedrica y metodolégica

considera asimismo de manera lineal, y pone sobre el tapete (cudn-
do, y si es que, lo hace) todas las demds dimensiones —las globali-
zaciones ecoldgica, cultural, politica y social— sélo para destacar el
presunto dominio del sistema de mercado mundial» (1997, p. 27).

Santos va todavia mds profundo en esta descripcién de la

globalizacién y expone que:

La razén universal es organizacional, la razén local es orgdnica.
En la primera situacién se destaca la informacién que, ademds,
es sindnimo de organizacién. En la segunda situacién predomi-
na la comunicacién. El orden global funda las escalas superiores
o externas a la escala de lo cotidiano. Sus pardmetros son la
razén técnica y operacional, el cdlculo de funcidn, el lenguaje
matemdtico. El orden local funda la escala de lo cotidiano y
sus pardmetros son la co-presencia, la vecindad, la intimidad,
la emocidn, la cooperacién y la socializacién con base en la
contigtiidad. [...] cada lugar es, al mismo tiempo, objeto de
una razdn global y de una razdn local, que conviven dialéctica-
mente. (Santos, 2000, p. 289)

En dicho contexto, el Estado mexicano debia transitar hacia
esquemas normativos y en 1983 se publicé la Ley de Planeacién
que se convierte en el marco formal de ordenacién del territorio
nacional, sin embargo, se observa «una fuerte preferencia hacia
las intervenciones parciales y los programas focalizados [...] tales
como planes regionales de dreas consideradas prioritarias como
el Mar de Cortés, el Sureste o el Valle de México» (Hiernaux y
Torres, 2009, p. 104).

En el primer tercio del periodo 1988-2006, hubo un énfa-
sis notorio en la politica social centrando la atencién en las zonas
prioritarias en cuestién de pobreza, por lo que no se puede decir
que hubo una politica territorial para todo el pais. Es en este perio-
do, también cuando entra en escena de manera importante el tema
ambiental derivado de la adopcién de medidas globales y econdémi-
cas a la gestién del territorio. Se promulga la Ley General de
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Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en 1988,%
y posteriormente en el ano 2003, el Reglamento de la LGEEPA en
materia de ordenamiento ecoldgico del territorio, ambos instru-
mentos normativos han tenido modificaciones y actualizaciones
con repercusiones directas en las forma de planear y ordenar el
territorio, y como primer piso de la planeacién urbana, espe-
cialmente por el grado de expansién que las ciudades mexicanas
estaban teniendo en este tiempo.

Estos avances en materia ambiental, contribuyeron, sin
duda, a diferenciar el ordenamiento territorial como urbano y
el ordenamiento ecolégico como fuera de lo urbano, aunque
complementarios e inseparables por su naturaleza de ordenacién
territorial. Esto llevé a una delimitacién de funciones en las
instituciones para un objeto y para otro. Inicialmente recayé la
responsabilidad en la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y
en el Instituto Nacional de Ecologia (INE), que posteriormente
se convirtié en un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca (Semarnap) creada
en 1994, nombrada después Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat).

A inicios del periodo 2006-2018, se publicé un manual técni-
co muy detallado para el proceso de Ordenamiento Ecoldgico
(20006), que parte de una propuesta de andlisis integral donde el
territorio es abordado como un sistema compuesto por subsiste-
mas social, natural y econémico, con un fuerte componente de
participacion sectorial. A partir de la publicacién de este manual
y la elaboracién de ordenamientos basados en él, se observa
incompatibilidad importante entre los ordenamientos ecolégicos
realizados previos al manual (Semarnat, 2006).”

3°E] antecedente de la LGEEPA es la Ley Federal de Proteccién al Ambiente
de 1982 donde se incluyé el concepto de ordenamiento ecolégico, aunque
es realmente en el perfodo de 1988-2006 cuando este tema cobra relevancia.
¥Semarnat en su base de datos del afio 2004 reportaba 114 ordenamien-
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En el Plan Nacional de Desarrollo del sexenio 2018-2024,
no se observa una politica territorial clara, sin embargo, esto se
resolvi6 en el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territo-
rial y Urbano 2020-2024, publicado en junio de 2020, y cuya
responsabilidad recae en la Secretarfa de Desarrollo Agrario
Territorial y Urbano (Sedatu, 2020). El primero de los cuatro
objetivos prioritarios de este programa es el ordenamiento terri-
torial, pretendiendo establecer un sistema territorial incluyente,
sostenible y seguro centrado en los derechos humanos. En su
tercer objetivo prioritario respecto al desarrollo urbano, plantea
impulsar un hébitat asequible, resiliente y sostenible. Para ello,
plantea 15 principios de planeacién sectorial, que articula los
de la planeacién nacional a una visién humana sostenible del
territorio, asi como estrategias prioritarias y acciones puntuales.
Todo ello en el documento luce muy bien, habrd que esperar a
su evaluacién en 2024 para ver el cumplimiento de las metas
(Presidencia de la Republica, 2019).

En cuanto a planeacién urbana, la Ley General de Asenta-
mientos Humanos del 26 de mayo de 1976, reafirma la posicién
centralista del Estado mexicano cuya intencién era, segin el
parrafo IT de articulo 1, la de: «fijar las normas bdsicas para planear
la fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién» (LGAH, 1976, p. 1). En esta Ley se establecia
en su articulo 16 que los gobiernos de los estados con la partici-
pacién de los municipios, debian elaborar los Planes Municipales

de Desarrollo Urbano.

tos ecoldgicos (1 marino, 81 regionales —incluye entidades federativas
completas o de forma parcial-, y 36 locales —incluye los municipales y co-
munitarios—) estos ordenamientos se dieron principalmente entre 1993-
1994 y 1999 (Semarnat, 2004). Sin embargo, en la actualizacién de junio
de 2019, Semarnat enlista 110 ordenamientos decretados (1 General, 3 ma-
rinos, 14 estatales, y 53 locales), un supuesto que puede explicar la diferencia
en el nimero de ordenamientos, es que en la actualizacién de 2019 no se ob-
serva que estén incluidos los ordenamientos comunitarios (Semarnat, 2019).
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Para 1993, ya con un cambio radical en las formas de gobierno
(centralizador a descentralizador), la economia de libre mercado y
una misma poblacién mds concentrada en centros urbanos y metro-
politanos, se genera una nueva Ley General de Asentamientos
Humanos que indica, entre otras cosas, que los municipios, de
acuerdo al articulo 9 fraccién I de la LGAH, deberdn formular,
aprobar y administrar los planes o programas municipales de
desarrollo urbano de centros de poblacién y los que deriven
de éstos, y evaluar y vigilar su cumplimiento (Cdmara de Diputa-
dos, 2012). O sea, la responsabilidad de la planeacién urbana se
recarga en los municipios. De alguna manera, esto obliga a los
municipios a innovar, para fortalecer a las incipientes dreas de
planeacién asediadas por grupos de presién econémica atentos al
crecimiento y definicién de las ciudades.

En este contexto, los institutos de planeacién son conse-
cuencia directa de una necesidad para fortalecer a las dreas de
planeacién de los municipios, y de una coyuntura politica toda
vez la alternancia y el aceleramiento de la transicién al modelo
democritico, como se verd mds adelante en esta obra.

En el afio 2016, se promulga la Ley General de Asentamien-
tos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano con un

cardcter derecho humanista. El parrafo 1T del articulo 1 sefiala que:

El objeto es fijar las normas bésicas e instrumentos de gestién
de observancia general, para ordenar el uso del territorio y
los Asentamientos Humanos en el pais, con pleno respeto
a los derechos humanos, asi como el cumplimiento de las
obligaciones que tiene el Estado para promoverlos, respe-
tarlos, protegerlos y garantizarlos plenamente. (Cdmara de

Diputados, 2016, p. 1)

Esta Ley define ademds al ordenamiento territorial, el espa-
cio publico, el asunto metropolitano y megalopolitano, el riesgo,
la zonificacidn, el sistema nacional territorial, la participacién

ciudadana y la transparencia y otros elementos que vienen a
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actualizar una serie de actividades, que las dependencias guber-
namentales ya estaban marcando como tendencia, especialmente
los institutos de planeacién ya operando en las principales
ciudades del pais.

En suma y a lo largo de la revisién de los periodos analiza-
dos, se observa que los cambios estructurales con impacto en el
territorio tienen su origen en los cambios en el sistema politi-
co mexicano, y particularmente en la politica econémica, esto
se refleja en los estilos de gobierno, gestién y planeacién de lo
urbano. De hecho, desde 1934 se observan diversos enfoques
de planeacion urbana y territorial, y en ocasiones estos han sido
contradictorios, lo cierto es que todos ellos han estado estrecha-
mente ligados al sistema politico y a los esquemas de gobierno,
transitando entre posiciones centralistas y autoritarias a visiones
donde la planeacién y ordenamiento del territorio estaban
supeditados al libre mercado, y en al menos las dos tltimas déca-
das a un visién de planeacién del territorio que ha tratado de
incorporar nuevos conceptos vanguardistas; todos del lado
de la gobernanza urbana y metropolitana para tratar de hacer ver
que en los centros urbanos y metropolitanos, se puede vivir muy
bien en la complejidad independientemente de que se les pueda
considera ciudades globales.*

Asi entonces, esos cambios estructurales han incidido en
los modelos de planeacion en el pais cuyo proceso histérico ha
sido peculiar y se describen como tardios y ligados al sistema
politico imperante en distintas épocas. Se ha hecho un intento
por aclarar este fenémeno y poner sobre la mesa de debate una
serie de hechos que muestran reacciones del Estado mexicano

3Emilio Pradilla, hace un intento por clasificar a ciudades latinoamericanas
como globales de acuerdo a las ideas de Saskia Sassen y otros autores, no en-
contrando elementos para establecer esta categoria en paises con economias
en desarrollo, en contraparte de las ciudades globales en paises desarrollados
como Nueva York, Tokio, Londres (Pradilla, 2008).
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mds que reflexiones basadas en una politica efectiva para ordenar
el territorio y sus centros urbanos. En los tltimos afos, es posible
vislumbrar algunos elementos avanzados de planeacién que
incluye la participacién, la integralidad, lo sistémico e incluso
lo estratégico, y esto podria estar relacionado con la planeacién
desde lo local hacia lo nacional y global. Veamos el expediente.

La linea del tiempo en lo normativo y lo tedrico respecto a la
planeacién en México y su contexto de sistema politico, han impli-
cado diferencias relevantes en la planeacién urbana, ambiental, del
desarrollo regional y del ordenamiento territorial (figura 2).

La planeacién de manera general se institucionalizé en 1930
con la publicacién de la Ley de Planeacién, que en su articulo

primero senalaba que:

La planeacién de los Estados Unidos Mexicanos tiene por
objeto coordinar y encauzar las actividades de las distintas
dependencias del gobierno para conseguir el desarrollo mate-
rial y constructivo del pais, a fin de realizarlo en una forma
ordenada y armdnica, de acuerdo con su topografia, su clima,
su poblacidn, su historia y tradicién, su vida funcional, social
y econdmica, la defensa nacional, la salubridad pablica y las
necesidades presentes y futura. (Sdnchez, 2011, p. 20)

Esta ley se actualiza hasta 1983 definiendo a la planeacién
como «la ordenacién racional y sistemdtica de acciones». En su
capitulo segundo, se establece el sistema nacional de planeacién
democritica (Sdnchez, 2011, p. 20).

Pasaron cincuenta afos que corresponden precisamente al
esplendor del régimen centralista encabezado por el Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI), que organizaba eficientemente al pais
por los sectores campesino, obrero y popular, y con ello mantenia
el control de las masas (Langston, 1998) y, por el lado econémico,
apoyaba la economia centralmente planificada desde gobierno. En
lo politico, establecia una red de tomadores de decisiones afiliados

al partido y, por supuesto, leales al régimen imperante.
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Figura 2. Evolucién de la planeacién en lo normativo, tedrico
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De esta forma, los modelos de planeacién han partido de

un esquema centralizado no democritico por la sombra de esa

hegemonia imperante, cuyo enfoque fue inicialmente indic-

ativo y posteriormente racional comprehensivo con encuadre

normativo, institucionalizdndose la planeacién urbana con la
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publicacién de la Ley General de Asentamientos Humanos en
1976, mismaqueseactualiz en 1993 yaconlaincorporaciéndeun
enfoque de libre mercado, de planeacién comunicativa, partici-
pativa y estratégica. Con la publicacién de la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de 2016, se intenta agregar, entre otras cosas, el enfoque
integral y humano.
Ciertamente y de acuerdo con Eibenschutz (2007):

Se cuenta con un marco juridico amplio en materia de asen-
tamientos humanos, ordenamiento territorial y equilibrio
ecoldgico, [aunque] éste presenta limitaciones, traslapes y
lagunas importantes, y en su puesta en préctica el gobierno ha
sido rebasado por la velocidad y magnitud del poblamiento que
generan fuertes impactos en el medio ambiente. El abandono
de su papel normativo y de control propicia, por una parte,
los negocios inmobiliarios especulativos que no asumen los
costos de las externalidades que generan, y por la otra permite
y frecuentemente promueve los asentamientos irregulares
de cuya regularizacién se obtienen importantes dividendos

politicos. (p. 386)

Segtin Gutiérrez, ahora la planeacién obedece a la necesidad de
responder a una sociedad mds informada e interesada en la eficiencia
y eficacia de sus instituciones y lo relata de la siguiente manera:

La complejidad de los procesos de cambio recientes revelan la
necesidad de un estilo de planeacién mds plural y heterogéneo,
consciente de las relaciones de poder y, a la vez, més sensible
a las necesidades y demandas sociales; ademds, el modelo se
caracteriza por favorecer el didlogo y la negociacién como vias
para el logro de consensos y, asi como afios atrds los temas de
debate giraban en torno a la implementacién y la accién, ahora
la discusién aborda las ventajas de la comunicacién y la negocia-
cién como sus componentes centrales. (2015, p. 120)

Como se puede observar, el cambio en las formas de planear
las ciudades ha evolucionado y se posicionan nuevas miradas,
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para desarrollar acciones de abajo hacia arriba y de comunicacién
horizontal entre gobierno y sociedad, lo que repercute en la
necesidad de contar con nuevos instrumentos de planeacién en
el contexto de la gobernanza.

Instrumentacion de la planeacién en contextos actuales
de gobernanza

A pesar de los avances en lo normativo y la incorporacién de
elementos fundamentales como la participacién ciudadana, donde
se involucran varios actores ajenos al gobierno, en una dindmica
donde se busca la complementariedad y la integracién de los
dmbitos urbano, ambiental y territorial, se observa que es todavia
insuficiente el desarrollo de metodologias derivadas de los diferentes

enfoques y niveles de planeacién como lo expone Romo:

La planeacién en la actualidad es una actividad sumamente
compleja en torno de la cual se han generado un amplio ndme-
ro de enfoques, lo que no necesariamente significa que uno
reemplaza y deja en el olvido a otro, sino que hay una gama
diversa de enfoques que permiten formular planes desde un
enfoque u otro, o la combinacién de éstos, esta diversidad
también da cuenta de la evolucién de la planeacién como disci-
plina y como herramienta o instrumento de politica publica.
(2015, p. 223)

Si bien se reconoce el enfoque holistico para lograr propues-
tas de elementos especificos para lograr dicho enfoque. Algunos
de esos elementos es la indispensabilidad de un equipo técnico
interdisciplinario que va mds alld de lo multidisciplinario. La
interdisciplinariedad implica no sélo la integracién de espe-
cialistas de las distintas disciplinas que se requieren para el
desarrollo de un plan, sino su interaccién constante, el inter-
cambio y negociacidon a través de la creacién de un lenguaje
comun que les permita llegar a identificar la mejor politica para

la regulacién, uso y disposicién del territorio.
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Otro elemento fundamental para lograr el enfoque holistico
es abordar el objeto de estudio, que es la planeacién ya sea urbana,
metropolitana, regional, ambiental o territorial, como un siste-
ma complejo, esto es conformado por subsistemas abiertos que
interactdan intra e intersistema, y no se ha logrado todavia en las
gufas metodoldgicas plantear de manera clara el abordaje sistémico
para la planeacién, esto es, el cémo, no sélo el qué y el para qué.

Respecto a la participacién ciudadana o social en la planea-
cién, tal vez en el instrumento que mds se ha avanzado en su
incorporacién, es en los programas de ordenamiento urbano y
territorial a nivel local por medio de talleres participativos con
participacion informada y equilibrada de todos los convocados.
Esto ultimo significa que quienes participan en un proceso de
planeacién tengan claridad de qué se trata, de los principales
problemas en el territorio a planear y del marco normativo
general, para que mds que una participacién con planteamientos
utdpicos, sean planteamientos fundamentados que contribuyan a
la construccién de un plan viable. Equilibrada en cuanto a tratar
de asegurar la participacién cuando menos de los sectores social,
gubernamental (tres érdenes de gobierno), académico y de la
iniciativa privada, sin desconocer que siempre en la participacién
existe la asimetria en las relaciones de poder, pero el encontrar la
via y los mecanismos para una participacién equilibrada, contri-
buye a disminuir dicha asimetria (Cérdova, Martinez y Romo,
2018; Martinez, Romo y Cérdova, 2015).

En este tenor, se debe revisar y evaluar también la factibilidad
sociopoh’tica, porque una cosa es que técnica y financieramente
un proyecto sea viable y otra es que también sea aceptada por los
grupos de poder econémico y/o politico. Ademds, que no ha sido
superada la desconfianza de la sociedad en cuanto a ser realmente
tomados en cuenta en la formulacién y definicién de politicas en
los instrumentos de planeacién del territorio. Por ello, se debe
buscar mejorar la imagen y el conocimiento de lo que significa y
la relevancia de este tipo de instrumentos. Al ciudadano le interesa,
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en especial, de qué manera tal o cudl programa contribuirfan a
mejorar diversos aspectos del lugar en el que vive y, en todo caso,
cudles derechos y obligaciones tiene en este tipo de procesos, para
que, eventualmente, se comprometa no sélo durante el proceso
de su formulacién, sino también en el seguimiento de su apli-
cacién y posterior evaluacién de la politica materializada en un
programa de desarrollo urbano u ordenamiento territorial.

Ademis y de acuerdo con Le Galés y Lorrain (2003), cuando
se habla de planeaciéon participativa no se debe dejar de lado
sus elementos constituyentes, esto es, las formas de solidaridad
formales e informales, auténomas, a veces espontdneas y a veces
organizadas, que toman como base las unidades sociales basicas,
la familia, el vecindario y la localidad, y que las motivaciones de
los actores se relacionan mds bien con el orden de pertenencia a
su grupo y con la valoracién de su relacién con los demds, tal vez
mis alld de la bisqueda de beneficios.”

Otro elemento importante es la departamentalizacién de la
planeacién dada por el cardcter sectorial de la creacién y ejecucion
de programas. Al respecto, Bollo y colaboradores, son enfiticos
al senalar la duplicidad de funciones y esfuerzos exponiendo el
asunto de esta manera:

En ocasiones, surgen contradicciones en los territorios sobre las
politicas publicas aplicadas y las que se proponen. Se duplican
innecesariamente estudios, con consecuencias presupuestarias
evitables. A veces, los planes sectoriales de desarrollo sustituy-
en a los instrumentos de planeacién, por lo que muchos esta-
dos no disefan su plan de ordenamiento territorial ni su plan
de desarrollo urbano, sustituyéndolos por el plan sectorial de
desarrollo, planteado por la administracién sectorial correspon-

diente. (Bollo, Herndndez, Vieyra y Bocco, 2018, p. 78)

3 Traduccién realizada por los autores.
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Es frecuente observar también que el personal técnico en las
entidades federativas y a nivel local no estdn lo suficiente capacita-
dos para elaborar, revisar y dar seguimiento a un instrumento de
planeacion, y por ello se recurre frecuentemente a consultores,
ya sea privados o académicos del sector publico (universidades,
centros de investigacién), pero que sélo son contratados para
la elaboracién del instrumento; sin embargo, su aplicacién,
seguimiento y evaluacién es tarea del sector gubernamental
correspondiente, y esto hace que en ocasiones sea subutilizado
el instrumento, ademds de que la calidad de los instrumen-
tos y su formulacién sea heterogénea, a pesar de existir gufas
metodoldgicas, porque no hay un capacitacion ni certificaciéon
de los consultores, que permite homogeneizar la calidad en la
elaboracién de los instrumentos.

También existe el mercantilismo en algunos consultores
privados que, por lograr el contrato para la elaboracién de planes
y programas, sobre todo a nivel local, ofrecen su elaboracién a
precios bajos comparado con los requerimientos reales para
formular un instrumento de planeacién de calidad. Esto ocurre
de manera principal en la escala local, donde generalmente no
se cuenta con recursos suficientes para realizar estos programas
y se aceptan este tipo de contrataciones.

Otro tema es el de la articulacién vertical y horizontal de
los distintos instrumentos de planeacién, donde no necesaria-
mente se corresponden entre si, lo cual se resolveria si se contara
con una base de datos y un sistema de informacién geografica
central por entidad federativa, donde se fuera integrando un
acervo no s6lo de datos insumos para los planes, sino de los
propios instrumentos que se hayan elaborado o se estén reali-
zando, para no duplicar esfuerzos y utilizar de manera 6ptima
los recursos humanos y econémicos.

Esto ultimo lograria mayor eficacia, eficiencia y comple-
mentariedad en los distintos instrumentos de planeacion a nivel
estatal y municipal, y a su vez alimentarfa un sistema nacional de
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informacién de planes y programas de diferentes tipos y escalas.
Esto serfa también un elemento importante, para solventar en
alguna medida el gran problema que significa el corte abrupto,
que se hace en planeacién en cada cambio politico-administrativo,
donde se desecha pricticamente todo lo realizado para volver a
empezar cada vez que, entre un nuevo periodo administrativo, y
aun con mayor énfasis si se trata de un partido politico diferente
al saliente.

Como se puede observar, ha habido cambios y evolucién no
s6lo desde lo tedrico-conceptual y lo normativo en la planeacién,
sino también en las metodologias que se aplican en los dmbitos
urbano, ambiental, regional y territorial que nos llevan a empren-
der nuevas tareas relacionadas con la planeacién en el dmbito local.

Metodoldgicamente, procede la reflexién sobre los dmbitos
en que se desarrolla una planeacién consensuada dentro de los
institutos de planeacién en el pais, y en especial, procede un acer-
camiento a las formas en que los érganos ciudadanizados operan,
y cdmo se organizan dichos institutos para responder a objetivos
insertos en la gobernanza.

Estrategia metodoldgica

Tedricamente, los institutos de planeacion son entidades publicas
con cardcter de ordenadores de la vida publica urbana y/o me-
tropolitana que buscan incorporar el consenso politico. En
la préctica, constituyen una instancia necesaria para discutir
abiertamente problemdticas y alternativas de solucién que debe-
rdn ser consensuadas para llegar a politicas publicas concretas de
aplicacién en las ciudades y los territorios locales.

En este propdsito, los institutos siguen generalmente un
mandato que debe embonar con una inercia institucional general,
la cual es voluble debido a los cambios en los proyectos politicos
que se debaten entre ideologfas inciertas, una serie de disposiciones
oficiales y no oficiales, o sea el marco legal establecido y los acuerdos
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ticitos entre actores no gubernamentales para anteponer, en todo
momento, el interés publico.

Desde la primera Ley General de Asentamientos Humanos
en 1976, quedé claro que las ciudades debian ser lugares adecua-
dos para viviry para la prosperidad nacional, lo cual no ocurrié asi,
al contrario, el conflicto social se incrementd y las externalidades
econdmicas se manifestaron en territorios altamente contamina-
dos y con cinturones de pobreza en la periferia. Esto obliga a
grandes cambios en la administracién publica para empatar con
el modelo neoliberal que se apoderd del mundo occidental y de
una buena parte de las conciencias de los mexicanos que en las
urnas de votacién permitieron la alternancia y con ello, dar el
consentimiento para hacer los ajustes necesarios y dejar de lado
aquellos viejos modelos centralistas, que al parecer pueden volver
con el régimen llamado cuarta transformacion.

Entre los cambios mds significativos para nuestro objeto
de estudio, se aprecia el retiro prudente de la federacién de la
planeacién del desarrollo urbano. Cede, por decirlo asi, esta
tarea a los municipios, y esto se plasmé en la Ley General
de Asentamientos Humanos de 1993. Aparecen los institutos de
planeacién como una alternativa viable para que, desde lo local,
se haga frente a una serie de desajustes en materia de gestién
urbana y metropolitana. El diseno inicial de estas nuevas enti-
dades publicas estuvo basado entre otras cosas, por la inclusién
de nuevos actores ajenos al gobierno, el servicio civil de carrera
con especialistas y técnicos altamente calificados, y la proyec-
cién de largo plazo, que considera la trascendencia de las breves
administraciones municipales de tres afios.

En este contexto, se indagé directamente en un grupo de
institutos de planeacién, la participacién de actores ajenos al
gobierno en procesos de planeacién, también se buscé comprender
su operacién en condiciones sumamente complejas.

El enfoque del andlisis es de corte cualitativo, partiendo
de planteamientos tedricos sobre la gobernanza y sobre la
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planeacidn, asi como la descripcién de documentos normativos
y publicaciones de los institutos de planeacién. A partir de lo
cual, se seleccionaron 11 institutos de planeacién municipal y
uno metropolitano, para posteriormente desarrollar un mapa
de actores clave que incluyeron directores, miembros de equipos
técnicos y consejeros de sus érganos consultivos. A partir de
los referentes tedricos se establecieron categorias analiticas para
el desarrollo de un guion de entrevista semiestructurada que se
aplicé a dichos actores clave. Los resultados de dichas entrevistas
fueron analizados a través de la técnica de andlisis de contenido
mediante su grillado.

La seleccién de estas entidades publicas se hizo a partir de
una revisiéon detallada del trabajo de los institutos adscritos a la
Asociacién Mexicana de Institutos Municipales de Planeacién,
donde se revis6 su organizacién interna, la composicién de sus
érganos ciudadanizados, si contaban o no con un reglamento
propio y manual operativo, asi como el trabajo y actualizacién
que muestran en sus paginas electrénicas.

Otro criterio de seleccidn, es que se considerd relevante
conocer la experiencia a través de tres tipos de institutos, ) los
pioneros; ) institutos creados en el periodo entre 1998 y 2016,
cuya labor ha destacado; y ¢) un instituto metropolitano. Esta
ruta fue til ante la imposibilidad de abordar a profundidad en el
universo de institutos en el pais, y por ello, no se incluyeron otros
institutos, pero se logré analizar a detalle a 12 de ellos, dejando
para futuras investigaciones al resto de los institutos.

Para esta investigacion, se consideran los siguientes institu-
tos: Institutos Municipales de Planeacién de Leén, Aguascalien-
tes, Chihuahua, Los Cabos, Saltillo, y Ahome. Los Institutos
Municipales de Investigacién y Planeacién de Mexicali, Nogales,
y Judrez. Al Instituto Municipal de Planeacién (y Espacio Publico)
de Hermosillo, y a los Institutos Metropolitanos de Planeacién de
Tijuana y Guadalajara.
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El andlisis se centr6 en variables de disefio institucional y de
gestion a partir de tres temas principales: el origen y evolucién
de los institutos; las formas de trabajo de los érganos ciudada-
nizados, y la organizacién interna de los institutos.

El primer tema, se concentra en conocer y describir los
elementos constitutivos de los primeros institutos y de cémo se
pueden clasificar en la actualidad. En el segundo tema, se trata
de describir la operacién general de los diversos actores en los
organismos rectores de los institutos. En el tercero, se busca
establecer aquellos patrones de la organizacién técnica que son
ttiles y representan retos para afianzar la gobernanza urbana y
metropolitana.

Para atender el asunto del origen y evolucién de los insti-
tutos, primero se indagd ampliamente en los dos primeros
institutos de planeacién en el pais: el Instituto Municipal de
Planeacién de Leén (Implan Ledén) y el Instituto Municipal
de Investigacién y Planeacién de Judrez (IMIP Judrez). Se
continué con institutos creados entre 1998 y 2016 cuya labor
ha destacado por su reconocimiento a nivel local, asi como por
la constante actualizacién en su gestién y elaboracién planes y
programas urbanos. Estos son los institutos de Aguascalientes,
Hermosillo, Mexicali, Chihuahua, Nogales, Saltillo y Ahome.
También se analizé con particular atencién la experiencia del
Instituto Metropolitano de Planeacién del Area Metropolitana

de Guadalajara (Imeplan) (cuadro 1).

Cuadpro 1. Institutos de planeacién estudiados y contexto
general donde se localizan segtin clasificacién urbana de
Conapo, 2015, y Segob-Sedatu, 2018

Contexto de localizacion segiin Fecha de

Instituto

la clasificacion urbana creacion

Municipio con ciudad de mds 500 mil habitantes,
conjunto de dos 0 mds municipios (Silao y Ledn).

1994

Implan Leén

Municipio con ciudades de 200 mil habitantes en las
IMIP Judrez franjas fronterizas y en la zona costera y municipio con 1995
ciudad de més de 500 mil habitantes.

(contintia)
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(continuacién)

Municipio con ciudades de 200 mil habitantes en las
franjas fronterizas y en la zona costera; conjunto de

Ifr?izl;: dos 0 mds municipios donde se localiza uno de 100 1998
) mil habitantes (Tijuana, Playas de Rosarito y Tecate) y
municipios con ciudad de mds de 500 mil habitantes.
Capital de estado; ciudad de mds de 500 mil habitantes;
Implan conjunto de dos 0 mds municipios donde se localiza 1999
Aguascalientes uno de 100 mil habitantes (Aguascalientes, J. Marfa y S.
Francisco de Los Romo).
Implan . Capital del estado y ciudad de mds de 500 mil habitantes. 2000
Hermosillo
Capital estatal; municipio con ciudades de 200 mil
IMIP Mexicali habitantes en las franjas fronterizas y en la zona costera 2001
y; municipio con ciudad de mds de 500 mil habitantes
Capital estatal, municipio con ciudad de mds de 500 mil
Implan habitantes y conjunto de dos o mds municipios donde se 2004
Chihuahua localiza uno de 100 mil habitantes (Chihuahua, Aquiles
Serddn y Aldama).
1v1p Nogales Mur}lcnplo con ciudades de 200 mil habitantes en las 2009
franjas fronterizas y en la zona costera.
Cabos San Lucas y San José del Cabo con 287,671.
Nota: Pudiera ser zona metropolitana en la categoria de
Implan Los municipio con ciudades de 200 mil habitantes en las
. q . . 2010
Cabos franjas fronterizas y en la zona costera, ademds San José

del Cabo presenta una tasa de crecimiento poblacional de

5.03 % de 2010 a 2018 (Segob-SEDATU, 2018).

Capital de estado; ciudad de mas de 500 mil habitantes;

Implan Saltillo conjunto de dos 0 mds municipios donde se localiza uno 2016
de 100 mil habitantes (Saltillo, Arteaga y Ramos Arizpe).
Centro urbano de Los Mochis aproximadamente con

450 mil habitantes. Nota: Pudiera ser zona metropolitana
si se considera que es zona costera con el puerto de

Implan Ahome Topolobampo en la categorfa de municipio con ciudades 20
de 200 mil habitantes en las franjas fronterizas y en la
zona costera.
Se conforma por ocho municipios, seis de los municipios
centrales que forman una continuidad urbana: Declaratoria
Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tonald, de Congreso
El Salto, Tlajomulco de Zufiga, y dos municipios g
Imepl ) gy del Estad
plan . . . . el Estado
Guadalaiara contiguos: Ixtlahuacén de los Membrillos y Juanacatldn en 2009
) que mantienen una relacién funcional con el drea ratificada ,en
metropolitana de Guadalajara (AMG), aunque fisicamente 2;12

no estd conurbado. El AMG concentra 5 millones 268 mil

642 habitantes.

Fuente: Segob-Sedatu (2018); Demerutis (2018); Conapo (2015).

Se puede decir que los institutos iniciaron con grandes
expectativas, e incluso, con muestras de jabilo, porque de esta
manera se habia institucionalizado el ingreso de actores ajenos al
gobierno en la toma de decisiones que condujeran a una mejor
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atencidn, entre otras cosas, de la prevencién y mitigacion de los
impactos negativos sociales, econémicos y ambientales, produc-
to del acelerado crecimiento urbano y metropolitano en el pais,
y para contar al fin con una planeacién efectiva, que tuviera
impacto en la imagen y funcionalidad del gobierno. Con el paso
del tiempo, algunos municipios han alcanzado cierto éxito y,
otros tantos, dan muestra de fatiga en la relacién intensa entre
Estado y sociedad participantes, ya con grandes dificultades para
operar eficientemente el proceso de planeacién urbana y metro-
politana conjunta.*

Por tal motivo, la investigacion plantea un andlisis de la
participaciéon de esos nuevos actores y del cuerpo técnico profe-
sional que incluye, a sus directores o directoras donde la mayoria
ostenta un grado de calificacién técnica amplia que tienen que
combinar, en los hechos, con otro tipo de competencias relacio-
nadas con la Nueva Gestién Publica y la Gobernanza. De alli
el dilema de encontrar servidores publicos capaces de actuar
en diferentes pistas a la vez, ya sea como cientificos, gestores,
conciliadores, diplomdticos, entre otros campos.

Con base en ello, se disené un abordaje metodolédgico que
significé profundizar en la labor y experiencia de estos cuerpos
publicos. Para esto, se desarrollé una investigacién documental
y empirica. Se hizo una revisién bibliografica amplia sobre el
asunto de la urbanizacién, la planeacién y la gobernanza urbana
y metropolitana, entre otros temas que han sido utiles para tener
un contexto robusto sobre el objeto de estudio y a su vez un
modelo explicativo paralelo al trabajo empirico.

“La Real Academia Espanola define planificacién como «un plan general,
metddicamente organizado y frecuentemente de gran amplitud, para ob-
tener un objetivo determinado, tal como el desarrollo arménico de una ciu-
dad, el desarrollo econémico, la investigacién cientifica, el funcionamiento
de una industria». Y define planeacién como el «acto de planear» y a éste
como «hacer planes y proyectos». A partir de esta definicién se emplean
ambos conceptos segtin aplique en el desarrollo del texto.
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El instrumento de investigacién utilizado fue la entrevista
semiestructurada a actores clave. Este tipo de entrevistas tiene la
ventaja que se puede dialogar ampliamente con los que tienen
experiencias, por medio de una guia de preguntas sobre una
temdtica especifica, y que se pueden ampliar dependiendo de ese
encuentro (Herndndez-Sampieri, Ferndndez y Baptista, 2000).

Se hizo un mapa de actores clave y se realizaron 25 entrevis-
tas de este tipo que se grabaron, se obtuvo su respectiva versioén
estenogrdfica, de las cuales, 17 corresponden a de institutos
donde la gran mayoria son sus directores y, el resto, a actores rele-
vantes pertenecientes a los consejos consultivos o deliberativos
de los institutos, funcionarios publicos, académicos expertos y

consultores, tal como se expone en el cuadro 2.

Cuadro 2. Actores entrevistados entre 2019 y 2020

Identificador para

Fecha de entrevista

el texto

Directivo de Instituto de
Planeacién 1

Académico 1

Directivo de Instituto de
Planeacién 2

Consejero de Instituto de
Planeacién 1

Directivo de Instituto de
Planeacién 3

Consejero de Instituto de
Planeacién 2

Funcionario municipal 1
Directivo de Instituto de
Planeacién 4
Directivo de Instituto de
Planeacién 5
Directivo de Instituto de
Planeacién 6
Directivo de Instituto de
Planeacién 7
Directivo de Instituto de
Planeacién 8
Directivo de Instituto de
Planeacién 9

12 de febrero de 2020
25 de octubre de 2019

27 de enero de 2020

24 de abril de 2019

29 de abril de 2019

4 de abril de 2019
28 de noviembre de 2019

27 de noviembre de 2019

29 de noviembre de 2019

11 de enero de 2019

5 de abril de 2019

13 de marzo de 2019

28 de febrero de 2020

Le6n, Guanajuato

Ciudad de México

Ciudad Judrez,
Chihuahua

San José del Cabo,
B.CS.

Ciudad de Chihuahua

Cabo San Lucas,
B.C.S.

Nogales, Sonora

Nogales, Sonora

Los Mochis, Sinaloa

San José del Cabo,
B.C.S.

Hermosillo, Sonora

Chihuahua,
Chihuahua

Guadalajara, Jalisco

(contintia)
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(continuacion)

Académico 2

Directivo de Instituto de
Planeacién 10

Directivo de Instituto de
Planeacién 11

Directivo de Instituto de
Planeacién 12

Miembro de organizacién de
la sociedad civil 1

Directivo de Instituto de
Planeacién 13

Directivo de gobierno
municipal 1

Directivo de Instituto de
Planeacién 14

Consejero de Instituto de
Planeacién 3

Directivo de Instituto de
Planeacién 15

Directivo de Instituto de
Planeacién 16

3 de marzo de 2020

4 de marzo de 2020
6 de marzo de 2020
6 de marzo de 2020
9 de mayo de 2019
20 de mayo de 2019
24 de abril de 2019
16 de agosto de 2019
2 de marzo de 2020
8 de junio de 2020

19 de junio de 2020

Zapopan, Jalisco

Guadalajara, Jalisco
Guadalajara, Jalisco

Guadalajara, Jalisco

San José del Cabo,
B.C.S

Tijuana, B.C.

San José del Cabo,
B.C.S.

Chihuahua,
Chihuahua

Guadalajara, Jalisco

Guadalajara, Jalisco

Ciudad Judrez,

Chihuahua

Directivo de Instituto de

Plancacién 17 27 de mayo de 2019

Mexicali, B.C.

Fuente: Cérdova y Romo, trabajo de campo, 2019-2020.

Para las entrevistas, se establecié una guia enfocada en el
objeto de estudio, para dimensionar la relacién que existe entre
los funcionarios de los institutos de planeacién con el resto de los
actores, ya sean del dmbito gubernamental como no guberna-
mental. En esta dindmica, se trat6 de indagar sobre las formas y
protocolos para incluir en el proceso de planeacién y gestién del
desarrollo urbano y territorial a los actores, y sobre los alcances de
esa interaccién en términos sociales.

En general, el guion de entrevista versa sobre las siguientes
categorfas analiticas: 2) composicién del equipo técnico de los
institutos; &) composicién de los consejos o juntas de gobierno;
¢) agenda de los institutos de planeacién; o) perspectivas para
el futuro. En este proceso, las experiencias compartidas de los
directivos, miembros de los consejos y académicos, han sido
fundamentales para entender las experiencias de estos institutos
de planeacién en contextos donde se busca la gobernanza urbanay
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metropolitana. Este proceso, implicé tres afios de trabajo continuo
para introducirse en las entranas de estos entes de planeacién
urbana y metropolitana. El guion de entrevista, permitié inducir
un didlogo entre entrevistado y entrevistador, tomando y respetan-
do la narrativa de los entrevistados con base en un contexto
particular, asi como afinar el didlogo sobre aspectos de interés de
la investigacién y ampliar la conversacién tantas veces como fuese
necesario, sin perder el objetivo de la investigacién.

Por ultimo, cabe aclarar una diferencia importante entre
los institutos de planeacién municipal y el metropolitano. Los
primeros, estdn circunscritos al desarrollo urbano y territorial de
un municipio y sus centros urbanos y, el segundo, circunscrito al
desarrollo metropolitano, atendiendo a la vez varios municipios y
sus centros urbanos, quedando abierta la puerta para agregar uno
o varios municipios segtin sea el caso. Los dos tipos de institutos
comparten la idea de trabajar siempre con otros actores ajenos
al gobierno con base en organismos ciudadanizados, y al mismo
tiempo, trabajar con altos estindares de profesionalismo refle-
jados en cuerpos técnicos altamente especializados en diversos
campos, que abarcan las complejidades de las ciudades actuales.

Los capitulos siguientes, dan cuenta del andlisis sobre una
serie de hechos reales que fueron adaptados a un formato expli-
cativo simple para dimensionar el problema de estudio, que
incluye, el origen y evolucién de los institutos de planeacién,
la observacién del trabajo deliberativo que sucede en los conse-
jos y juntas de gobierno, las maneras de operar internamente,
y la forma en que los institutos sostienen una agenda compli-
cada debido a los vaivenes del sistema politico, la influencia de
la globalizacién y un financiamiento incierto.
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Origen y evolucion de los institutos
de planeacion

En este capitulo se presenta el origen de los institutos de pla-
neacion, y se da cuenta de su evolucién logrando identificar
caracteristicas particulares de los mismos, que permiten su ani-
lisis a través de seis generaciones de su desarrollo.

Origen

En la década de los noventa que es cuando surgen los primeros
institutos de planeacidn, los gobiernos locales empiezan a cobrar
preponderancia en la politica mexicana por cuatro factores.
Primero, la alternancia politica en los gobiernos permitié que
varios municipios y estados federados del pais tuvieran un
gobierno diferente a los gobiernos emanados del Partido
Revolucionario Institucional (Espinoza, 2002). Segundo, nuevos
movimientos sociales aparecen en las principales ciudades. Se
manifiesta el interés por lo publico de una ciudadania 4vida
por participar en los asuntos publicos relacionados con sus
necesidades bésicas de infraestructura, vivienda y equipamiento,
de alli que los procesos de autogestién y cogestién aparecen de
manera cotidiana (Ramirez-Saiz, 1993; Bolos, 1995; Coloumb
y Duhau, 1989). Tercero, el cambio institucional para la gestién
urbana con la reforma al articulo 115 de la Constitucién, donde
los municipios tienen atribuciones para la gestién de los servicios
publicos, el uso de suelo y los planes de desarrollo urbano (Azuela
y Duhau, 1993). Cuarto, el nuevo enfoque de la gobernanza
induce al cambio de pricticas e instrumentos, donde el Estado
dirige en asociacién y corresponsabilidad con otros actores
(Aguilar, 2010).

De esta manera, los institutos de planeacién de Leén y de
Judrez creados en 1995, resumen de alguna manera el efecto
de estos factores en la creacién de los institutos de planeacién. En
ambos casos, la alternancia fue el motor principal para abrir desde
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adentro de los ayuntamientos la posibilidad de crear organismos
ciudadanos, es decir, instituciones que operaran en los términos
que los paradigmas de la Nueva Gestién Publica (gerencial) y
la gobernanza marcaban en ese tiempo. Aqui la voluntad de los
alcaldes fue firme, en especial para buscar la eficacia, la eficiencia
y la transparencia en sus administraciones, misma que fue acom-
panada por una ciudadania desecosa de participar y un marco
legal, que les exigfa a los ayuntamientos atender servicios publi-
cos antes reservados a la federacion.

En el caso de Ledn, el gobierno encabezado por Carlos
Medina Plasencia (CMP) (1989-1991) tuvo como objetivo romper y
superar la tradicional relacién corporativa y clientelar, que existia
entre el gobierno municipal y su poblacién con base en una nueva
forma de vinculacién, basada en la participacién de la ciudadania
en las tareas de gobierno (Valencia, 1995), esto sienta las bases
para la creacién de su instituto de planeacién. Un académico y
colaborador de CMP expone lo siguiente:

El lema de Carlos Medina Plasencia es: tanta sociedad como
sea posible y sélo tanto gobierno como sea necesario y no mds.
O sea, los ciudadanos tienen que hacer muchisimas cosas y el
gobierno tiene que apoyar esto. Generar condiciones para que
los ciudadanos puedan desarrollarse [...] él introduce, que ese
aprendizaje (la de organizaciones inteligentes), es de afios previos,
que no tiene que ver con un enfoque neoliberal como se le ha
clasificado. Esto es como entiendes la problemdtica de la orga-
nizacién. (Académico 1, entrevista, 25 de octubre de 2019)

En el gobierno de CMP se aprecia una visién de lo publico
muy influenciada por la perspectiva empresarial, se trata de elevar
permanentemente el nivel de vida donde el respeto a la dignidad
de las personas y la administracién honrada, eficiente y participa-
tiva, sea una constante y se describe de esta forma:

Se crea asi una Direccién de Desarrollo Organizacional que
tiene a cargo la tarea de planear los mecanismos para hacer
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coherentes las acciones de cada una de las dependencias con las
metas del ayuntamiento. De esta manera, se supone que el enfo-
que del Desarrollo Organizacional permite tanto la integracion
de los 2,900 empleados del municipio, en torno a los valores de
la administracién, como la eficiencia del trabajo a partir de la
planeacién estratégica de cada uno de los objetivos particulares

propuestos. (Valencia, 1995, p. 81)

En el caso de Judrez, la llegada a la presidencia municipal del
panista Francisco Barrio Terrazas (1983-1986) no signific6 un
cambio profundo en la gestién puablica como si lo aplicé Carlos
Medina Plasencia en Ledn, pero si intentd hacer un viraje a un
sistema de gobierno mds eficiente y eficaz para cumplir con las
nuevas tareas de la Reforma Municipal de 1983. Un profesor e
investigador de la Universidad Auténoma de Ciudad Judrez, lo
explica de esta manera:

Aunque se hicieron pocas modificaciones a la estructura
municipal, los cambios realizados fueron estratégicos y
pretendian asegurar dos objetivos: adaptar el aparato municipal
para enfrentar y solucionar problemas de la comunidad vy,
afianzar una imagen de gobierno diferente y mejor de los
que habian gozado los anteriores [...] la composicién de su
equipo de gobierno fue un factor decisivo que influyé en
una estrategia administrativa. Al no contar con un equipo de
trabajo forjado desde anos atrds, con base en viejas alianzas
de camarilla, como ocurria en el PRI, el alcalde se apoyd en
miembros de la iniciativa privada, del PRI y de su propio
partido siempre y cuando tuvieran experiencia de gobierno
o de direccién de empresas privadas. (Padilla, 1995, p. 129)

Para un directivo del Implan Ledn, el cardcter de la poblacién
y la efervescencia politica de la primera década de los afios noventa,

fue determinante para el surgimiento del instituto y lo senala asi:

Recordar que, enel caso de Ledn, el Ing. Carlos Medina Plascencia,
habfa ganado la presidencia municipal, estd documentado
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el escenario del PAN que desde lo local lograron ganar una
presidencia municipal y estos primeros presidentes eran emanados
del sector empresarial como el Licenciado Eliseo Martinez Pérez
que es el que crea el Implan. Empresarios que venian de una
situacién de reflexién, de mucha critica, el lema de la ciudad
“el trabajo todo lo vence”. La participacién [ciudadana] que
inicia en esta época es contundente. Les digo que los leoneses
somos criticos, hay més de 33 consejos ciudadanos y participan
activamente no sélo en la reflexién sino en la toma de
decisiones. (Directivo de Instituto de Planeacién 1, entrevista,

12 de febrero de 2020)

Este escenario, abrié la puerta para que nuevos actores se
incorporaran a la tarea de gobernar y, que otros tantos, empu-
jaran y participaran en el diseno e implementacién de politicas
publicas de largo plazo, para que ambas ciudades, hasta ese
entonces en franco crecimiento poblacional e industrial, tuviera
un sistema municipal de planeacién robusto con instituciones
garantes de ese propdsito. La referencia en ese entonces, era
el Instituto de Investigacién y Planeacién Urbana de Curitiba
(IIPUC) en Brasil, cuya filosofia versa, entre otras cosas, sobre que la
ciudad es el lugar donde las personas viven y construyen su historia
(Fukuda, 2010), y sobre un modelo ambientalmente sostenible,
al trabajar en favor de los espacios publicos verdes y el transporte
eficiente (Vazquez, Cifuentes e Irazdbal, 2005).

Para 1995, ambos municipios ya habfan enviado a esa ciudad
brasilena a un grupo de funcionarios que incluyé a los alcaldes.
Al regresar al pais, estaban convencidos de que ese era el modelo
a seguir para aplicar cuanto antes en sus ciudades. En el caso de
Judrez, el alcalde Francisco Villarreal Torres (gobierno de 1992 a
1995) apoyé decididamente la creacién del Instituto Municipal
de Investigacién y Planeacién (IMIP) con base en el modelo de
Curitiba, un funcionario del instituto lo expone de esta forma:

Francisco Villarreal junto con el municipio de Ledn piensan en
buscar qué hacer y cémo controlar el crecimiento a mediano
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y a largo plazo, y con este objetivo se hace una misién que va
a Curitiba, y se toma como ejemplo lo que estaba sucediendo
alld y entonces nacen juntos el instituto de Ledn y el de Judrez.
Legalmente se da primero el de Le6n por cuestiones politicas
el 6 de diciembre de 1994 y “nosotros” nos creamos el 10 de
octubre de 1995 y de alli partimos a otros institutos. (Directivo
de Instituto de Planeacién 2, entrevista, 27 de enero de 2020)

Algorelevantedeestosviajesa Curitiba, esquese combinaron
con el inicio de la llamada Nueva Gestién Puablica que proponia
convertir a los gobiernos en entidades con mistica empresarial y
con el inicio del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica.!
Estas condiciones en la politica y en la economia, dieron las
justificaciones necesarias para que tanto al gobierno como al
resto de los actores urbanos, reconocieran que el modelo de libre
comercio traerfa inversién extranjera y, con ello, la generacién
de empleos especialmente en las ciudades que seguirfan incre-
mentando su poblacién.

Bajo este contexto, se debifa consultar eficientemente a los
ciudadanos sobre cualquier accién de gobierno y sobre el tipo de
ciudad que quisieran habitar. Un acierto fue la creacién de insti-
tutos locales capaces de observar los cambios que el pais estaba
sufriendo a raiz de la entrada a la globalizacién y las necesidades
de la poblacién en la ciudad. En la creacién de ambos institutos,
se adoptd en gran medida, el aspecto técnico y metodoldgico del
IIPUC y se desarrollé una estrategia para incluir la participacién

“Esto respondia al Consenso de Washington para paises rescatados en su
deuda con el Plan Brady, lo que obligé a hacer ajustes importantes en el
gobierno mexicano (Guillén, 1994), esto es el inicio de la era neoliberal que
se materializé en nuestro pais con la firma del Tratado de Libre Comercio,
y con ello, la integracién definitiva al libre comercio global repercutiendo
en una mayor concentracién de la poblacién en ciudades industriales con
cardcter exportador, como lo son los casos de Ledn y Judrez en la actualidad.
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ciudadana que no consideraba el ITPUC. Un funcionario del
Implan Ledn lo aclara asi:

La diferencia entre los institutos de planeacién mexicanos
y los de Curitiba es que éste tltimo no tiene un organismo
ciudadano, es un organismo sélo técnico, lo que hemos hecho
en Leén es que combinamos lo técnico con lo ciudadano.
Aunque vinculados al ayuntamiento, somos un organismo
paramunicipal, hacemos lo que se llama Planeacién-Accién.
Hacemos contacto con las dependencias, entonces es la
diferencia con Curitiba. Después de tantos afos, Curitiba tiene
modelos exitosos en materia de transporte, etcétera, pero no
tiene mecanismos eficientes donde la ciudadan{a opine sobre lo
qué se va hacer. (Directivo de Instituto de Planeacién 1, entre-
vista, 12 de febrero de 2020)

Un directivo del IMIP Judrez menciona lo siguiente:

El miximo érgano de gobierno del instituto es el Consejo
Deliberativo, desde sus inicios hasta la fecha. Funciona con
los siguientes actores: un consejero de las instituciones de
educacién superior; un miembro del Consejo Coordinador
Empresarial; un miembro del Consejo de Planeacién (ciudada-
no), un miembro de los Clubes de Servicio; dos miembros
del sector profesionista organizado (Colegio de Arquitectos,
Colegio de Ingenieros Civiles, etcétera), tres miembros del H.
Cuerpo de Regidores del Ayuntamiento; el director del IMIP y
el Alcalde en funciones. (Directivo de Instituto de Planeacién
2, entrevista, 27 de enero de 2020)

Ala postre, esta conformacién por sectores que sigue operan-
do es cuestionable y suscita dudas sobre el trabajo deliberativo y
la representaciéon que debiera tener de toda la sociedad. Ramirez
y Arzaluz exponen esta situacién de la siguiente forma:

Se observa poca variacién en la composicién del Consejo
Deliberativo, que, si bien es una forma de ciudadanizar al IMIP,
se nota la ausencia de actores sociales fuertes, como son los
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grupos organizados y asociaciones civiles que llevan afios traba-
jando en temas urbanos y nunca han sido llamados a formar
parte del IMIP, por lo cual es cuestionable la conformacién de
este Consejo, pues éste representa, como primera instancia,
una red de colaboracién entre diferentes actores con el IMIP.

(Ramirez y Arzaluz, 2019, p. 299)

En suma, podemos afirmar que la creacién de estos dos insti-
tutos y los otros que siguieron en esa época, respondieron a un
clima de apertura gubernamental empujados por factores externos
para prepararse para un cambio profundo en la urbanizacién en el
pais. Las ciudades de Ledén y Ciudad Judrez, han sufrido grandes
transformaciones que han puesto a prueba a dichos institutos,
por lo tanto, han evolucionado para permanecer como entes
que buscan garantizar, hasta cierto punto, que exista un freno
a inercias politicas totalitarias y a la voracidad de especuladores
inmobiliarios en el territorio. Esta tarea se ve reforzada por el
componente ciudadano, que al estar involucrado en los érganos
consultivos y de direccién de estas instituciones, participa activa-
mente en las tareas de legitimar la planeacién urbana y territorial
que los institutos desarrollan. En el siguiente apartado se revisa la
evolucién de los institutos de planeacién y la incorporacién del
componente ciudadano.

Evoluciéon de los institutos de planeacion

En el andlisis de la evolucién de los institutos de planeacién en
relacién con la gobernanza urbana, se observan diferencias im-
portantes en cada caso, encontrando nuevas modalidades de
gestion comparada con el resto de la administracién publica
local. Lo cierto es que estos institutos se posicionan como entes
contrastantes en la administracién puablica municipal, en el
sentido de que responden al llamado de nuevos actores ajenos
al gobierno y al mismo tiempo, marcan un rumbo objetivo y de
largo plazo a todas las dependencias municipales y, en algunos
casos, a dependencias del orden estatal y/o federal.
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El cardcter técnico y el esfuerzo por convocar a actores al
proceso de planeacién es lo que distingue en general a estos insti-
tutos,* sin embargo, hay un planteamiento sumamente relevante
que se podria poner como referencia para observar las diferencias
y evolucidén de estos institutos.

Gadsden,® propone cinco generaciones de institutos de
planeacién municipal, a saber: «z) primera generacién, como el
modelo de Curitiba; 4) segunda generacién, modelo Curitiba
mds participacién ciudadana; ¢) tercera generacién, desarrollo
integral; 4) cuarta generacién, planeacién mds investigacion
cientifica y; ¢) quinta generacién, evaluacién y seguimiento
ciudadano» (Académico 1, entrevista, 25 de octubre de 2019).

A esta clasificacion agregamos como parte de los resultados de
nuestra investigacién, una sexta generacion, los institutos metro-
politanos que tratan de incorporar la gobernanza metropolitana
y que involucran mds de un municipio.

Los institutos de primera generacion

Estos institutos adquieren y pretenden impulsar un modelo de
planeacién como el de la ciudad de Curitiba, Brasil, el cual impone
un cardcter de sustentabilidad ambiental que se caracteriza por: 2) un
manejo adecuado de los residuos sélidos urbanos, cerca del 90
por ciento de la basura se recicla en esta ciudad; 4) un proyecto
de movilidad tipo metrobus, con rutas estratégicamente disenadas
que enlaza la cuestion laboral y, al mismo tiempo, invita a los

usuarios a estar en contacto con su ciudad para comprenderla y

“Sergio Pena senala que los institutos no son la solucién a todos los
problemas urbanos mediante la aplicacién de s6lo conocimientos técnicos,
sino que son un actor relevante que facilita e informa el proceso de planifi-
cacién (Pena, 2012, p. 439).

“Presidente de la Fundacién Internacional para el Desarrollo de Gobiernos
Confiables, desarrollador de la 1SO 18091 (estdndar internacional que evalta
la gestién municipal incluyendo los ODS-ONU) y profesor de 11S-UNAM.
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disfrutarla; ¢) un predominio de dreas verdes, muy por encima
de los que marcan las normas internacionales y nacionales de
muchos paises.

En este sentido, estarian la gran mayoria de los once institu-
tos estudiados, los cuales siguen esforzdndose en intentar planifi-
car las ciudades considerando el desarrollo econémico, la equidad
social y la sustentabilidad ambiental. Desafortunadamente, todos
los institutos en cuestién han batallado para conseguir estos
objetivos. En los centros urbanos y metropolitanos donde estdn
localizados estos institutos, prevalece el interés econdmico sobre
el politico, social y ambiental. Hay ciudades como Los Cabos
donde no se ha respetado ni entendido el papel del Implan. Un
consejero del Consejo Consultivo (CC) del instituto expone esta
situacién de la siguiente forma:

El desarrollo urbano estd divorciado del desarrollo econémico,
ha prevalecido el interés de los inversionistas de manera egoista.
Por ejemplo, en el PDU (Programa de Desarrollo Urbano) de
1998 habia cldusulas simples, como que cada desarrollador se
hiciera cargo de invertir en el tratamiento de las aguas negras.
Cuando se quiso llevar esto a la prdctica ninguno quiso colabo-
rar. Todo para la inversién privada y muy poco para el desarrollo
urbano y social. Un cuarto de hotel te genera recursos para
[mantener a] 20 personas que, sin embargo, viven en la ciudad
y que viven mal en las orillas de arroyos y en condiciones
precarias. (Consejero de Instituto de Planeacién 1, entrevista,

24 de abril de 2019)

Otro ejemplo, es la mala planeacién de la vivienda y donde
los institutos poco han podido avanzar, precisamente porque
prevalecen fuerzas visibles e invisibles que se imponen a los
planes de desarrollo urbano y planes de ordenamiento territorial.
El paso de un modelo de autoconstruccién a un modelo de
desarrollo habitacional en serie rompe con dindmicas comuni-
tarias y familiares y se convierte en un problema que ha afectado
la sustentabilidad ambiental, especialmente por la expansién
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urbana que esto ha provocado en la mayoria de las ciudades del
pais. Un expresidente de la Asociacién Mexicana de Institutos

Municipales de Planeacién expone al respecto lo siguiente:

En el estudio que hizo Coneval el afio pasado, se habla de cinco
millones de viviendas deshabitadas en todo el pais, que es un
fenémeno que impacta a todos los centros de poblacién. Se
fue dejando el concepto de autoconstruccion, que en México
prevalecié toda la vida y en donde el 90 por ciento de las
viviendas estaban disefiadas bajo el modelo de autoconstruccion.
De pronto, aparece este modelo de desarrollo habitacional
en serie, que se fue haciendo por las inmobiliarias y por los
desarrolladores, y se empezd a perder esa posibilidad de ir
formando comunidades. (Directivo de Instituto de Planeacién
3, entrevista, 29 de abril de 2019)

Como se ha podido sefialar, los institutos de primera gener-
acién mantienen una aspiracién de convertir a sus ciudades en
urbes sustentables en términos sociales, econémicos y ambi-
entales, pero han enfrentado serias dificultades para atender su
mandato. No obstante, a estas dificultades, los institutos han
sabido posicionar grandes objetivos del orden urbano, social,
econémico y ambiental, por medio del sistema de planeacién
local. Asi se tienen algunos avances en materia de densificacidn,
mejoramiento de espacios ptblicos e involucramiento ciudadano.
En el caso de la densificaciéon urbana, se han establecido en los
PDU limites al crecimiento, para favorecer la ocupacién de lotes
baldios en dreas netamente urbanizadas; en materia de espacio
publico, se ha logrado la rehabilitacién de centros histéricos
(old towns) y el aprovechamiento de elementos naturales como
rios, arroyos y lagos. En materia de participacién e involucra-
miento ciudadano, se ha logrado en la mayoria de los casos, el
reconocimiento de diversos actores gubernamentales y no guber-
namentales, por lo que se ha creado una cierta cultura politica
urbana y/o metropolitana. Esto dltimo, fundamental para entrar
a los institutos de segunda generacién.
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Institutos de segunda generacién

Estos institutos combinan eficientemente su propuesta técnica
con la propuesta que pueda hacer la ciudadania y diversos actores
que generan la ciudad. Los institutos de ciudades grandes que
iniciaron en México como los casos de Ledn (1994), Ciudad
Judrez (1995) y, Aguascalientes (1999), adquirieron relevancia
inmediata por convocar a diversos actores interesados en el desa-
rrollo urbano, a formar parte de su estructura directiva, ya sea
en la junta de gobierno y/o en los diversos consejos o comités.
Se podria decir que todos los institutos estudiados se encuentran
ciudadanizados.

Aunque todos los institutos estudiados cuentan con un érga-
no reglamentado donde participan actores ajenos al gobierno y
sus redes de interaccién, hay resistencia de las mismas depen-
dencias municipales para abrirse a la participacién ciudadana,
ya que «apenas se estd despertando conciencia de la planeacién
participativa» (Reyes y Castanos, 2015, p. 48). Algunos acto-
res cercanos al desarrollo urbano y el ordenamiento territorial
sefalan que el proceso de planeacién participativa que proponen
los institutos se ha interiorizado lentamente en el resto de las
instituciones locales y organismos, gremiales, educativos, empre-
sariales y civiles.

Un miembro del Consejo Consultivo del Implan y exdirector
de planeacién urbana del municipio de Los Cabos (2005-2007)
menciona al respecto lo siguiente:

Al estar jugando un papel en el Colegio de Arquitectos, nos
dimos cuenta que hacia falta informacién del Implan hacia el
exterior y se tenfa la idea de que el Implan sdlo planeaba, pero
no ejecutaba ningtn plan, tal vez hayan sido las situaciones
politicas que han ido en contra del desarrollo urbano (Consejero
de Instituto de Planeacién 2, entrevista, 4 de abril de 2019)

Para la direccién de planeacion y desarrollo urbano del
municipio de Nogales, Sonora, la planeacién local inicié con la
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creacién del IMIP en el afo 2009, y sefiala que antes hubo un
crecimiento andrquico, donde cada uno de los actores sociales
hizo lo que quiso, y sefala ademds que la coordinacién entre la
direccién de planeacion y el IMIP no ha sido la que se necesita
para ser eficiente, lo cual indica la importancia de los organismos
ciudadanizados y lo expone en los siguientes términos:

Sin un Consejo Consultivo operando es complicado discutir
y tener actualizado todo y con ello tener proyectos listos. Por
lo que veo, el IMIP estd en otra dimensién, no veo el consenso,
la participacién, coordinacién entre actores, yo creo que hay
un desfase por lo que veo ahora. (Funcionario municipal 1,
entrevista, 28 de noviembre de 2019)

Por su parte, un directivo del IMIP Nogales senala al respecto:

Dentro de la administracién municipal, todavia no se entiende
a cabalidad el papel del instituto y consejo consultivo. En
este caso, los consejeros si estdn interesados en participar,
pero dependen del liderazgo y el interés que tenga el presi-
dente municipal para convocarlos. (Directivo de Instituto de
Planeacidn 4, entrevista, 27 de noviembre de 2019)

En otros casos, se ha incorporado eficientemente la partici-
pacién ciudadana como en el caso de Ledn, Ahome y Judrez.
En el caso de Leén, «sigue prevaleciendo un Consejo Directivo
donde participan 14 actores no gubernamentales, teniendo con-
vocatorias donde han aplicado hasta 200 aspirantes con la
intencién de pertenecer al Consejo, mismos que son selecciona-
dos por el Ayuntamiento» (Directivo de Instituto de Planeacién
1, entrevista, 12 de febrero de 2020). En el caso de Ahome, «se
aprovecha intensamente al Consejo Consultivo de composicién
mixta de actores no gubernamentales y sus comisiones técnicas para
incidir en la generacién de politicas pablicas urbanas» (Directivo
de Instituto de Planeacién 5, 29 de noviembre de 2019).
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En el caso del IMIP Judrez, la experiencia ha sido diversa en

términos de participacién ciudadana:

Iniciadesde el Consejo Deliberativo y se extiende por medio de un
trabajo de acercamiento y vinculos con diferentes comunidades
locales, foros, seminarios, documentos como la radiografia de la
ciudad que se presenta anualmente, las presentaciones de libros,
las publicaciones de libros propios, la biblioteca especializada
con servicio diario, la venta de materiales geograficos, y recien-
temente, la maestria en planeacién. (Directivo de Instituto de
Planeacién 2, entrevista, 27 de enero de 2020)

Institutos de tercera generacion

Los institutos de tercera generacién, promueven el desarrollo
integral, no sélo participan los técnicos en la definicién de los
planes y proyectos que genera el instituto, sino directamente
los actores sociales del desarrollo urbano y territorial confiados
en que serdn considerados. Se toma en cuenta el género, las
discapacidades, los que tienen necesidades especificas, los que
estdn marginados social y fisicamente, entre otros.

De los institutos estudiados, el de Ahome, Chihuahua,
Hermosillo y Los Cabos han avanzado en lo que se conoce
también como Derecho a la Ciudad. Lo que se observa, es una
evolucién desde la perspectiva arquitecténica ingenieril muy
racional, con una combinacién de perspectivas, donde prevalece
la sensibilizacién y empatia hacia temas de gran importancia,
como el derecho a movilizarse de manera segura y el diseno de
espacios publicos demandados por la poblacién o que pueden
contribuir a mejorar su salud, su cultura, su interaccién e iden-
tificacién social y proyectos que faciliten la vinculacién entre
gobierno y sociedad por medios electrénicos o e-gobierno.

En cuanto al derecho de movilizarse, llama la atencién la
mecdnica de decision que tiene el Implan de Ahome por sacar
adelante un proyecto relacionado con la movilidad peatonal que
pocas veces se atiende, al menos, en ciudades medianas. Con
relativamente pocos recursos econémicos se valora a un gran
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segmento de la poblacién, algo asi como el 50 por ciento de
los habitantes. Un funcionario del Implan Ahome expone este
avance de esta forma:

Generamos un proyecto de 38 a 40 cruceros con semdforo
peatonal [...] generamos dignificar el crucero para las personas
con dispositivos tdctiles, auditivos, etcétera. Esto costé cuatro
millones de pesos. Pero se debe considerar que hay un proble-
ma de drenaje sanitario colapsado que también cuesta mucho,
pero hay un riesgo importante de la poblacién que hay que
atender y considerar. Por ejemplo, Sinaloa ocupa el tercer lugar
nacional en atropellamientos, ademds mds del 50 por ciento
de la poblacién son peatones. Es mds, hay mds muertes por
atropellamiento que por hechos violentos. Es la principal causa
de muerte en personas en edad escolar. Para eso no ocupas 50
millones de pesos, desde la perspectiva profesional, el objetivo
de un Implan es tener un espacio de vida donde generes un
planteamiento de modelo, un esquema de acceso a la ciudad.
(Directivo de Instituto de Planeacién 5, entrevista, 29 de
noviembre de 2019)

Sobre el disefio de espacios publicos, «se ha avanzado en
el proyecto de movilidad no motorizada con una ciclovia bien
trazada, lo que lleva a un uso cotidiano por trabajadores y turistas
por la zona hotelera y el centro histérico de San José del Cabo»
(Directivo de Instituto de Planeacién 6, entrevista, 11 de enero
de 2019). En el Implan de Hermosillo se le da un lugar prepon-
derante al espacio publico desde que aparece el instituto. De
esta manera, se cuentan con varios proyectos relevantes como
el del Vado del Rio, el Centro Histérico y el de Hermosillo a
Escala Humana con la metodologia de Ciudades Emergen-
tes y Sustentables (este proyecto apoyado por el BID, el Banco
de Desarrollo de América del Norte y El Colegio de la Frontera

Norte). Sobre este punto, un directivo expone lo siguiente:

De acuerdo a la nueva Ley [LGAHOTDU de 2016] se pide que
el gobierno sea més proactivo en materia del espacio puablico y
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menos en la parte del espacio privado. Se estaba mds vincula-
do con regir el espacio privado, y el espacio publico se estaba
dejando sin una regulacién adecuada, sin tomar nosotros un
control de planeacién y programacidn a futuro. (Directivo de
Instituto de Planeacién 7, entrevista, 5 de abril de 2019)

En relacién al e-gobierno, el Implan Chihuahua ha entrado
en una fase de enlazar a la poblacién con el gobierno en algo
que se conoce como Front Office (de frente al publico), y que ha
dado como resultado una mayor eficiencia en trdmites y mayor
transparencia, que puede traducirse eventualmente en una menor
incidencia de actos de corrupcién. Un directivo del instituto,
plantea lo siguiente:

Se estd trabajando con el proyecto Chihuahua Mévil, con infor-
macién de predial, usos de suelo, cuentas de agua con la Junta
Municipal de Agua y Saneamiento (JMAS), para ello se firmé
un convenio con JMAS. Hay que apostar a lo digital. Estamos
disefiando una sala para escuchar la voz de la ciudadania y asf,
quien quiera opinar que lo haga. Por ejemplo, en la construc-
cién del plan de la ciudad, en los recibos del agua, les llegard
informacién del avance del Plan [de Desarrollo Urbano].
Quedan atrds aquellos métodos de visitas a colonias. (Directivo
de Instituto de Planeacién 8, entrevista, 13 de marzo de 2019)

Institutos de cuarta generacién

Estos se refieren a aquellos institutos municipales que han implemen-
tado con éxito la investigacion cientifica de manera explicita y académi-
ca al desarrollo urbano y territorial. Esto tiene un componente
intelectual y moral para trabajar con éxito planes y proyectos.
Sobre este punto, varios institutos han avanzado de manera in-
cipiente, la mayoria de ellos contratan a centros de investigacién,
universidades y consultores privados para realizar investigaciones
en torno a proyectos y planes especificos. Otra vertiente, es la de
consumir investigaciones realizadas o en proceso para enriquecer
sus planes y proyectos. Los que mds han desarrollado procesos
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de investigacion son los institutos de: Judrez, Chihuahua, Ledn,
Aguascalientes y Tijuana. Todos han realizado investigaciones
de ciertos temas como movilidad, pobreza, espacio publico,
pero siempre acompanados de investigadores de instituciones
académicas del sector publico y privado.

En el caso del IMIP Judrez, podemos citar el caso del proyec-
to Zonificacién del Ordenamiento Ecolégico del Territorio
encabezado por El Colegio de la Frontera Norte y el IMIP duran-
te los afios 2008-2009, proyecto que gener$ gran cantidad de
datos y fue la base para el decreto del Gobierno del Estado del
Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial del municipio
de Judrez, Chihuahua, el 22 de agosto de 2015. De igual manera
las bases de datos y mapas obtenidos durante la realizacién de
este programa fueron un insumo valioso para la actualizacién
del Plan de Desarrollo Urbano Sostenible 2016. En el caso del
Implan de Chihuahua, se cuentan varios proyectos con la Univer-
sidad Auténoma de Chihuahua y con El Colegio de la Frontera
Norte, entre otros, el Estudio el Espacio Urbano que abarcé
el andlisis de la densificacién y la vivienda y que fue la base para el
Programa de Desarrollo Urbano 2040 en su tercera actualizacién
en el afno 2009.

Institutos de quinta generacién

Los de quinta generacién, son los que evaltan el desempeno de
la administracién puablica municipal y dan seguimiento para la
mejora continua. Este proceso lo hacen acompanados de una
ciudadania organizada y vigilante. Aqui «no hay manera de darle
a un instituto la competencia de auditoria que ya tiene asignada
la contralorfa municipal sin entrar en conflicto» (Académico
1, entrevista el 25 de octubre de 2019). Lo que si es posible,
sostiene este investigador, es que los institutos sean receptores
de ciudadania y asi compaginar lo que dice y lo que hace la
estructura municipal con organismos ciudadanos auténomos
como pueden ser los Observatorios Ciudadanos Integrales (OCI).
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Los OCI, aplican la norma ISO-1801 para evaluar el desempefio
con base en los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ONU-ODS).
De los estudiados, el Implan de Aguascalientes es el que
miés ha avanzado en evaluar a la administracién local con base
en la Agencia Municipal de Evaluacién* y la Agencia Municipal
de Programacién Presupuestal.® Le sigue el Implan Los Cabos,
el cual en los dltimos anos ha forjado una comunicacién muy
estrecha con el OCI de Los Cabos, ya que es el responsable de
elaborar el Plan Municipal de Desarrollo y de dar cuentas de la
implementacién del mismo por todas las dependencias. Esto
lo ha hecho, pero sin una estructura formal institucional que lo
respalde como en el caso de Aguascalientes. El argumento en el
seno del Consejo Consultivo de Planeacién y visto en la septua-
gésima sesién ordinaria del 15 de enero de 2019 es el siguiente:

Es un tema muy trascendental que se siga haciendo en el Implan
porque permite realmente que el marco de planeacién en lo
que se viene trabajando siga quedando como parte no nada mds
de la planeacién territorial, sino de la planeacién integral en
términos de lo que implica un Plan de Desarrollo Municipal,
por lo que al instituto le ha tocado facilitar el proceso, aunque
al final es un trabajo de todas las dependencias, més lo que los
ciudadanos participan para poder enriquecer este instrumento.
(Implan Los Cabos, 2019, p. 1)

“Es la Agencia responsable de liderar el Sistema Municipal de Gestién
basada en Resultados que tiene como propésito instrumentar las herra-
mientas para la evaluacién del desempefo del Plan de Desarrollo Municipal
y demds programas derivados de éste (Implan Aguascalientes, 2020).

“La Agencia de Programacién Presupuestal tiene como propdsito orientar
el Gasto Publico hacia los objetivos, metas y estrategias contenidos en los
planes de desarrollo y los programas que de estos derivan, garantizando con
ello el uso eficiente de los recursos publicos en cada uno de los Programas
Presupuestarios que desarrollen los Ejecutores de Gasto (Implan Aguas-
calientes, 2020).
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Un expresidente de la AMIMP y Director del Implan
Aguascalientes (2015-2020), es un firme promotor de que los
institutos municipales estén integrados al gobierno municipal
como ejes fundamentales de la gestion eficaz, eficiente y trans-
parente de los municipios y no aislados y, que para sostener esto,
se deben romper paradigmas en la gestién publica local y lo argu-

menta de la siguiente manera:

Si, de hecho, serfa muy recomendable que el papel del Implan
no sea como un organismo publico descentralizado que se
dedique de manera exclusiva o aislado, me refiero desconecta-
do de las decisiones que tiene que ver con el municipio, porque
luego yo noto aqui con mucho celo que el consejo directivo
dice no distraigan al Implan. El Implan solamente estd haciendo
andlisis y consulta del territorio y no le carguen mds cosas
para que no se distraiga. Pero el hacer otras cosas como la
programacién presupuestal, la evaluacién del desempeno, la
generacion de sistemas de informacién geografica y estadistica,
el hacer los procesos de consulta, los programas y mucho de los
temas. Por ejemplo, el afio pasado hicimos la consulta para un
reglamento de movilidad de la ciudad, nosotros coordinamos
la consulta, hicimos foros, hicimos un portal, hicimos kioskos,
hicimos mesas de especialistas y eso ha prestigiado mucho al
Implan. (Directivo de Instituto de Planeacion 3, entrevista, 29
de abril de 2019)

Institutos de sexta generacién

Se refiere a aquellos que se les ha asignado la tarea de considerar
el estado de gobernanza metropolitana. De esta manera, en esta
categoria pueden caber algunos de los estudiados cuando trabajan
de manera cotidiana lo metropolitano o intermunicipal. Si bien
son varios los institutos designados como metropolitanos, en esta
ocasion se concentra la atencién en el Instituto Metropolitano
de Planeacién del Area Metropolitana de Guadalajara (Imeplan),
el cual es de reciente creacidn, pero sostenemos que adopta una

serie de mecanismos legales e institucionales para emprender un
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camino nuevo, por el rumbo de la complejidad de las relaciones
e interacciones de cardcter metropolitano, que como hemos
visto, significa aventurarse por los gobiernos municipales, estatal,
federal y de alguna manera, lidiar con las presiones que impone
la dindmica de mercado global. Una revisién a un instituto de
esta naturaleza permite observar las diferencias con los institutos
municipales de planeacién, pero en especial, marca la pauta para
que, en cierto momento, aquellos de orden municipal que se
ubiquen en un contexto metropolitano, puedan avanzar por el
camino de la gobernanza metropolitana.

El Instituto Metropolitano de Planeacién

El Imeplan es un organismo publico descentralizado intermu-
nicipal, con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia
técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones. Promueve
la gestién metropolitana eficaz a través de la evaluacién en la
provisién de los servicios publicos y funciones municipales en el
Area Metropolitana de Guadalajara (AMG), y en su caso el andlisis
y recomendaciones para su convergencia. Constituye una pieza
clave en la implementacién del proceso de planeacién descentraliza-
do y de largo plazo, con autonomia técnica, desde una perspectiva
integral; con énfasis en la planeacién para el desarrollo y el orde-
namiento territorial, el manejo de riesgos y la sistematizacién de
la informacién metropolitana. Su constitucién como instancia
técnica auténoma tiene por objeto reforzar la gestién de proyec-
tos estratégicos y recursos econémicos para mejorar la provisién
de los servicios publicos a escala metropolitana (Imeplan Guada-
lajara, 2020).

La evolucién del Imeplan tiene que ver con un proceso
avanzado de gobernanza donde actores publicos y privados
interactian constantemente para deliberar sobre el desarrollo
urbano y metropolitano. No obstante, debemos ubicar bien el
proceso de gestién y planeacién urbana que se ha realizado y
que constituye un bagaje histérico que explica el porqué de la
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necesidad de contar con un instituto de caracteristicas tinicas y
que se ofrece como una alternativa a considerar en otros centros
metropolitanos del pais.

Se interpreta que hay cuatro periodos en la gestién y
planeacién de Guadalajara y su drea metropolitana. Estos perio-
dos son, de manera general: de coordinacién local que va de 1940
a 1970, de centralizaciéon Estatal que va de 1970 a 1994, el de
Estado dividido que va de 1995 a 2008 (Lépez Moreno, citado
en De la Torre, 2000), y el de Estado en gobernanza metropoli-
tana que inicia en 2009 y se mantiene hasta la fecha.

En el primer periodo, hay una colaboracién estrecha entre la
iniciativa privada que dio como resultado politicas urbanas coor-
dinadas por distintos organismos locales. En el segundo periodo,
se establece la préctica de la planeacidn central para atender la
urbanizacién acelerada de la ciudad de Guadalajara, con asuntos
de conurbacién entre varios municipios. En el tercer periodo,
existe un Estado que comparte la planeacién entre sus tres niveles
de gobierno y otros actores, dejando que dominen las politicas de
mercado, dando como resultado, muchos planes de desarrollo urbano
en el dmbito local que tienen que ser actualizados constantemente
dadas las necesidades del capital (De la Torre, 2006). En el cuarto
periodo, el Estado busca regular de nuevo el desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial por medio de la gobernanza urbana, un
punto equilibrado entre el mercado, el Estado y la sociedad civil

valiéndose de nuevos instrumentos legales e institucionales.

“El 1 de enero de 2009 entra en vigor el Cédigo Urbano del Estado de
Jalisco, el 4 de febrero de 2011 entra en vigor la Ley de Coordinacién
Metropolitana y el 18 de febrero de 2014, se publica el Estatuto Organi-
co del Instituto Metropolitano de Planeacién del Area Metropolitana de
Guadalajara.
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Epoca dorada

Al primer periodo, sele conoce como la época dorada dela planeaciéon
en el drea de Guadalajara, con las llamadas Juntas de Planeacién y
Urbanizacién, Juntas de Colaboracién Intermunicipal y Consejo
de Colaboracién Municipal; estas entidades contaban con la
participacién de actores sociales diversos de manera permanente.
Como resultado de estos encuentros y con una gestién
participativa, en los afos sesenta, se crea el anillo periférico y se
da la primera conurbacién con los municipios de Tlaquepaque,
Zapopan y Guadalajara.”

En el 4mbito politico, hay una sociedad menos compleja que
la actual y un régimen de sistema de partido hegemdnico imperante
en todo el pais (Arellano, 2014), por lo que la planeacién urbana
se daba por medio de planes reguladores creados en el dmbito
local con una intervencién discreta de la federacién. De la Torre
senala que hubo tres planes reguladores, el de 1940, 1950 y 1960,
sobre éste tltimo senala lo siguiente:

El Plan Regulador de 1960 establecié una zonificacién que
marcaba la zona industrial al sur de la ciudad con su respec-
tiva vivienda para la clase obrera, los sectores residenciales de
lujo al poniente y la vivienda popular al oriente. En cada zona
se sefalaban unos criterios para el suministro de servicios y
equipamiento, dependiendo del sector se establecian distintos
criterios de diseno. (De la Torre, 2006, p. 149)

Este periodo tal como se describe, pierde su encanto al
aumentar la presién demogréfica, en gran medida por la indus-
trializacién de la zona. La urbanizacién no planeada en tierras
ejidales aparece y obstruye el proceso de ordenamiento que se
tenfa. Tal crecimiento irregular representé cerca del 60 por ciento
de la expansién urbana y desplazé la oferta formal lo que trajo

“Daniel Robles Torres, entrevista por Gustavo Cérdova Bojérquez, El Co-
legio de la Frontera Norte, Zapopan, Jalisco el 3 de marzo de 2020.
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consigo el desarrollo de la periferia y el inicio del fenémeno
metropolitano de Guadalajara (Nanez, 2007), y ello dio aliento
a que el Estado interviniera con fuerza para tratar de controlar la
expansién desordenada y que estaba provocando un fenémeno
de corte metropolitano. Para 1971 se creé el Esquema Director
71 y el Plan General Urbano con la intencién de regular este
crecimiento allende de Guadalajara (Ntnez, 2007).

La intervencion Estatal

En el segundo periodo, la perspectiva de la planeacién cambia
para dar lugar a una mayor intervencién estatal por medio de un
ordenamiento legal de cardcter general y de aplicacién en todo
el territorio nacional: Ley General de Asentamientos Humanos
de 1976, la cual dio pie a la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de Jalisco en 1977. Con base en estas disposiciones legales,
se promulgan el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, el Plan General
Urbano y los planes municipales de desarrollo urbano.

Estos planes consideraron la participacién de actores ajenos
al gobierno, pero en grado discreto. En la Ley de Asentamientos
Humanos del Estado de Jalisco, se sefiala a un Consejo Técnico,
que en sus articulos 6 y 7, le da facultades al ejecutivo estatal para
planear, ordenar y regular las zonas conurbadas que afecten a dos
o mds municipios, coordinando las acciones intermunicipales
(Demerutis, 2018). La planeacién central, disponia de estrate-
gias concretas para la metrépoli, como el Programa de Planeacién
Urbana de la Zona Conurbada de Guadalajara de 1982 que, en su
momento, contemplaba los municipios de Tonald, Tlaquepaque,
Guadalajara y Zapopan, y no era capaz de desarrollar y ordenar
el drea metropolitana en los mejores términos. Para el Director
del Imeplan, «los ltimos 35 afos se ha asistido a la presencia de
un crecimiento disperso, desordenado, desigual y desconectado
de la metrépoli, alcanzando una superficie que abarca a nueve
municipios para 2020» (Directivo de Instituto de Planeacién 9,
entrevista, 28 de febrero de 2020).
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Para 1989 se instala el Consejo Metropolitano de Guadala-
jara, en ese entonces conformado por el gobernador del estado
como presidente, los alcaldes de Guadalajara, Zapopan, Tlaque-
paque y Tonald para administrar el Fondo Metropolitano como
mecanismo de participacin financiera tripartita entre gobiernos
municipales, el gobierno estatal y el gobierno federal (Torres-
Verdin, 2019).4

En esta época se crearon dos instituciones de gran relevancia
y con apoyo del Consejo Metropolitano: el Sistema Intermuni-
cipal de Agua Potable y Alcantarillado (SIAPA) se crea en 1978
(Flores, 2016)*, y el Sistema de Transporte de la Zona Metro-
politana (Sistecozome) se crea en 1976 (Arellano, 2018),°° ambos

“Dependencias estatales que estaban en el CMG: Secretarfa General de Gobier-
no, Secretarfa de Desarrollo Urbano y Rural, Secretarfa de Finanzas, Secretarfa
de Vialidad y Transporte, Secretarfa de Promocién y Desarrollo Econémico,
Secretaria de Fomento Turistico, Secretarfa de Salud y Bienestar, Secretaria de
Educacién y Cultura, Procuradurfa General de Justicia, Comisién Estatal
de Ecologia, Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado; depen-
dencias federales: Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologfa, Secretaria de la
Reforma Agraria y la Comisién para la Regulacién de la Tenencia de la Tierra
(Torres-Verdin, 2019).

“El SIAPA ha sido una institucién que a pesar de los problemas se ha man-
tenido firme hasta la fecha teniendo las siguientes caracteristicas: «El Siste-
ma Intermunicipal para el Servicio de Agua Potable y Alcantarillado fue
creado en 1978 para la Zona Conurbada de Guadalajara. En la actualidad
atiende a mds un millén cien mil cuentas de servicio. Aproximadamente, 86
por ciento de éstas son domésticas; otro 8 por ciento son comerciales, 5 por
ciento son lotes baldios, y el resto se reparte entre gobierno e industriales.
La poblacién servida se calcula en mds de cuatro millones, para los cuales el
SIAPA cuenta con fuentes para producir unos 10 metros cibicos por segundo
(m?/s); entre 5.5 y 6, desde el lago de Chapala; uno, desde la presa Elias
Chdvez y otros tres, desde aprovechamientos subterrdneos y manantiales.
Es una narrativa comdn entre las instancias de gobierno (desde el SIAPA
mismo hasta los niveles estatal y federal) que hay que ampliar a corto plazo
la capacidad de produccién en al menos otros 3 m®/s. Y es por ello que se estd
gestionando la presa El Zapotillo» (Flores, 2016, p. 224).

%0 Arellano expone el inicio del Sistecozome de la siguiente manera: «En 1976,
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a cargo del gobierno del estado (Académico 2, entrevista, 3 de
marzo de 2020). El primer organismo, deja de estar bajo la tutela
del gobierno estatal en febrero de 2002 quedando a cargo de una
asociacién de cuatro municipios: Guadalajara, Zapopan, Tlaque-
paque y Tonald. El segundo organismo deja de funcionar por
instrucciones del gobernador en enero de 2017 por ineficiencias
detectadas en términos financieros (Arellano, 2018).%!

Postulados neoliberales

El tercer periodo, se caracteriza por la aplicacién de postulados
neoliberales que llevan a poner en el centro de la gestién urbana al
mercado. De esta manera, los empresarios del sector inmobiliario,
de la construccién, de la industria de la transformacién y otros
relacionados pasa a ser actores preponderantes. Para ello, era nece-
sario contar con nuevos ordenamientos legales que facilitaran
la intervencién privada y asi alcanzar niveles de crecimiento
econdémico y de competitividad suficientes para figurar en el
mercado internacional. La Ley de Desarrollo Urbano del Estado
de Jalisco en 1993 (LDUEJ, Decreto 15097), sustituye a la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de Jalisco y define una
nueva forma de planeacién encaminada a este propdsito.

Para Lara (2020), se deja una tradicién de 70 anos en mate-
ria de legislacién urbana e instrumentos de planeacién urbanisti-
ca que se distinguia en el dmbito nacional. La nueva ley, establece

se termind la Calzada del Federalismo como primer tramo de lo que seria
el eje Norte-Sur. Su construccién consideré la creacién de un tinel en el
que se pudiera introducir un metro similar al de la Ciudad de México.
En un primer momento, terminado el tinel, operaron trolebuses bajo la
administracién del primer organismo publico descentralizado denominado
Sistema del Transporte Colectivo de la Zona Metropolitana de Guada-
lajara» (Arellano, 2018, p. 16).

S'El Sistecozome contd en sus Ultimos afios de funcionamiento con «110
rutas y 2,539 unidades de pasajeros, la mayorfa operando bajo la figura del
servicio subrogado» (Arellano, 2018, p. 22).
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una serie de lineamientos que favorece un tipo de planeacién
apegada a los principios de la Nueva Gestién Publica donde
actores publicos y privados se aseguran que las administraciones
de gobierno sean del tipo gerencial dotadas de elementos para la
eficiencia, eficacia y transparencia.

Con esta ley, también se establece un mecanismo de coor-
dinacién entre el gobierno del estado y el municipio para regu-
lar los asentamientos humanos.”> De hecho, esta legislacién da
entrada formal y definitiva, ante la resistencia de los gobiernos
de los estados, para que los municipios apliquen un esquema de
planeacién dentro de su jurisdiccion. Esto representd, sin duda,
un nuevo reto a los municipios. Demerutis expone esta situacién

de la siguiente manera:

Mientras que esto fue un ejemplo de delegacién de un poder
previamente otorgado por la LGAH para el gobierno munici-
pal, la fragmentada toma de decisiones en los usos de suelo
se convirti6 en un problema de planeacién. Los gobiernos
municipales tenfan derecho de planear y zonificar siempre y
cuando el contenido de sus planes haya sido consistente con
las orientaciones establecidas en los planes estatales dejaron su
responsabilidad como planificadores regionales, dejando toda
la carga a los municipios. (Demerutis, 2018, p. 135)

Tambiénhay queresaltar quegraciasaeste cambiolegal, secrea
la Procuraduria de Desarrollo Urbano (Prodeur), un organismo

>2El articulo 4 de la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco de
1993, menciona en varias fracciones que deberd haber entendimiento entre
el gobierno del estado y los municipios para ordenar y regular los asenta-
mientos humanos. Ahora el municipio toma un papel preponderante en la
toma de decisiones del desarrollo urbano al quedar bajo su autorizacién:
Formular, aprobar, administrar, ejecutar, evaluar y revisar el Programa Mu-
nicipal de Desarrollo Urbano, los planes de desarrollo urbano de centros
de poblacién y los planes parciales de urbanizacién que de ellos se deriven
Articulo 12, Fraccién I, del Gobierno del Estado de Jalisco, 1993.
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descentralizado de la administracién publica estatal para defen-
der y orientar a los ciudadanos de la aplicacién de esta ley.”” Este
ordenamiento establece ademds, que se podrdn celebrar conve-
nios de coordinacién entre dos 0 mds municipios cuando exista
la conurbacién (articulo 16), y serd responsable de dar vida a
dicho convenio una comisién de zona conurbada y el Consejo de
Zona Conurbada.’* Por medio del Consejo Estatal de Desarrollo

Urbano y los Consejos de Colaboracién Municipal se permiti6 la

entrada a la toma de decisiones en el nivel estatal y municipal.”

Prodeur responde al articulo 13 del Cédigo Urbano para el Estado de
Jalisco y cuyo objetivo es orientar y defender a los ciudadanos en la apli-
cacién de la legislacién urbanistica, vigilar la correcta ejecucién de la mis-
ma, asi como promover la solucién de todos los asuntos relacionados con el
proceso de urbanizacién, conforme las disposiciones de dicho ordenamien-
to, observando los procedimientos administrativos o jurisdiccionales en los
casos que establezcan las leyes. Esta institucién busca el equilibrio en la
toma de decisiones entre los diferentes actores que conviven en un espacio
especifico (el territorio), teniendo como meta la convergencia de intereses
en el Desarrollo Urbano y la Planeacién (Prodeur, 2020).

>‘Es importante mencionar que se podrd elaborar un Plan de Ordenamien-
to y Regulacién de la Zona Conurbada el cual representa un primer piso en
la planeacién urbana de cada municipio (Articulo 10, Gobierno del Estado
de Jalisco, 1993).

En el caso del Consejo de Colaboracién Municipal, aparte del presiden-
te municipal y algunos miembros de su gabinete y del Cabildo, se con-
sidera la participacion de los siguientes organismos y asociaciones privada
(articulo 36): 2) la Cdmara Nacional de Comercio; 4) el Consejo de Cdmaras
Industriales del Estado de Jalisco; ¢) la Cdmara Mexicana de la Industria
de la Construccién; d) la Cdmara Nacional de Empresas de Consultoria;
¢) La organizacién mayoritaria de propietarios urbanos en el Estado; f) el
colegio mayoritario de arquitectos; g) el colegio mayoritario de ingenieros
civiles; /) la organizacién mayoritaria de peritos valuadores; 7) el Centro
Bancario; j) la organizacién mayoritaria de los ejidatarios, comuneros y tra-
bajadores agricolas; 4) la organizacién mayoritaria de propietarios rurales; /)
la Asociacién Ganadera Local; 72) un representante de los clubes sociales y
de servicio; 7) un representante de las asociaciones civiles especializadas en
materia de monumentos y sitios histéricos; o) las dos organizaciones obre-
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El resultado de la aplicacién de este nuevo modelo legal e
institucional, junto con los cambios al articulo 27 de la Consti-
tucién en materia agraria, dio como resultado que empresas
inmobiliarias hayan adquirido grandes cantidades de suelo, gene-
ralmente en la periferia para instalar principalmente la industria
magquiladora de exportacién e instalar vivienda para los traba-
jadores (De la Torre, 20006).

En resumen, es un proceso donde el Estado mexicano
resolvi6 hacerse a un lado de manera discreta para que el capital
Sfluyera y, asi, cumplir con el objetivo de desarrollar al pais desde
los centros urbanos y metropolitanos y, con ello, posicionarse en
la geografia global. Sobre el particular, Lara expone que «hay una
tendencia hacia la flexibilizacién urbana por sobre el urbanismo
regulador; la caida en el financiamiento estatal en materia de
equipamientos e infraestructura y de algunos servicios urbanos
colectivos y; el empoderamiento de un mercado inmobiliario-
financiero trasnacional, tutelado por el Estado» (Lara, 2020, p. 45).

Para el caso del AMG, De la Torre presenta un panorama
elocuente sobre las acciones que se desarrollaron para salir de la
crisis de la década de 1980. Los expone de esta forma:

El desarrollo de las dreas industriales ha sido un elemento clave
en la expansién urbana y en la conurbacién con el resto de
los municipios: Zapopan, Tlaquepaque, Tonald y mds tarde
extendiéndose a los municipios del Salto, Tlajomulco de Zafiga
y Juanacatldn. Aprovechando la disponibilidad de suelo y mano
de obra baratos se crean nuevas zonas industriales diseminadas
por la periferia junto con una red de vias rdpidas que aumentan la

ras mayoritarias, conforme su registro en la Junta Local de Conciliacién y
Arbitraje; p) el sindicato patronal registrado ante la Junta Local de Conci-
liacién y Arbitraje; g) las dos organizaciones mayoritarias de asociaciones de
vecinos en el Municipio (Gobierno del Estado de Jalisco, 1993).
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fragmentacidn espacial e incrementan las actividades periféricas
separdndose fisica y funcionalmente de las dreas centrales de la
ciudad. Las nuevas empresas maquiladoras han transformado
la estructura urbana, las zonas industriales tradicionales se aban-
donan para ubicar a las empresas transnacionales en las dreas
periurbanas. Se libera suelo no urbanizable para convertirlo en
enclaves industriales y de servicios relacionados convirtiéndose
en elementos que polarizan el crecimiento. Los nuevos enclaves
representan polos de atraccién para nueva vivienda préxima a
las dreas de trabajo. La ubicacién de zonas residenciales en la
periferia ha generado un desarrollo masivo de fraccionamientos
cerrados siguiendo un modelo de crecimiento disperso. (De la

Torre, 2006, p. 132)

Este periodo patenta el hecho de una ciudad embebida
en los vaivenes del mercado con consecuencias funestas para el
bienestar general. Una ciudad inequitativa en términos de acceso
a servicios y equipamientos publicos y privados, un abuso indis-
criminado de su medio ambiente, especialmente, el recurso agua,
y un futuro incierto en términos productivos debido a los cambios
bruscos del mercado. Arellano (2014), es claro al sefalar cuatro
aspectos que no se han podido resolver en el drea metropolitana
de Guadalajara, a saber: 2) el crecimiento desordenado y cadtico;
b) el transporte publico y la movilidad; ¢) la inseguridad publica;
y d) los problemas en la gestion y abastecimiento del agua.

También se puede leer que hay un entramado de insti-
tuciones y actores en la discusion politica que dificultan la coor-
dinacién y que a pesar de destellos de innovacién terminan por
ceder ante las condiciones politicas imperantes (Arellano, 2014).
Abramo (2012), es elocuente al plantear que las ciudades latino-
americanas refleren a un tipo de ciudad compacta y difusa a la
vez, que no es estable en términos politicos, sociales y econémi-

56

cos y por lo tanto, dificil de planear u ordenar,’® por lo que el drea

>*Abramo sostiene que: «no hay duda de que en una urbe con una forma
compacta y difusa de uso del suelo, las exigencias de coordinacién y de
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metropolitana de Guadalajarano podriaserlaexcepcién. Se requie-
re, por tanto, mecanismos de coordinacién locales que dicten
el rumbo a seguir de manera consensuada, que atienda en forma
equilibrada las grandes fuerzas que generan a la ciudad en sus
légicas de la ganancia, de la necesidad, del conocimiento, de la
justicia y la paz. Tal vez el Imeplan sea la figura que facilite esa
coordinacién y cooperacién para llevar a su metrépoli a un esta-

tus de prosperidad.

Capacidades institucionales para la gobernanza

Por tltimo, el cuarto periodo significa el aprovechamiento de las
capacidades institucionales y legales locales para generar un tipo
de planeacién altamente inclusiva, eficiente, eficaz y transparente,
situando al Imeplan en una posicién de guia y coordinador del
desarrollo urbano y metropolitano que, a partir del afo 2014,
busca establecer nuevos mecanismos de coordinacién para los
tomadores de decisiones del gobierno estatal y municipal en un
contexto de alternancia politica.”’

control publico de la libertad de mercado son imprescindibles para cons-
truir una ciudad mds igualitaria y mds justa desde el punto de vista del
acceso y la distribucién de la riqueza urbana. Contra el regreso de la mano
invisible del mercado, procuramos demostrar la imperiosa necesidad de
luchar por el retorno de la accién publica de coordinacién del uso del suelo
urbano. Esta intervencion publica debe ser renovada en sus decisiones por
una amplia participacién popular, a la vez que requiere superar la férmula
del planeamiento urbano modernista, donde el principio de la racionalidad
instrumental delega a pocos las decisiones sobre la vida urbana de todos»
(Abramo, 2012, p. 67).

*7Para Arellano (2014, p. 98), en el drea metropolitana de Guadalajara, «ya
no impera el sistema de partido hegemdnico, y como resultado del fenémeno
de la alternancia y la pluralizacién politica, asi como de algunos cambios
constitucionales y procesos de descentralizacién y federalizacién, las rela-
ciones intergubernamentales en el dmbito metropolitano de Guadalajara
se han complejizado. En este marco, el mecanismo de la cooperacién y
la asociacién intermunicipal repercutié en las instituciones metropolitanas
existentes y permiti6 que se formularan relaciones mds horizontales».
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Este organismo de cardcter publico y descentralizado utili-
za en gran medida el poder que le concede la interaccién con
los diferentes actores que generan la metrépoli, lo que significa
el corazén de la gobernanza moderna, fortaleciendo asi redes
estratégicas para motivar a diversos actores locales a participar
activamente en la planeacién del drea metropolitana. En efecto,
se trata de superar diferencias, oposiciones o contradicciones con
grupos de poder que se han asentado en las distintas instituciones
gubernamentales y en los distintos grupos de interés econémico.
El reto es evitar que la concentracién de poder en unos cuantos
supere los procesos de colaboracion, coordinacién, orientacién y
cooperacién de muchos actores que prefieren trabajar en gober-
nanza (Pirez, 2014).

Esos muchos, se encuentran concentrados en la academia, en
las organizaciones de la sociedad civil, en las empresas privadas,
incluso en el mismo gobierno y luchan para alcanzar un lugar
entre las fuerzas del mercado y del Estado. Se observa en efecto,
que el movimiento social no s6lo opera en la lucha reivindicativa
por suelo, infraestructura o espacios urbanos adecuados, sino que
también en grupos y ciudadanos interesados por participar en
la formulacién, implementacién y evaluacién de politicas publi-
cas urbanas. Este movimiento, se observa nitidamente desde
los primeros afnos del milenio. Desde el afio 2004 se inicié la
discusién entre diversos actores sociales para crear un instituto de
planeacién metropolitano (Directivo de Instituto de Planeacién
9, entrevista, 28 de febrero de 2020). Se consolida asf la idea de
contar con mecanismos de coordinacidn, orientacién y coope-
racién metropolitana, mds alld de los convenios de coordinacién
entre municipios que, por la experiencia vivida desde la promul-
gacién de la Ley de Desarrollo Urbano de 1993, no habian resul-
tado exitosos. Estos actores ya habian provocado una reaccién en
cadena en foros, consultas pablicas y en redes sociales.

El primer paso para cambiar el marco legal, se da desde el
Congreso del Estado cuando el que ahora es gobernador Enrique
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Alfaro Ramirez,”*quien presidié la primera Comisién de Asuntos
Metropolitanos, elabora un proyecto de ley para que el Gobierno
del Estado emita el 28 de agosto de 2008 el Decreto 22273/
LvII1/08 para el Cédigo Urbano del Estado de Jalisco y, con
ello, sustituir a la ley de 1993. Este ordenamiento legal, esta-
blece cudndo se debe decretar un drea o regién metropolitana, y
define aquellos érganos que deberdn atender lo relacionado con
lo metropolitano.
En su articulo 55 este cddigo establece que:

Cuando por su crecimiento urbano, continuidad fisica y relaciones
socioeconémicas dos o mds municipios del estado formen un
mismo centro de poblacién conurbado con una poblacién de cuan-
do menos cincuenta mil habitantes, el Congreso del Estado hard
la declaratoria de integracién de un drea metropolitana, de acuerdo
al procedimiento establecido en la ley estatal en materia de coordi-
nacién metropolitana. (Gobierno del Estado de Jalisco, 2008, p. 1)

Asi mismo, este ordenamiento establece en su articulo 66
que «son instancias de coordinacién metropolitana, los siguientes
entes intermunicipales: I. La Junta de Coordinacién Metropoli-
tana; II. El Instituto Metropolitano de Planeacién; I11. El Consejo
Ciudadano Metropolitano» (Gobierno del Estado de Jalisco,
2008, p. 1).

Para un directivo del Imeplan esta medida es trascendental
porque hay un nuevo rumbo en la planeacién local, aplicando una
serie de cambios necesarios y lo expone de la siguiente manera:

Se propone una reforma constitucional con objetivos claros.
Primero, que la coordinacién metropolitana sea obligatoria y

*8Electo gobernador para el periodo 2018-2024, es ingeniero civil egresado
del Instituto Tecnolédgico de Estudios Superiores de Occidente, Maestro en
Estudios Urbanos por el Colegio de México y expresidente de Tlajomulco
de Zuniga (2010-2011) y Guadalajara (2015-2017).
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no un asunto de convenio y, en el caso de Jalisco, el mandato sea
constitucional. Segundo, se crean las figuras de dreas y region
metropolitanas cuya responsabilidad recae en el Congreso del
Estado al tratarse de un tema de soberania territorial. Este es
un asunto importante porque nosotros no definimos los que
Inegi y Conapo expresan. Para nosotros cuentan las autoridades
juridicas, politicas y financieras mds alld del fenémeno demogra-
fico. Es el Congreso quien establece cuando se crea o se extingue
un 4rea metropolitana o se anexa un drea metropolitana. Tercero,
se crea lo que se denomind el régimen de planeacién metropoli-
tana y la propuesta al Congreso de que se cambie por sistema
general de desarrollo metropolitano. (Directivo de Instituto de
Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

El concepto de desarrollo metropolitano, es justamente lo
que hace diferente la gestién de aqui en adelante. De hecho,
la Asamblea por la Gobernanza Metropolitana que nace en el
2010, es un organismo civil que da consistencia a la incipiente
gobernanza metropolitana® ya que se da a la tarea de empujar
fuertemente las gestiones para tener la Ley de Coordinacién
Metropolitana del Estado de Jalisco (LCME]) que entra en vigor
el 4 de febrero de 2011% y el Estatuto Orgdnico (EO) que entra

**Sobre gobernanza metropolitana, Navarrete explica que «es una compleja
red de interacciones y de espacios comunicativos sobre problemas comunes
donde hay un juego plural de actores territoriales o unificacién de intere-
ses en una unidad central, en este caso el Imeplan. Sobre la Asamblea por
la Gobernanza Metropolitana se puede entender, segtin este mismo autor
como: redes que se crean y recrean en funcién de la diversidad de contextos,
tradiciones e historicidades. No son redes de vinculos fijos [...] los objetivos
son igualmente liquidos, variables, se adaptan también a circunstancias y
cursos de accién» (Navarrete, 2018b. p. 54).

%La Asamblea de la Gobernanza Metropolitana se sita como: «un grupo
colectivo central en el diseno y formulacién de la Ley de Coordinacién
Metropolitana» (Arellano, 2014, p. 106). Estd formada por diversas asocia-
ciones ciudadanas, entre ellas el Centro Universitario de Arquitectura, Arte
y Disefio (CUAAD), Colectivo Ecologista de Jalisco y Plan B, con apoyo de
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en vigor en 18 de febrero de 2014, que le da personalidad y legiti-
midad para que el Imeplan contribuya en términos de eficacia,
eficiencia y transparencia al desarrollo metropolitano.

La Ley de Coordinacién Metropolitana, es un documento
que le da vida al Cédigo Urbano y tiene como principios la coor-
dinacién municipal (nunca se suple a las autoridades municipales
en el ejercicio de sus funciones y atribuciones), el consenso y la
eficacia (de las funciones y prestacién de servicios municipales).
Establece, entre otras cosas, el procedimiento de declaracién del
drea metropolitana, las partes de los convenios de coordinacién
metropolitana y la constitucién de las tres instancias de coordi-
nacién metropolitana: La Junta de Coordinacién Metropolitana
(JCcM), el Imeplan y el Consejo Ciudadano Metropolitano (CCM)
(Gobierno del Estado de Jalisco, 2011). Es decir, la parte politica,
la parte técnica y la parte ciudadana.

La JCM,! tiene entre otras, las siguientes atribuciones: la coor-
dinacién y vigilancia de la agenda metropolitana; la autorizacién
(con la anuencia de los ayuntamientos), el plan de ordenamiento
territorial metropolitano (Potmet), el programa de desarrollo metro-
politano (Pdmet), el mapa de riesgo metropolitano; la constitucién y
modificacién del Fideicomiso Metropolitano como fondo tnico de
administracion de los recursos financieros; la de juntar en el Fidei-
comiso Metropolitano los fondos federales y estatales que corres-
pondan al drea o regién metropolitana; y la de aprobacién del

las cdmaras empresariales. El objetivo principal seria emplazar a las auto-
ridades estatales y municipales para que, antes de terminar sus gestiones,
firmen el convenio de coordinacién metropolitana (UDGTV, 2011).

¢! Actualmente la JCM del 4rea Metropolitana de Guadalajara estd integrada por
nueve presidentes municipales, Gobernador del Estado, un Secretario Técni-
co en funciones ejecutivas, que es a su vez el Director General del Imeplan
y un representante del Consejo Ciudadano Metropolitano. Los municipios
representados son: Guadalajara, Zapopan, Tonal4, Tlaquepaque, Tlajomulco,
Zapotlanejo, El Salto, Juanacatldn e Ixtlahuacdn de los Membrillos.
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Programa Anual de Inversién (PAI) que contendrd los proyectos
metropolitanos que se realizardn con recursos del Fideicomiso
Metropolitano.

El Imeplan se ha conformado como una instancia técnica de
primer orden. Atendiendo un mandato que viene en el capitulo v
delaLey de Coordinacién Metropolitana y en el Estatuto Organi-
co de las Instancias de Coordinacién Metropolitana, se trabaja
en tres dreas donde, invariablemente, se practica la gobernanza
urbana y metropolitana, a saber: el Sistema Integral de Desarro-
llo Metropolitano (Sidmetro), La Planeacién Metropolitana y la
Gestion del Desarrollo Metropolitano (GDM) (Imeplan, 2018).

El Sidmetro, busca la integracién metropolitana regional y
nacional. Este sistema, se pone en marcha gracias a la activacién
de la JCM, el CCM y las mesas de gestién metropolitanas (MGM).
La JCM, empuja al Consejo para el Desarrollo Metropolitano, al
Comité Técnico del Fideicomiso del Fondo Metropolitano y las
MGM para alcanzar los objetivos y metas planteadas de esta red de
coordinacién. También, el sistema se enlaza al Consejo Estatal
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (CEOTDU),*
y asi establecer o dar seguimiento a politicas de ordenamiento
territorial y planeacién del desarrollo urbano, en este caso de la
metrépoli en cuestién.

Sobre el CCM dedicamos un apartado mds adelante, en este
momento sélo se sefiala que es una instancia crucial para el asun-

to de la gobernanza y se enlaza en todo el Sidmetro, el sistema

2El Consejo se reinstalé el 1 de octubre del afo 2019 en Casa Jalisco,
conforme con lo establecido por los articulos 1.° y 19 fraccién I, asi como
por los articulos transitorios Tercero y Quinto de la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano; y por
los articulos 37, 39 y 43 del Cédigo Urbano del Estado De Jalisco. El Con-
sejo es un organismo de promocidn, participacién ciudadana, social, vecinal
y de consulta del Poder Ejecutivo; participa e interactda en la formulacion,
aplicacién, evaluacién y vigilancia de las politicas de ordenamiento territo-
rial y planeacién del Desarrollo Urbano (Semadet, 2019).
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de planeacién y en la gestién del desarrollo metropolitano.
Ahora, vale la pena quedarnos a revisar el funcionamiento de las
MGM. Segtin el director del Imeplan y otros funcionarios de esta
dependencia entrevistados, éstas constituyen: «el corazén de la
gestion metropolitana» (Directivo de Instituto de Planeacién 9,
entrevista, 28 de febrero de 2020).9 Se dividen en dos: las Mesas
Metropolitanas y las Mesas de Coordinacién.

Las primeras, dan seguimiento a la agenda metropolitana de
los nueve municipios y del gobierno del estado (Imeplan, 2018).
Las mesas metropolitanas se basan en lo que establece la LGAHOTDU
para constituir las mesas de medio ambiente, movilidad, de orde-
namiento territorial metropolitano, proteccién civil, vivienda y
seguridad estructural. «Todas producen politicas publicas, indi-
cadores y normas técnicas metropolitanas» (Directivo de Institu-
to de Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020).

El nivel de discusién en el seno de las mesas de gestién
es importante ya que se deja el aspecto politico a un lado, que
mds bien corresponde al pleno de la JCM, para concentrarse en
asuntos especificos de la gestién metropolitana. Un directivo del
Imeplan expone parte de lo que se hace en las mesas de gestién
de la siguiente manera:

Hay una mesa de movilidad, donde participan los directores
y el secretario de transporte estatal y a través de estas mesas, u
otras como la de proteccién civil, la de edificaciones. Hay otra
mesa de mejora regulatoria, alli es donde se votan los temas
que se suben a los alcaldes y al gobernador, alli es donde ocurre
el pleito, el consenso, todo. Ahorita estamos discutiendo el
asunto del gas natural, hay diferentes posturas, el municipio de
Guadalajara tiene una postura, el de Tlaquepaque tiene otra y
los municipios que no tienen la demanda de gas natural como

%as mesas «son los espacios de trabajo entre directores municipales y se-
cretarios del gabinete estatal, ese es el verdadero corazén de la metropoli-
zacién» (Mario Ramoén Silva Rodriguez, entrevista, 28 de febrero de 2020).
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Ixtlahuacdn de los Membrillos, [también tienen] su postura,
entonces las mesas son clave. Ahora, en estas mesas, hay una
que es la mesa de igualdad sustantiva donde vemos la politi-
ca metropolitana de erradicacién de la violencia de género,
migrantes y desarrollo metropolitano, tenemos otra mesa que
se abrié hace un mes sobre diversidad sexual, tenemos otra
sobre adultos mayores y metrépoli, hemos convertido 7 de los
9 municipios, que ya obtuvieron una certificacién de la OMS
como municipios amigables con los adultos mayores que impli-
ca toda una serie de cambios en el espacio publico, unidades
deportivas, etcétera. (Directivo de Instituto de Planeacién 9,
entrevista, 28 de febrero de 2020)

Por su parte, las mesas de coordinacién, se avocan a desarro-
llar temas especificos desde el punto de vista técnico (Imeplan,
2018) son temporales y se manejan en su seno temas de «materia
politica y econémica que no estdn previstas en la LGAHOTDU»
(Directivo de Instituto de Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero
de 2020). La titular de la Unidad Juridica del Imeplan, expone
al respecto que:

Lo que nosotros hacemos es acompanar cada una de las mesas
que la junta de coordinacién (JCM) determina, se instalen.
Y que el instituto avala técnicamente en temas diversos, por
ejemplo, estd una mesa de ordenamiento territorial, tenemos
una mesa también de medio ambiente, de proteccidn civil, de
mejora regulatoria y cada mesa ve temas especificos. (Directivo
de Instituto de Planeacién 10, entrevista, 4 de marzo de 2020)

En cuanto a la Planeacién Metropolitana, se busca la armo-
nizacién de varios instrumentos de planeacién, la generacién de

normas técnica metropolitanas,* generar informacion y dar vida

¢«La norma técnica metropolitana lo que busca es generar una especie de
lineamientos o pardmetros generales en un tema en especifico en el que los
municipios van a ponerse de acuerdo y van a actuar de la misma forma, en-
tonces en estos dos temas por ejemplo se estin generando normas técnicas
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al sistema de evaluacién y seguimiento del régimen de coordi-
nacién metropolitana. La tarea es un tanto complicada, toda vez
que hay nuevos instrumentos de planeacién, cambios constantes
en las tecnologias de la informacién, nuevos datos y programas
con diferentes avances que deben ser armonizados con linea-
mientos de los nueve municipios. Hay por lo tanto una agenda
de coordinacién para tratar de armonizar, entre otras cosas, el
Sigmetro, las Agencias y Gerencias metropolitanas, el Sistema
Integral de Gestion del Riesgo y Resiliencia y, el Programa de
Desarrollo Metropolitano 2042 o Ruta 2042 (Implan, 2018).
En el Sigmetro se cuenta con el Sistema de Informacién y
Gestién Metropolitana que opera una plataforma interoperable de los
nueve municipios. Las Agencias® buscan transitar de la planeacién a
la gestién, tomando en cuenta, entre otras cosas, la escala de coor-
dinacién, la cual puede ser intermunicipal, intergubernamental
y metropolitana. El Programa Ruta 2042,% es la estrategia de
construccion colaborativa del Programa de Desarrollo Metropo-
litano (PDM),*” este programa, también se enlaza con el Programa

y ahi el trabajo de la unidad juridica es fundamental porque a nosotros nos
toca como ir cuidando las propuestas que hace cada municipio» (Directivo
de Instituto de Planeacién 10, entrevista, 4 de marzo de 2020).

®De acuerdo a la Ley de Coordinacién, la Agencia es la instancia de coor-
dinacién avocada a establecer objetivos y estrategias y llevar a cabo acciones
en una de las materias de interés metropolitano (seguridad, servicios, mo-
vilidad, etcétera) que, por su complejidad, requiere de un érgano enfocado
a ella especificamente.

%La Ruta 2042 «busca informar, sensibilizar, integrar, contrastar realidades
e ideas, asi como generar consensos entre quienes vivimos en la ciudad.
Permite establecer conversaciones con poblacién de toda la metrépoli en
torno a los retos y desafios de la metrépoli. Este periodo tiene como ob-
jetivo principal la construccién colaborativa del componente estratégico
del PDM, enriquecido por el papel activo de la ciudadania en su creacién»
(Imeplan, 2020Db).

El PDM «tiene una escala inédita de la planeacién al conformar una uni-
dad territorial de influencia dominante para asegurar la coordinacién y
gestién entre niveles de gobierno y municipios» (Imeplan, 2018, p. 17).
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de Ordenamiento Territorial Metropolitano (Potmet)®® y ambos
definen la politica sectorial.

En cuanto a la gestién del desarrollo metropolitano (GDM),
se puede decir que la Ley General (LGAHOTDU de 2016), viene
a establecer que el «desarrollo metropolitano es meta, por lo
tanto, le compete la gestién de proyectos, procesos y programas
que deriven en infraestructura y politicas publicas especificas»
(Imeplan, 2018, p. 20). Para ello, se siguen cuatro estrategias, a
saber: el impacto metropolitano, el Banco de Proyectos (BP), la
marca ;Guadalajara, Guadalajara!, y 1la Oficina de Cooperacién
Internacional (OCI).

Sobre el impacto metropolitano, se define como una herra-
mienta técnico-normativa para acompafar a los municipios en la
alineacién de su infraestructura de acuerdo a lineamientos fede-
rales, estatales, municipales, siempre con una misma vision de
metrépoli (Imeplan, 2018). El Imeplan es el Gnico facultado para
tener el Dictamen de Impacto Metropolitano con el cual se tiene
acceso al Fondo Metropolitano ya que, entre otras cosas, hay una
revisién de que el proyecto en cuestién corresponde al Potmet.
Un directivo del Imeplan senala lo siguiente:

Nosotros tenemos una figura llamada Dictamen de Impacto
Metropolitano donde medimos de qué forma los proyectos de
infraestructura de los gobiernos municipales y estatales cumplen
con el Potmet, y esto condiciona el acceso a los recursos. El
aflo pasado obtuvimos 750 millones de pesos de los 1,300
millones de pesos que tenfa el Fondo para el periférico, para la

%E]l Potmet es «forjado a partir del Cédigo Urbano para el Estado de
Jalisco en 2008 y la Ley de Coordinacién Metropolitana en 2011. Dicho
documento soporta y da peso legal a las decisiones de planeacién del terri-
torio que promueve el Instituto Metropolitano de Planeacién. Este marco
no es un avance menor, tomando en cuenta que, en México, a diferencia de
otros paises, el dmbito metropolitano no representa un nivel de gobierno
y por lo mismo cualquier iniciativa en esta escala se hace sin el soporte de
una estructura de gobierno que ejecute lo proyectado» (Imeplan, 2020a).
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construccién de ciclovias, arbolado, como parte del proyecto
BRT mi Macro-Periférico. Esta es una competencia que nos da
la ley al Imeplan y de esa forma nosotros controlamos que se
siga la planeacidn de forma correcta. (Directivo de Instituto de
Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

Aunado a lo anterior, el Banco de Proyectos es «el primer
mecanismo de validacién técnica para la gestién de recursos
publicos de infraestructura metropolitana de su tipo» (Imeplan,
2018, p. 21), identifica, prioriza y programa los proyectos con
dictamen de impacto metropolitano para ser objeto de financia-
miento pero con miras a buscar fondos de otras partes.”” También
el Imeplan por medio de la gerencia del Banco de Proyectos
participa activamente en la definicién de aquellos proyectos con
alcance metropolitano, en el entendido que quienes administran
el Fondo Metropolitano es el Gobierno del Estado. El Gerente
del Banco de Proyectos del Imeplan aclara esta situacién de la
siguiente manera:

Es un esquema de coordinacién que tenemos que trabajar
con instancias de gobierno del estado. La federacion le da las
atribuciones a las entidades federativas, entonces, dentro de
las reglas de operacién del fondo metropolitano se establece
que el responsable de la gestién de los recursos son las entidades
federativas, en ese momento, nosotros como una entidad supra
municipal no podemos liderar el proceso, pero si jugamos un
papel importante al participar en la validacién y la confor-
macién de los expedientes técnicos. (Directivo de Instituto de
Planeacién 11, entrevista, 6 de marzo de 2020)

%«El Banco de Proyectos lo podriamos entender como con objetivos de
corto, mediano y largo plazo. Los objetivos a corto plazo eran primera-
mente formalizarlo, en segundo lugar, era buscar que fuera un mecanismo
mediante el cual se pasaran los proyectos para el Fondo Metropolitano y,
un tercer paso, es buscar otras fuentes de financiamiento» (Directivo de
Instituto de Planeacién 11, entrevista, 6 de marzo de 2020).
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Es importante resaltar el apoyo que el Banco de Proyectos
puede dar a los municipios en la busqueda de otros fondos ajenos
al Fondo Metropolitano, pues es una tarea apenas comenzada,
pero de gran expectativa, ya que se asegura con ello potenciar
otras acciones de cardcter metropolitano.

El principal fondo para esto es el Fondo Metropolitano, como
sabrds, pues cada vez los recursos son menores, entonces una
de las tareas también que tenemos en la direccién es mapear
otros fondos ;n0? Quizds no son de fondos para escala metro-
politana, pero si podemos apoyar a los municipios a decirles:
—Mira, de acuerdo con la evaluacién de impacto metropoli-
tano de determinado proyecto que me presentaste, de acuerdo
con los criterios establecidos no es de escala metropolitana,
pero tenemos identificadas ciertas bolsas o ciertos programas
de gobierno federal que pueden favorecer tu implementacion
a escala municipal y, bueno esa serfa la parte nacional y por
otra parte con, en coordinacién con la gerencia de cooperacidn
internacional, mapeamos cudles recursos estdn disponibles
para financiamiento de proyectos. (Directivo de Instituto de
Planeacién 12, entrevista, 6 de marzo de 2020)

Cabe resaltar la postura del Imeplan en cuanto a no depender
del todo del Fondo Metropolitano, ya que es limitado en cuanto
a que establece una dindmica de distribucién de los recursos fede-
rales acotados a ciertos lineamientos demograficos, fiscales y presu-
puestarios, y una gestién s6lo gubernamental que no abona a la idea
adoptada de constituir redes de gobernanza. En efecto, la federacién,
estado y municipio constituyen una «red intergubernamental cerra-
daala participacion externa» (Torres-Verdin, 2019, p. 55), cuando
se trata de distribuir los recursos del citado fondo.

Sobre el particular, se tiene como alternativa la marca
jGuadalajara, Guadalajara! Pertenece y representa a los nueve
municipios del drea metropolitana, donde la JCM autoriza que
la marca sea propiedad del Imeplan. Al final, la marca consti-
tuye «uno de los ejes estratégicos del desarrollo metropolitano»
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(Imeplan, 2018, p. 22) y es una forma de hacer llegar recursos
econémicos al instituto (Directivo de Instituto de Planeacién 9,
entrevista, 28 de febrero de 2020).

Por dltimo, «la Oficina de Cooperacién Internacional,
goza de autonomia para la gestién de proyectos de cooperacién
internacional y de alcance global» (Imeplan, 2018, p. 22). Los
municipios de Guadalajara y Zapopan cuentan con oficina
de cooperacién internacional, para el resto de los municipios,
el Imeplan por medio de esta oficina los apoya de acuerdo a
las solicitudes que hacen ellos mismos, siempre en un afin de
cooperacién. La Directora de Gestion del Desarrollo del Imeplan
los expone de esta manera:

El drea de cooperacién internacional siempre va a estar aqui y
apoya a los municipios. Supongamos que recibimos una convo-
catoria de la unién europea para concursar por ciertos fondos en
determinado tema, entonces nosotros con la informacién que
ya tenemos disponible de los municipios, identificamos quien
podria estar interesado, entonces si se decide entrar a la convo-
catoria, el instituto, en conjunto con los municipios, apoyamos
en las gestiones. La cooperacién internacional también tiene
sus mecanismos muy especificos que no necesariamente todo el
mundo comprende, nosotros apoyamos y acompafiamos, pero
siempre con insumos técnicos de los involucrados, nosotros
no decidimos por ellos, ni llenamos con informacién sin
consentimiento de ellos, ese es el caso de una cooperacién [...]
en el caso de Guadalajara, Zapopan y Tlaquepaque que son
municipios con capacidades, tienen mds recursos humanos,
entonces algunos de ellos gestionan, a veces nos informan, nos
involucran en las mesas de gestién y a veces compartimos expe-
riencias. (Directivo de Instituto de Planeacién 12, entrevista, 6
de marzo de 2020)

Como hemos podido observar, el Imeplan es un instituto
de reciente creacién, con una idea clara de lo que para ellos debe
ser la gestién metropolitana. Ha creado mecanismos innovadores
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de gestién publica para coordinar a nueve municipios del drea
metropolitana de Guadalajara siguiendo una ruta de largo plazo
y con objetivos centrados en la gobernanza, de esta manera,
rompe con aquella filosofia de la planeacién central e impone en
su lugar, una planeacién de consenso, de cooperacién, de deli-
beracién publica lo mds alejado que se pueda del sistema politico
partidista y electoral.

Los criticos a este avance en materia de gobernanza metro-
politana, opinan que esto no es suficiente ya que se requiere
construir un marco juridico e institucional que vaya mds alld
de la coordinacidn, la cooperacién y de la voluntad politica. Se
requiere, entre otras cosas, para el caso del régimen de coordi-
nacién metropolitano de Guadalajara una visién que propone
Elinor Ostrom: «sanciones para castigar a los actores que se
desvian» (Kunz y Gonzdlez, 2019). Aceptando sin conceder esta
propuesta, ya que Ostrom se dirige principalmente al manejo
de los recursos naturales de uso comun, usando un régimen de
coordinacién y cooperacién policéntricos a nivel de comunidades
relativamente pequenas (grupos de pescadores, usuarios de un
distrito de riego, etcétera), algo muy diferente a lo metropolitano,
resulta interesante escuchar que: «la capacidad de incrementar
sanciones permite a un régimen avisar a sus miembros de que si
no cumplen las reglas, deberdn pagar sanciones cada vez mayores
y, en un momento dado, pueden llegar a tener que abandonar la
comunidad» (Ostrom, 2015, p. 347).

Como quiera que sea, el Imeplan estd disehado para estar
en la vanguardia de la gobernanza metropolitana, no obstante,
el camino que se debe recorrer es incierto dado que todavia no
se tiene un sistema politico estable. Las propuestas centralistas
del nuevo gobierno, su inclinacién hacia el uso de combustibles
fésiles que va a contrasentido de las disposiciones internacionales
enmarcadas en los esfuerzos para enfrentar el cambio climdtico,
la amenaza a la desaparicién de los fondos federales como el
metropolitano, los embates al sistema neoliberal imperante, son
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factores que van en contra de los postulados del desarrollo
sustentable, y a la gobernanza que se basa en la interaccién de
actores en organos ciudadanizados que han resultado ser una
alternativa real contra los abusos del poder politico.
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Los érganos ciudadanizados

En este capitulo, se observa la interaccién continua de ciudadanos
y representantes de los sectores ahora como actores que trabajan de
cercaconelgobiernolocal, promoviendo conosinconocimiento, la
gobernanza moderna. Los érganos ciudadanizados, son la parte
medular de los institutos de planeacién, les suministran la legi-
timidad necesaria para generar planes y programas que recorren
varios gobiernos, les ayuda a sentar las bases que rodean la eficien-
cia, la eficacia y la transparencia, pero en especial, les ayudan a
recrear los espacios de deliberacién publica que son el centro de la
gobernanza urbana y metropolitana.

La legitimidad proviene desde la eleccién de los miembros,
mismos que son avalados por los gobiernos en turno, de alli que se
establezcan de manera implicita, un compromiso de trascendencia
entre una administracién a otra y, con esto, planes y programas
de largo plazo. Cuenta para ello, la rotacién de miembros y la
participacion efectiva de los actores sociales, en este caso, actores
provenientes del sector empresarial, gubernamental, académico,
de las organizaciones de la sociedad civil o simplemente
ciudadanos interesados en participar en el desarrollo de su comu-

nidad.

Los actores de la gestion urbana y metropolitana

Los actores de la gestién urbana y metropolitana, los podemos
clasificar de manera general, siguiendo el esquema propuesto
por Pedro Pirez sobre los actores sociales que se encuentran ges-
tionando la ciudad y se resume de manera siguiente:

Los procesos que producen la ciudad son maltiples y se simpli-
fican en procesos y actores: 1) Actores que realizan procesos
orientados, predominantemente, por una légica de obtencién
de ganancia en la produccién de y en la ciudad (empresarios
individuales, conglomerado de empresas que realizan acti-
vidades dentro del mercado); 2) actores que participan en la
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produccién de la ciudad orientados en funcién de una légica
politica. Estos son los actores gubernamentales, que producen
la ciudad en forma directa, con los componentes que no son
ofrecidos por los capitales individuales y, también, en forma
indirecta al establecer pardmetros que orientan la accién de los
actores privados (normas, planes, etcétera); 3) existen actores que
se determinan en razén de lo que podemos denominar la légica
de la necesidad y se desarrollan de cuatro maneras: 2) acciones
individuales o colectivas directas; 4) organizacién comunitaria,
de base solidaria para la produccidn directa; ¢) organizacion de
movimientos reivindicativos frente a actores gubernamentales;
d) orientacién hacia relaciones clientelares y; 4) junto a esas
tres logicas y tipos de actores, podemos identificar una cuarta.
La légica del conocimiento cientifico, técnico, ideolégico que
determina vinculaciones diferentes con la ciudad. Es una légica
subordinada a las otras tres. (Pirez, 1995, p. 12)

La eficacia, la eficiencia y la transparencia que se desarrolla,
es por la atencién que estos nuevos actores ponen a los asuntos
administrativos y de gestién interna y externa de los institutos.
Para cuando se crean los primeros institutos de planeacién en
México, el paradigma de la Nueva Gestién Publica (NGP) ya
operaba en el pais, lo que facilita la gestién publica en un sentido
practico. Esta nueva propuesta, se basa en controles internos y
en una vigilancia ciudadana continua del actuar del gobierno. Es
una forma de operar mds horizontal que ha demostrado ser ttil
para limitar los actos de corrupcién, el incumplimiento de metas
trazadas, aumentar la eficiencia con trabajos y servicios de alta
calidad vy, en especial, dota de una visién amplia para la interac-
cién entre diversos actores a nivel global. Pirez (2014, p. 28) opina
al respecto que «se trata de la capacidad de orientar los procesos
de configuracién y funcionamiento urbanos en el sentido de
significacién social, capacidad que, si bien tiende a concentrarse
en los aparatos estatales, depende de un sistema mds amplio de
relaciones en la cual entren diferentes redes».
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Ahora, los institutos son referencia obligada de otras depen-
dencias locales para efectos de eficiencia, eficacia y transparencia,
lo cual ha llevado, incluso, a que en algunos municipios sean ellos
quienes se encarguen de labores de evaluacién del desempeno de las
dependencias, de apoyo en la elaboracién de presupuestos anuales™
y de la elaboracién del Programa de Desarrollo Municipal.

Sobre los espacios de deliberacién publica, se puede decir,
que son el resultado de la apuesta a un modelo de gobernanza
urbana y metropolitana. Los actores que participan en el seno
de los organismos ciudadanizados, son en su mayoria, personas
con un interés genuino por crear mejores condiciones de vida
para toda la poblacién mediante el uso del derecho de partici-
pacién que otorga la Constitucién mexicana. Ellos son la voz de
millones en un plano de consultores/consejeros que, al interac-
tuar con otros actores sociales, incluyendo al gobierno, emiten
recomendaciones forjadas en razén del debate, la controversia y
el andlisis para tratar de alcanzar consensos.

Este modelo de participacién, se ha logrado sostener en el
tiempo y, para el caso que nos ocupa, se tienen identificados a
actores principalmente del medio gubernamental, empresarial,
de la sociedad civil organizada y de la academia. Los actores de la
légica de la necesidad de los incisos &, ¢ y d sefialados por Pirez
anteriormente, apenas se distinguen en los institutos estudiados.

7OEl caso del Implan de Aguascalientes es interesante, pues ha crecido de tal
manera que ahora se encarga de ver el presupuesto y el desempefio de las
dependencias municipales, su director nos comenta lo siguiente: «traje de
regreso la agencia de programacion presupuestal y la agencia de evaluacién
del desempeno, las cuales nos dieron la posibilidad de tener una visién
mids integral de la administracién municipal, junto con eso, me tocé la
posibilidad de que en las modificaciones, el Implan fuera el coordinador
del gabinete municipal» (Directivo de Instituto de Planeacién 3, entrevista,
29 de abril de 2019).
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Del inciso 4, sin embargo, se destaca el caso del Observatorio
Ciudadano Integral (OCI) de los Cabos A.C. que, aunque no
forma parte todavia del Consejo Consultivo del Implan, ha podi-
do compaginarse eficientemente con éste para entrar a evaluar el
desempeno del gobierno municipal y proponer ideas sélidas para
elaborar el Plan Municipal de Desarrollo y comunicar al Implan
las problemdticas dentro del gobierno y su forma de adminis-
tracién municipal.”!

Los del sector gubernamental son los que mds trabajo les
cuesta encaminar sus acciones por la via de la gobernanza, es decir,
del intercambio de ideas para llegar a consensos con los otros acto-
res. La investigacion nos lleva a detectar todavia una resistencia a
adoptar formas de trabajo con actores que siguen otras légicas. Se
trata ahora de tener buenos gobiernos, que haya eficacia directiva
(Aguilar, 2016), y para ello el gobierno tiene que ceder espacios a
nuevos actores. El resultado de esta interaccién ha sido favorable,
incluso en los casos como Ledn y Chihuahua donde el Consejo
Directivo y el Consejo de Planeacién Urbana Municipal respecti-
vamente, como mdximo dérganos de los institutos senalados, estin
presididos por un ciudadano y no por el Presidente Municipal
como sucede en el resto de los casos estudiados.

Los actores del sector empresarial, son los que buscan apare-
cer y, en muchos casos, alcanzan buena representacién pues cada
uno de los grupos de interés econémico trata de estar representa-
do por uno de sus miembros. Estos provienen principalmente de
asociaciones, cimaras, confederaciones, gremios, ejidos y consejos

"'«El Observatorio Ciudadano Integral (OCI) de los Cabos A.C. realiza
cada afio para evaluar el desempefio de la administracién piblica muni-
cipal con base en los 39 indicadores establecidos en el anexo “B” de la I1SO
18091:2014 y 2018 que considera los Objetivos de Desarrollo Sustentable
(0DS), aportando al Ayuntamiento un Diagndstico que resulta fundamental
para la mejora continua de sus funciones y obligaciones» (Miembro de or-
ganizacién de la sociedad civil 1, entrevista, 9 de mayo de 2019).
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empresariales. Resaltan asi: la Cdmara Mexicana de la Industria
de la Construccién (CMIC), la Confederacién Patronal de Ila
Reptiblica Mexicana (Coparmex), la Cdmara Nacional de
laIndustriade Desarrolloy PromociéndelaVivienda (Canadevi), la
Cdmara Nacional de Industria de la Transformacién, la (Cana-
cintra), los consejos empresariales y en lugares turisticos, cobra
relevancia la participacién de asociaciones de hoteles, restaurantes
o de prestadores de servicio turistico.

Los actores del sector académico, participan activamente
porque se invita a las universidades o a centros de investigacién
publica, quien a su vez designa a uno o mds profesores(as) y/o
investigadores(as) a participar en los institutos. Estas institu-
ciones, tratan de conservar el espacio cedido con una rotacién
de personal académico experto. Hasta donde se ha podido
observar, la relacién entre el académico con el instituto y con
el resto de los actores participantes ha sido fructifera, ya que se
transfiere conocimiento para resolver problemas de la ciudad y
el territorio generado a partir de investigaciones especificas, lo
cual da luz importante a la hora de tomar alguna decisién de
aplicacién general, o bien, a la hora de solicitar los servicios
como consultores para la elaboracién de planes, programas o
proyectos relacionados con los instrumentos de politica urbana
y metropolitana como por ejemplo: atlas de riesgos, programas
de desarrollo urbano, reglamentacién, ordenamiento territorial,
ordenamiento ecoldgico, planes parciales, entre otros.”

Un esquema general, de lo que podria ser un érgano
ciudadanizado de cuatro actores como lo propone Pirez, lo tiene

7*La elaboracién del Proyecto “Zonificacién y Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio del municipio de Judrez, Chihuahua” financiado por el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia y realizado de manera conjunta entre El
Colegio de la Frontera Norte y el IMIP Judrez, fue una experiencia exitosa
que llegé a convertirse en politica publica cuando se aprobé el mismo en el
afio 2015 por el H. Congreso del Estado, dicho instrumento que constituye
el primer piso de la planeacién para el municipio.
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el Implan Los Cabos.” El articulo 25 del Reglamento Interior
del instituto senala que el Consejo Consultivo se integrard como
minimo de la siguiente manera: un presidente, elegido entre los
miembros del Consejo Consultivo, que no sea funcionario ptbli-
co. Un secretario técnico, cargo que desempenard el director
general del instituto. Los vocales serdn por parte del gobierno: el
regidor de cabildo a cargo de la Comisién de Desarrollo Urba-
no y Planeacién; el director general de Planeacién, Desarrollo
Urbano y Ecologia; el director de Obras Publicas y Asentamien-
tos Humanos; y el director municipal de Catastro. Por parte del
sector social: un representante del Colegio de Ingenieros Civi-
les y un representante del Colegio de Arquitectos. Por el sector
empresarial: un representante de la Asociacién de Desarrolladores
Turisticos Inmobiliarios de Los Cabos; un representante de la
Cémara Nacional de la Industria de la Construccién designado
por la cdmara; dos representantes de la iniciativa privada de Los
Cabos, designados por el Comité Asesor del Consejo Coordi-
nador de Los Cabos, A.C. Por parte de la academia: un repre-
sentante del Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de Los
Cabos. Luego el mismo articulo sefiala en su fraccién V que para
la incorporacién de nuevos miembros con derecho a voz y voto,
hasta cumplir con la totalidad de 24 consejeros, se deberd guardar
el equilibrio de los sectores gubernamental, privado, académico y
social, hasta 6 miembros por cada sector integrante.

Hay que hacer notar que en el sector social se interpreta que
los colegios, asociaciones y barras de profesionistas pertenecen a
las organizaciones de la sociedad civil, pero no lo son, la mayoria
de sus miembros estdn relacionados estrechamente con el sector

Por ejemplo, el Implan Hermosillo, establece en su Reglamento Interior
en su articulo 3.°, que éste se conformard de 10 miembros provenientes
del sector académico, de organismos prestadores de bienes y servicios re-
lacionados con la industria de la construccidén, el ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano, de agrupaciones de
profesionales y de asociaciones de ciudadanos (Implan Hermosillo, 2020).

134



Los 6rganos ciudadanizados

empresarial, de hecho, muchos son duenos o trabajan en el
sector activamente como empleados o consultores. En el caso
particular, este sector lo representa actualmente una organi-
zacién de la sociedad civil llamada Los Cabos Coast Keeper
A.C., por lo que falta mucho para encontrar el equilibrio plan-
teado en esta norma.

El caso del Consejo de Planeacién Urbana Municipal de
Implan Chihuahua es todavia mds ilustrador, ya que, entre otras
novedades, el presidente del consejo no pertenece al gobierno,
los participantes del gobierno estatal y federal tienen voto, en
el sector social se incluyen a los colegios de profesionistas y con
ello se engrosa la participacién del sector que sigue la logica de la

ganancia, no hay organizaciones de la sociedad civil y se incluye a

un represente de los ejidos conurbados (véase cuadro 3).

Cuadro 3. Miembros del Consejo de Planeacién Urbana
Municipal de Implan Chihuahua con voz y voto, 2018-2023

Sector técnico-

Gobierno Sector privado Sector social "
académico
Presidente Presidente del
deleéonse'o Consejo de Director del
Presidente(a) de Desarrojllo Planeacién Urbana Instituto Superior de
municipal Econdmico d Municipal (elegido Arquitectura y Disefio
Chcil})x Zhu;o AeC entre los miembros (ISAD)
uaha, A no gubernamentales)
Presidente de la
Director de S:Tafsy;tlizaj: Presidente de la Barra Representante de la
Desarrollo Urbano la éonsrLrluccién de Arquitectos de Facultad de Zootecnia
y Ecologfa (CMIC), Delegacién Chihuahua (BACH) y Ecologia, UACH
Chihuahua
Presidente de la .
Regidor de Cémara Nacional R

Comisién de
Desarrollo Urbano

de la Industria de
la Transformacién
(Canacintra)

Colegio de
Arquitectos de
Chihuahua. (CACH)

Director de la Facultad
de Ingenieria, UACH

Secretario de
Desarrollo Urbano

Presidente de la
Cdmara Nacional
de Comercio,

Presidente del
Colegio de Ingenieros

Director del Instituto

v Ec?logla del Servicios y Turismo ~ Civiles de Chihuahua Tecn(?légico de
Gobierno del Chihuahua
Estado (Canaservytur) de (CICCH).
Chihuahua
(contintia)
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(continuacién)

Encargado de
la Direccién
de Planeacién
y Evaluacién
Municipal

Confederacién

Patronal de la Rep.

Mex. (Coparmex
Chih.)

Presidente
del Consejo
de Desarrollo
Econémico Regional
Chihuahua-Centro
(Coder).

Director General del
Instituto Tecnoldgico y
de Estudios Superiores
de Monterrey (ITESM),

Campus Chihuahua

Encargado de

la Secretarfa de
Bienestar del
Gobierno Federal

Presidente de
la Cdmara de
Propietarios de
Bienes Inmuebles

(Caprin)

Presidente de la
Unién de Ejidos y
Vecinos Conurbados

Director General
del Centro de
Investigacion en
Materiales Avanzados

(Cimav)

Delegado del
Infonavit

Presidente de la
Cdmara Nacional
de la Industria
de Desarrollo y
Promocién de

Vivienda (Canadevi)

Presidente del
Consejo de
Administracién de
Transportes Urbanos
y Semi-Urbanos

Fuente: Elaboracién propia con base en Implan Chihuahua (2020).

Participacion de actores no gubernamentales

Dentro de los institutos, los actores no gubernamentales son

convocados en tres figuras: #) al méximo 6rgano de gobierno

de cardcter vinculante, 4) a un érgano consultivo de cardcter

no vinculante y ¢) a una comisién técnica o mesa de trabajo de

cardcter no vinculante. El cuadro 4 expone las posiciones que

ocupan los nuevos actores en la arena politica de los institutos.

Cuadro 4. Organos ciudadanizados y composicién en los

Instituto

Mximo drgano de

gobierno vinculante

Consejo Directivo

Organo
consultivo no
vinculante

institutos de planeacién en México

Comisidn o
mesa técnica no
vinculante

Comisiones técnicas

Lein () (s6lo ciudadanos) N @iz fijas (mixta)
Aguascalientes Junta de Gobierno Consejo .
R . . No existe
(Implan) (mixta) Consultivo (mixta)
Ciudad Judrez Consejo ]?ellberatlvo No existe No existe
(IMIP) (mixta)
(contintia)
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(continuacion)
Hermosillo Junta de Gobierno Consejo Comisiones
(Implan) (mixta) Consultivo (mixta) eventuales (mixta)
. Consejo de Plancacién
(Clil:hlu :;};ua Urbano Municipal No existe No existe
pia (mixta)
Consejo Consultivo Conscjo Técnico
Tijuana (Imeplan) Jo Sonsuitiv de Planeacién No existe
(mixta) R
(mixta)
Mexicali (IMIP) Cosdpe Consultlvo No existe No existe
(mixta)
Los Cabos Junta de Gobierno Consejo Comisiones técnicas
(Implan) (mixta) Consultivo (mixta) (mixta)
Saltillo (Implan) sz de,GOblemo No existe No existe
(mixta)
Organo de Gobierno Consejo
Nogales (IMIP) Ciudadano No existe
(mixta) Consultivo (mixta)
Junta Directiva Consejo Comisiones
chondplany (mixta) Consultivo (mixta) eventuales
Consejo
Ciudadano
Metropolitano
(ciudadana)
Junta de Coordinacién Conscjo
Area Metropolitana (mixta) Consultivo Mesas de Gestion
Metropolitana Junta de Gobiern. de Planeacién Metrol?olltano
de Guadalajara l(l E ; n(: ni 1)0 Metropolitana (mixta)
(Imeplan) gubernamenta (Gubernamental)
Consejo
Consultivo
de Desarrollo
Metropolitano
(mixta)

Notas: a) la composicién se sefiala entre paréntesis; 4) la composicion

mixta se refiere a la participacién de actores de gobierno y de la socie-

dad civil que incluye actores de los sectores académico, empresarial y

de la sociedad civil organizada o no.

Fuente: Elaboracién propia.

Maximo érgano de gobierno vinculante

Los actores no gubernamentales que son llamados al médximo

érgano, son parte del cuerpo directivo, pero en algunos casos

presiden este 6rgano como ya los sefialamos para el caso de Le6én
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y Chihuahua. Participan de manera general en el plan anual
de trabajo, la aprobacién del presupuesto, la vigilancia de los
recursos materiales y humanos, también participan en la eleccién
del director o directora, lo cual fortalece el proceso de gobernanza
porque la interaccidn es completa, no sélo acompanan los pro-
cesos, sino que sus decisiones son vinculantes, aunque haya
todavia oposicién al respecto.

Sobre esto tltimo, las razones esgrimidas son principalmente
de orden juridico, ya que se senala que los actores no guberna-
mentales, no pueden tener obligaciones tan amplias con nada de
responsabilidad a la hora de una demanda judicial. Lo cierto es
que se establece una lucha de baja intensidad entre gobierno y
sociedad por cuidar cada quien sus espacios de poder. Un directivo
del Implan Tijuana explica el caso de esta manera:

La junta de gobierno, es un érgano que existe en todas las
dependencias del Ayuntamiento de Tijuana, nosotros somos
una entidad paramunicipal, todas las entidades paramunici-
pales tienen su Junta de Gobierno y el reglamento de entidades
municipales para el municipio de Tijuana es el que establece
que, en la Junta de Gobierno, la mitad de los funcionarios son
ciudadanos. Si ha habido iniciativas de que [el instituto] sean
mds ciudadanos, pero siempre se ha mantenido asi desde el
2011. (Directivo de Instituto de Planeacién 13, entrevista, 20
de mayo de 2019)™

En contraste, el Implan Ledn se ha manejado desde su
creacién en 1994 con un Consejo Directivo netamente ciudadano.
Un directivo opina que se puede trabajar eficientemente con la
ciudadania y que esto no representa ningan problema y lo pone
en estos términos:

74El Directivo del Implan Tijuana sefiala también lo siguiente: «hubo una
junta de gobierno que estuvo integrada por mayoria ciudadana, eso si llegd
a suceder, entre el 2008 y 2010, el Implan en el nimero de funcionarios
eran cinco y unos 15 no funcionarios, o sea ciudadanos» (Directivo de Ins-
tituto de Planeacion 13, entrevista, 20 de mayo de 2019).
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Cuando se involucra la participacién ciudadana el proceso es
mucho mds complejo. Alguien nos decia que en Monterrey,
que la participacién ciudadana y la intromisién ciudadana hay que
evaluarla porque tenemos autoridades electas que toman las
decisiones. No se puede pasar la vida uno pidiendo opinién
de todo, pero la visién de alguien que se enfrenta a casos parti-
culares en sus dreas [como los sectores que representan] y que
nos comparten lo que se debe hacer y que es mds factible hacer,
en el largo plazo, esta visién es la mds fructifera. (Directivo de
Instituto de Planeacién 1, entrevista, 12 de febrero de 2020)

En otros casos, se ha podido observar que los mdximos
érganos de gobierno de los institutos buscan responder a la
orientacién econémica y, con ello, reforzar permanentemente lo
que se quiere proyectar como municipio. Esto es mds evidente
en la Junta de Gobierno del Implan Los Cabos donde de los 11
miembros que la conforman, cuatro, que también son vocales del
Consejo Consultivo de Planeacién (6rgano de consulta no vincu-
lante), pertenecen al sector inmobiliario,” el cual junto con el
turismo, son los sectores que mayores ingreso reportan al muni-
cipio.”® Un exdirector de Planeacién y Desarrollo Urbano de Los

7’Los otros siete miembros con voz y voto de la Junta de Gobierno son
las personas titulares de: presidencia municipal, sindicatura, regiduria,
presidencia de la comisién de desarrollo urbano, direccién general de pla-
neacién y desarrollo urbano, direccién del organismo operador del agua, y
dos académicos(as), uno por parte del Instituto Tecnolégico de Los Cabos
y de la Universidad Auténoma de Baja California Sur.

’“Hasta el afio 2017 Baja California Sur, gracias a la actividad inmobiliaria
de Los Cabos, habia sido el estado con mayor crecimiento del pais. De
acuerdo con el Indicador Trimestral de la Actividad Econdmica Estatal a
cierre del tercer trimestre de 2017, los estados que capitalizaron mayor cre-
cimiento respecto al mismo ejercicio del ciclo anterior fueron Baja Califor-
nia Sur con 17.5 por ciento, seguido de Puebla con 9 por ciento, Nuevo
Ledn con 4.7 por ciento, Guanajuato con 4.4 por ciento y San Luis Potosi
con 3.9 por ciento (Lamudi, 2018).
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Cabos, reconoce que cuando participé en la Junta de Gobierno,
«ésta si estaba recargada hacia la iniciativa privada» (Directivo de
gobierno municipal 1, entrevista, 24 de abril de 2019).

Los médximos drganos son entonces, la parte oficial del insti-
tuto con influencia de actores no gubernamentales. En algunos
casos, esta influencia estd diluida por las instancias gubernamen-
tales, tal es el caso del Implan Saltillo. Es uno de los institutos de
reciente creacién que sigue un esquema de organizacion apegado
al viejo sistema corporativo partidista, donde los gobiernos tratan
de estar por encima del resto de los actores, al menos asi lo muestra
el articulo 7 del Acuerdo de Creacién del Instituto, que a su vez
es el reglamento interior, que establece que el Presidente Muni-
cipal serd el presidente de la Junta de Gobierno que, aunque los
funcionarios de su gobierno estdn presentes sélo con voz, él estd
facultado con el voto de calidad en la toma de decisiones (Muni-
cipio de Saltillo, 2016),”” esto indica que el municipio da pieala
participacién de siete ciudadanos con voz y voto, «pero ellos no
definen sélo opinan» (Directivo de Instituto de Planeacién 14,
entrevista, 16 de agosto de 2019).

77El articulo 7 del Acuerdo de Creacién del Instituto (Municipio de
Saltillo, 2016) senala que la Junta de Gobierno estard integrada por 20 in-
dividuos de la siguiente manera: un presidente, quien serd el presidente mu-
nicipal de Saltillo, y tendrd en todo momento voto de calidad en la toma de
decisiones; un secretario, quien serd el secretario del ayuntamiento, con voz,
pero sin derecho a voto en las sesiones; un comisario quien serd el contralor
municipal, con voz, pero sin derecho a voto en las sesiones; el tesorero mu-
nicipal, con voz, pero sin derecho a voto en las sesiones; tres funcionarios de
la administracién municipal, con voz y sin voto, que pertenezcan a las dreas
de Desarrollo Urbano, Obras Publicas o Secretarfa Técnica; un secretario
técnico, quien serd el director general del instituto, con voz pero sin voto;
tres regidores o sindicos del ayuntamiento con voz y voto; siete ciudadanos
con voz y voto, provenientes de los siguientes sectores sociales: tres por
Unién de Organismos Empresariales, dos por asociaciones y colegios de
profesionistas, y dos por instituciones de educacién universitaria; un re-
presentante del gobierno estatal, con voz pero sin voto y; un representante
de Aguas de Saltillo, con voz pero sin voto (Municipio de Saltillo, 2016).
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En el caso del Imeplan del AMG, toda proporcién guardada,
tienen una Junta de Gobierno, pero también tienen a la Junta de
Coordinacién Metropolitana (JCM) que son los que mandatan y
supervisan al instituto. La Junta de Gobierno estd integrada por
los nueve presidentes municipales, el gobernador del estado, el
director del Implan, el titular de la Unidad juridica, adminis-
trativa y finanzas del instituto y el titular del érgano de control
del instituto (articulo 49 del Estatuto Orgdnico), es presidida de
manera alterna por seis meses por uno de los nueve alcaldes del
drea metropolitana legalmente constituida, esto hace que se tenga
que entregar frecuentemente un informe pormenorizado al equi-
po juridico del municipio que le toca presidir. En esta Junta de
Gobierno no hay actores no gubernamentales, s6lo participa con
voz el Consejo Ciudadano Metropolitano (CCM). Un directivo
del Imeplan expone al respecto que:

Acordamos que cuando una Junta de Gobierno, aprueba
un presupuesto o aprueba la suscripcién de un convenio de
subvencién, que implique una responsabilidad compartida,
hay todo un debate en lo local, porque ya ha pasado que en
otras juntas donde participan cdmaras y otros [organismos no
gubernamentales o ciudadanos] terminan con responsabilidad
patrimonial. Esto puede ser equiparable a la de un alcalde.
Unos alcaldes con el cargo tienen responsabilidades juridicas
y un ciudadano que participa en una junta de gobierno que
no es funcionario y autoriza un convenio, luego éste tiene un
problema legal, entonces va a la cdrcel director y le hace corres-
ponsable toda la junta de gobierno por haber autorizado ese
convenio. (Directivo de Instituto de Planeacién 9, entrevista,
28 de febrero de 2020)

La Junta de Coordinacién Metropolitana, es un 6rgano
principalmente gubernamental encabezado por el gobernador
del estado y los nueve alcaldes del AMG, mds la participacién del
presidente del CCM con voz y representa a los ciudadanos de cada
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uno de los municipios.”® La opinién de este ciudadano electo es
igual a la del gobernador y a la de cualquiera de los alcaldes. Lo
interesante de esto, es que todas las decisiones de la JCM deben ser
preferentemente de consenso segtin lo establecido en el articulo 29
dela Ley de Coordinacién Metropolitana, lo cual lleva a veces a tener
ciertas dificultades, pero hasta ahora asi ha funcionado. Un directi-
vo del Imeplan expone que, aunque un asunto no interese tanto a
un municipio, éste deberd pronunciarse, ya que éste representa de
alguna forma a la metrépoli en su conjunto y pone un ejemplo:

Entonces las decisiones de la JCM son por unanimidad para la
aprobacidn del Potmet, cambio climdtico, etcétera. Por ejem-
plo, ayer tuvimos la junta de [JCM] y vimos lo del arbolado del
proyecto de BRT del proyecto Mi Macro Periférico y aunque
el BRT no pase por el municipio de Zapotlanejo o el Salto, se
tiene que aprobar por unanimidad por la Junta. (Directivo de
Instituto de Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

Este esquema de gobernanza metropolitana, es mucho mds
complejo que el que siguen los institutos municipales y llevan al
limite la deliberacién publica al solicitar que todas las decisiones

sean por consenso.” En definitiva, la cooperacidn, la confianza

78Es importante aclarar que un principio el CCM no estaba considerado a
participar en la JCM. Alejandro Mendo Gutiérrez, quien fue el primer pre-
sidente del CCM expone que en el afio 2014 tuvo que «parar en seco y elevar
una queja de que el consejo no estaba contribuyendo significativamente
a la gestién metropolitana y a la siguiente sesién de la JCM ya los habian
invitado» (Memorias del Panel de Gobernanza Urbana de El Colegio de la
Frontera Norte y Doctorado en Geografia de la Universidad de Guadalajara
el 2 de marzo de 2020).

7Asi lo establece el Estatuto Orgdnico de las instancias de coordinacién
metropolitana de Guadalajara (Periédico Oficial del Estado de Jalisco, 18
de febrero de 2014) en su articulo 26 y la Ley de Coordinacién Metro-
politana (Congreso del Estado nimero 23486/L1X/11, del 3 de febrero de
2011) en su articulo 29. Esta ley establece que si no hay consenso se cita a
una préxima reunidn y si no hay tampoco el consenso, se pasa a votacidn.
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y la reciprocidad deben de operar en todo momento por medio
del instituto, quien al ocupar la Secretaria Técnica de la JCM 'y, al
mismo tiempo, ser coordinador y administrador del CCM, tiene
una gran responsabilidad en la gobernanza metropolitana. Por su
parte, los 6rganos consultivos no vinculantes apoyan al érgano
mdximo de cardcter vinculante y, con ello, complementa un tipo
de gestién enmarcado en la gobernanza urbana y metropolitana.

Organos consultivos no vinculantes

En el caso de los 6rganos consultivos no vinculantes, encontramos
que seis de los 12 institutos estudiados tienen un 6rgano consul-
tivo, que en general, suma a actores que son expertos en temas
urbanos, territoriales, sociales, econémicos y ambientales. Dan la
pauta para el andlisis minucioso de planes, programas y proyectos
que los institutos desarrollan.

El Implan Ahome, desarrolla un vinculo interesante con su
Consejo Consultivo. Este se sostiene al involucrar a sus miem-
bros en la elaboracién de planes, programas y proyectos desde
el inicio de cada proceso. De esta manera, se asegura que los
consejeros sean promotores de los mismos y no caigan sélo en el
papel de fiscalizadores. Un directivo de este instituto expone esta

perspectiva de la siguiente forma:

El proceso de corresponsabilidad es intenso. Los productos que
generamos en el Implan los comunicamos en el Consejo Con-
sultivo por medio del equipo técnico. Planteamos la partici-
pacién ciudadana sin la perspectiva fiscalizadora, es decir, inicia
un proceso de participacién. Vamos a invitar a los de mayor
experiencia. Cambiemos el asunto de que los CC sean fiscaliza-
dores del producto que se genera en el equipo técnico y mejor
se conviertan en promotores de lo que se genera. Los 50 conse-
jeros que tenemos, le solicitan al equipo técnico que hagan
una serie de cosas técnicas, cuando también pueden hacerse en
universidades que son parte del CC. Lo que dijimos fue, cémo
participa el CC, y entonces el CC recomienda qué hacer y replica
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[en sus campos de accién], la politica pablica que se genera.
Nuestro mejor aliado es nuestro CC, ya que muchos de los
profesionales que estdn en el CC vierten su experiencia para que
se genere la politica publica. Ejemplo, en materia del Atlas de
Riesgos, muchos de los datos fueron del Colegio de Ingenieros,
que es parte del CC. El trabajo que salié de este instituto fue
llevado a cabo con insumos de miembros del CC. (Directivo de
Instituto de Planeacidn 5, entrevista, 29 de noviembre de 2019)

El Implan los Cabos por su parte, ha podido recargarse con
soltura en su Consejo Consultivo de Planeacién (CCP) donde
su presidente es ciudadano y, a su vez, participa en la Junta de
Gobierno. El articulo 33 de su Reglamento Interior (vigente
desde 2011), establece que al CCP le compete: analizar y revi-
sar las lineas de planeacién para el desarrollo que genere Plan
Municipal de Desarrollo Sustentable y evaluar las propuestas
técnicas realizadas y/o analizadas por el Cuerpo Técnico del
Instituto para su instrumentacion; emitir opinién sobre planes
y programas del Instituto y; participar o conformar comisiones
técnicas consultivas para el disefio de instrumentos del Sistema
Municipal de Planeacién y sus productos (Implan Los Cabos,
2020). Este esquema, les permite a los consejeros entrar directa-
mente al proceso de planeacién de los centros urbanos, ya que se
cuenta con experiencia y calidad de miembros. Se cumple asi con
el marco legal establecido y se ronda los terrenos de la gobernanza
urbana (Directivo de Instituto de Planeacién 6, entrevista, 11 de
enero de 2019).

El caso de Implan Tijuana es importante, porque de algu-
na manera cuenta con un Comité Técnico de Planeacién que se
conforma principalmente de funcionarios del gobierno munici-
pal y algunos actores no gubernamentales para elaborar el Plan
Municipal de Desarrollo en cada cambio de gobierno. El Implan
coordina los trabajos y entrega una versién final. «Se espera poder
transitar a un consejo técnico permanente de acuerdo al nuevo
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reglamento interno que estd en elaboracién» (Directivo de Insti-
tuto de Planeacién 13, entrevista, 20 de mayo de 2019).

Los érganos consultivos no vinculantes son, al final, funda-
mentales para llevar a cabo discusiones pormenorizadas y de
gran nivel, dado el cimulo de experiencias y/o conocimientos
cientificos de sus miembros que aportan constantemente datos y
disenan y supervisan el proceso de planeacién. Consideramos que
no deberfan pasarse al terreno vinculante porque eso limitaria,
sin duda, la deliberacién publica al tener como referencia, el
establecimiento final de una politica ptblica. Mds bien ellos, son
parte de la elaboracién y evaluacién de la politica, todo en aras de
mejorar cada vez. En este caso, la implementacion corresponderia
a una junta de gobierno o consejo directivo, muchos de ellos de
composicién mixta (gobierno y sociedad civil) que asumen todas
las responsabilidades legales e institucionales. Un directivo del
Implan y expresidente de la AMIMP lo explica de esta manera para
el caso del Implan Aguascalientes:

El consejo consultivo siempre ha tenido una aspiracién a ser
vinculante, entonces, para nosotros es importante que el proce-
so de toma de decisiones esté precedido por un componente
ciudadano, pero sobre todo, que haya continuidad en los crite-
rios y en el tipo de aspectos que realizamos, empezando porque
ellos son los que de alguna forma nos asesoran y nos acom-
panan en la formulacién de los programas, ellos autorizan el
programa general que después se presenta a la junta de gobier-
noy, con ellos tenemos reuniones bimestrales, que ademds, por
voluntad de ellos mismos se han hecho mensuales, es decir,
pidieron que hubiera mayor frecuencia en las reuniones porque
habfan temas que no alcanzaban a ver con suficiente tiempo
v, que algunos de ellos incluso, pidieron que se les involucrara
en proyectos especificos, entonces ellos nos ayudan a modelar
los procesos de consulta ciudadana, nos ayudan a dar énfasis
en la importancia de algunos programas y en ir conduciendo
el trabajo que el instituto hace con una visién ciudadana, no
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nada mis el trabajo gubernamental. (Directivo de Instituto de
Planeacidn 3, entrevista, 29 de abril de 2019)

En el caso del Imeplan del AMG, hay tres organismos que se
pueden interpretar como organismo consultivo no vinculante:
el Consejo Ciudadano Metropolitano, el Consejo Consultivo
de Participacién Metropolitana (CCPM) y el Consejo Consulti-
vo de Desarrollo Metropolitano, éste dltimo, aunque no forma
parte del instituto, determina gran parte de sus funciones al
estar interactuando constantemente con el mismo.

Segtin el Estatuto Orgdnico y la Ley de Coordinacién Metro-
politana (LCM), el CCM es un 6rgano consultivo intermunicipal
de participacién ciudadana con representantes de las asociaciones
vecinales, organizaciones civiles, profesionales y académicas asen-
tadas en el Area Metropolitana de Guadalajara.*

De cada municipio que forman parte del AMG se escogen a
dos consejeros propietarios y dos suplentes y de alli se elige a su
presidente que dura en el cargo seis meses. El primer presidente
del CCM por alld en el ano 2014 fue el doctor Alejandro Mendo
Gutiérrez, académico del Instituto Tecnolégico de Estudios Supe-
riores de Occidente (ITESO) y el actual (ano 2020), es la licenciada
Maria Velia Reyes Lépez, es ama de casa y trabaja en una empre-
sa de construccién, ademds es miembro del Consejo Municipal
de Participacién Ciudadana de Tlajomulco®" desde hace cinco

%La Ley de Coordinacién Metropolitana establece en su articulo 32 que
los miembros son seleccionados de una convocatoria publica abierta para
durar en el cargo dos anos, ademds se debe tener cuidado de no seleccionar
a servidores publicos en funciones, ministros de culto religioso, integrantes
de las fuerzas armadas o cuerpos de policia, miembros de las dirigencias de
partidos politicos o agrupaciones politicas.

81El Consejo Municipal de Participacién Ciudadana de Tlajomulco es un
érgano de participacién ciudadana, de cardcter consultivo conformado por
siete ciudadanos. El articulo 372 del Reglamento de Participacién Ciuda-
dana para la Gobernanza municipal establece como objetivo de este Con-
sejo: «fomentar la gobernanza del Municipio, proponiendo y desarrollando

146



Los érganos ciudadanizados

anos.*? Esta tltima, comenta que en el Consejo participa quien
quiera y pueda y que es fdcil participar en la convocatoria en cada
municipio. Lo expone de esta manera, «a los consejeros los eligen
por convocatoria y los ciudadanos que hayan participado en un
grupo social o de vecinos pueden aplicar. La gente va y se inscribe
y se hace una insaculacién y el municipio los escoge» (Consejero
de Instituto de Planeacién 3, entrevista, 2 de marzo de 2020).
El CCM es un organismo novedoso que apenas se conoce
en el vasto territorio metropolitano, sin embargo, poco a poco
ha venido haciendo propuestas cada vez mds relevantes tanto
para el Imeplan como para la JCM. La relacién con el Imeplan es
fundamental en lo administrativo y en las reuniones de trabajo
entre ambas instancias, pues es la oportunidad para que el cuerpo
técnico del instituto informe de manera oportuna y adecuada
a los consejeros sobre los diferentes temas metropolitanos, que,
para algunos, son totalmente desconocidos. Hay que recordar
que el proceso de homologacién de criterios y conocimiento es
muy importante, ya que los consejeros provienen de diferentes
contextos, unos incluso de dreas rurales como en los casos de
Zapotlanejo, Ixtlahuacdn de los Membrillos y Juanacatldn.®

nuevas formas de participacién ciudadana, donde sus procesos promuevan
lainclusiéon de todos los integrantes de la sociedad, el mejor desempefio de la
gestién publica y la prestacién de los servicios puablicos bajo los principios,
elementos y objeto establecidos en el presente Reglamento» (Municipio de
Tlajomulco, 2015).

#Hay que sefialar que en el CCM actual sélo participan dos mujeres de los
18 miembros titulares, lo cual es una tarea pendiente ya que se debe tener
mids equidad de género (Directivo de Instituto de Planeacién 9, entrevista,
28 de febrero de 2020).

8Un factor que explica las diferencias es sin duda, la densidad poblacio-
nal. Zapotlanejo presentaba en 2015 una densidad de 106.5 habitantes por
kilémetro cuadrado, Juanacatldn 129.8 e Ixtlahuacdn de los Membrillos 262.1.
Comparado con la ciudad de Guadalajara que tiene una densidad pobla-
cional de 9,64.3 habitantes por kilémetro cuadrado (Gobierno del Estado
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Un directivo del Imeplan explica esta evolucién de la siguiente
manera:

El ccM e Imeplan hemos desarrollado capacidades. Me queda
claro queel rol del director de Imeplan es un rol de respeto porque
la intervencién de éste puede determinar alguna decision, y el
CCM es auténomo y establece una relacién de control social
sobre nosotros. El Secretario Técnico del Consejo, depende de
la estructura del Imeplan, pero todas [las decisiones] depen-
den del propio consejo. También soy secretario técnico de las
agencias metropolitanas, por ejemplo, la de Bosques Urbanos.
Es el Imeplan quien hace esas funciones, no como director, en
este caso hay un coordinador de vinculacidn, en este caso, Jests
Reyes quien estd al pendiente del CCM. Del CCM que empezd
en 2014 al de ahora, hay muchos avances, por ejemplo, ayer
soltaron la primera recomendacién en la historia del Consejo.
No quiere decir que no hayan hecho aportaciones en el pasado,
pero es la primera vez que hay una metodologfa de impacto
detras. (Directivo de Instituto de Planeacién 9, entrevista, 28
de febrero de 2020)

La recomendacién del CCM misma que primero fue discutida en
una Mesa de Gestién Metropolitana, se refiere a una solicitud para que
haya una nueva procuraduria estatal con mayores recursos e indepen-
diente del DIF (oficina del Desarrollo Integral de la Familia). Sobre el
particular, la presidenta del CCM relata lo siguiente:

Tuvimos junta el martes pasado [con JCM] en estas instala-
ciones y propusimos tres cosas y yo me senti muy bien porque
tuve el apoyo de los representantes de los alcaldes, del goberna-
dor y la Sedatu. Ahora si que recibieron bien la informacién,
y solamente hablaron y nos lo pidieron por escrito, y llegamos
a este punto para tener una recomendacién sobre el asunto de

de Jalisco, 2020; Inegi, 2015). Esto es una brecha demogréfica inmensa
que explica de alguna manera las diferencias que puede haber en el seno

del Consejo.
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nifos(as) y jévenes. (Consejero de Instituto de Planeacién 3,
entrevista, 2 de marzo de 2020)

Por su parte, el Consejo Consultivo de Planeacién Metro-
politana es definido como un érgano colegiado integrado por
dependencias de los municipios que conforman el AMG, asi
como por integrantes del Gobierno del Estado, y del Institu-
to, que apoyard a las instancias en la planeacién, promocién y
gestion del desarrollo metropolitano, y contribuird a una adecua-
da coordinacién intergubernamental para armonizar las politicas
metropolitanas con las politicas municipales, estatales y federales
(articulo 101 del Estatuto Orgédnico de la Instancias de Coordi-
nacién Metropolitana de Guadalajara).

Por dltimo, el Consejo Consultivo de Desarrollo Metropo-
litano es una figura que proviene de la LGAHOTDU (2016) que
deberd funcionar en todas las zonas metropolitanas.

La fraccién 11 del articulo 36 establece que este consejo:

Promoverd los procesos de consulta publica e interinstitucional
en las diversas fases de la formulacién, aprobacién, ejecuciéon y
seguimiento de los programas. Dicho Consejo se integrard con
perspectiva de género, por representantes de los tres érdenes de
gobierno y representantes de agrupaciones sociales legalmente
constituidas, colegios de profesionistas, instituciones académi-
cas y expertos en la materia, este dltimo sector que deberd
conformar mayoria en el consejo. Sus integrantes elegirdn a

quien los presida. (Cdmara de Diputados, 2016, p. 2)

En el caso particular, aunque la Ley General lo considera,
todavia no se han realizado las gestiones para este Consejo, ni se
ha visto cémo podrian embonar este Consejo con el CCM y el
CCDM. El Secretario Técnico del CCM lo expone de esta manera:

La LGAHOTDU incluyé esta instancia como el ente ciudadano
[pero que a su vez estaba compuesto por actores gubernamen-
tales y tenfa atribuciones limitadas]. Dado que en Guadalajara
ya contdbamos para ese entonces con el Consejo Ciudadano
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Metropolitano sin participacién gubernamental, tnicamente
ciudadana y con mayores atribuciones, lo que se decidié fue
mantener el CCM y plantear ¢l DDDM como una instancia
eventual, dnicamente utilizada para llevar a cabo las posibles
consultas publicas de instrumentos de planeacidn; hasta ahora,
no se ha instalado ni utilizado esta instancia, ya que ningtin
instrumento de planeacién ha sido puesto a consulta ptblica
desde la publicacién de esta Ley. (Directivo de Instituto de
Planeacién 15, entrevista, 8 de junio de 2020)

Comisiones o mesas técnicas no vinculantes

Por tltimo, las comisiones o mesas técnicas no vinculantes, se
aprecian solamente en los institutos de Le6n, Los Cabos, Ahome
y en Imeplan del AMG.

En el caso de Ledn, las comisiones son las que supervisan
y ordenan la mayor parte del trabajo del instituto y facilita el
trabajo del Consejo Directivo, en este caso, los consejeros deben
disponer de mayor tiempo para el instituto. Un directivo del
instituto lo expone de esta manera:

El consejo hace un manual de trabajo y se sigue en comisiones
y, en pocas palabras, se supone que cada comisién debe ser
presidida por un consejero, y ademds del trabajo de reunién
mensual, debe trabajar en sus comisiones y cuando menos
cada uno le dedica unas tres horas cada 15 dfas. Hay comisio-
nes mds activas y, por lo tanto, hay consejeros que se involu-
cran mds dado su propio perfil [que] los hace muy activos,
aunque hay consejeros que, siendo francos, sélo vienen a su
reunién mensual y ya. (Directivo de Instituto de Planeacién
1, entrevista, 12 de febrero de 2020)

Otra cosa interesante que hay que resaltar del trabajo en
comisiones es que se puede trabajar, incluso en una comisién de
coordinacién que serfa algo muy parecido a una junta de gobier-
no, donde se ve lo administrativo, lo institucional y lo legal sin
perder el cardcter ciudadano del instituto. También resulta inte-
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resante en el caso del instituto de Ledn, que en las comisiones
puedan participar otros actores, aparte de los consejeros, los
cuales son invitados dada la experiencia y su representacién que
puedan tener de algin segmento de la sociedad. Al respecto un
directivo del instituto nos aporta lo siguiente:

Esta situacién ya la vivimos en 1998, se eliminé la junta de
gobierno porque los ciudadanos siempre pugnaron que debian
tener mayorfa, que es lo que sucede hoy en dia, donde los
ciudadanos tienen mayoria. El Consejo Directivo actual tienen
una comision de coordinacién que no tiene un estatus supetior,
donde yo soy la secretaria técnica, aqui vemos temas, por ejem-
plo, si se va a modificar el reglamento. En este caso, la comisién
hace un primer andlisis. Creo que es mds rico que trabajen
por comisiones, porque en comisiones vienen directores de la
administracién central y vienen otros ciudadanos y, ademds, en
las comisiones se debaten temas especificos de gran relevancia
para el sistema de planeacién municipal. (Directivo de Instituto
de Planeacidn 1, entrevista, 12 de febrero de 2020)

En el caso del Implan Los Cabos, «las comisiones sélo
estdn en el reglamento interior vigente desde el afio 2011, pero
no se han puesto en marcha ya que el Consejo Consultivo ha
estado resolviendo los asuntos particulares». Esto lo expone un
directivo del instituto, que agrega que en la propuesta de nuevo
reglamento interior que se estd sometiendo, se ha dispuesto,
que las comisiones jueguen un papel importante en el sistema
de planeacién municipal y en el trabajo de las dreas técnicas del
instituto (Directivo de Instituto de Planeacién 6, entrevista, 11
de enero de 2019).

En comparacién del reglamento vigente y el nuevo regla-
mento, se observa de manera general, entre otras cosas, el esta-
blecimiento de cinco comisiones técnicas que tienen que ver
con las actividades sustanciales del instituto, a saber: planeacién
integral; comunicacién y participacién ciudadana; informacién

estadistica y geografica; gestién de proyectos; e investigacion y
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estudios especiales. Se establecen el minimo de reuniones al
ano y se crean ademds las Comisiones Técnicas Especiales las
cuales son de carcter temporal (Cérdova, 2020). Esta Gltima
figura puede ser de relevancia a la hora de elaborar cada cambio
de gobierno, el Plan Municipal de Desarrollo.

En el caso del Implan Ahome, las comisiones son eventuales
y se busca que participen actores sociales expertos en materias
especificas, segiin un directivo del instituto, se busca llamar a
los actores que puedan encaminar los proyectos que desarrolla
el instituto hacia las politicas putblicas y lo expone de este modo:

Si hay comisiones a veces, en el reglamento de construccidon
propusimos a los académicos y los politicos que aporten al
producto final [del instituto]. Somos mds flexibles que otros.
Ver [por ejemplo] el tema de la agenda del transporte y metemos
a trabajar a los [consejeros y otros actores] que le corresponda.
Se hace del conocimiento de los técnicos que el trabajo que va
a rayar sea [para] una politica ptblica y que ésta sea aprobada
por Cabildo. Es decir, todo el producto que generes del equipo
técnico debe aterrizar en politica publica mediante la gestién
con consulta ptblica y que sea registrado en el registro ptblico
de la propiedad. Los implanes, son oficinas donde se piensa la
ciudad con el consenso de todos los sectores. No sélo la apro-
bacién sino el entendimiento del instrumento. (Directivo de
Instituto de Planeacién 5, entrevista, 29 de noviembre de 2019)

En el caso del Imeplan del AMG, se cuenta con una figura
que pueden ubicarse en esta categoria de andlisis. Nos referimos
a las mesas de gestién metropolitana, que son como ya se apuntd
lineas arriba, el corazén de la metropolizacién. En estas mesas
participan los municipios, el gobierno del estado, la sociedad
civil, la academia y demds sectores sociales. Estas se dividen en
mesas de coordinacién y mesas metropolitanas.

Las mesas de coordinacién son de caricter técnico y se
discuten temas especificos que encabeza el Imeplan. Las mesas
que se crean tienen que ver con una discusion profunda y a veces
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encontrada sobre temas diversos de interés metropolitano. La
idea es alcanzar el consenso necesario antes de que el asunto sea
pasado a las instancias de coordinacién metropolitanas, espe-
cialmente la Junta de Coordinacién Metropolitana donde ya las
decisiones son vinculantes. Un directivo del Imeplan explica que
las mesas de coordinacién dan la pauta para iniciar procesos de

gestion, evaluar el avance y celebrar los logros alcanzados:

Hay una mesa de movilidad, donde participan los directores
y el secretario de transporte estatal. Hay otra mesa de mejora
regulatoria, alli es donde se votan los temas que se suben a los
alcaldes y al gobernador, alli es donde ocurre el pleito, el consen-
s0, todo. Ahorita estamos discutiendo el asunto del gas natural,
hay diferentes posturas. El municipio de Guadalajara tiene una
postura, el de Tlaquepaque tiene otra y los municipios que
no tienen la demanda de gas natural como Ixtlahuacdn de los
Membrillos, otra postura, entonces las mesas son clave. Ahora,
en estas mesas hay una que es la mesa de igualdad sustantiva
donde vemos la politica metropolitana de erradicacién de la
violencia de género, migrantes y desarrollo metropolitano,
tenemos otra mesa que se abrié hace un mes sobre diversidad
sexual, tenemos otra sobre adultos mayores y metrépoli. De ésta
Ultima, podemos sefialar que hemos convertido a siete de
los nueve municipios en Municipios Amigables de acuerdo con
la certificacién que otorga la OMS [Organizacién Mundial de la
Salud] ya que atienden a los adultos mayores y esto implica,
toda una serie de cambios en el espacio publico. (Directivo de
Instituto de Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

Las mesas metropolitanas son permanentes, éstas son las que
establece la LGAHOTDU (2016) en su articulo 34. Asi tenemos las
mesas de: medio ambiente, movilidad, ordenamiento territorial
metropolitano, proteccién civil, vivienda y seguridad estructu-
ral. «Todas producen politica publica metropolitana, indicadores
metropolitanos y normas técnicas» (Directivo de Instituto de
Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020). Estas mesas
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definen la agenda metropolitana, por lo que la participacion del
Imeplan, los nueve municipios y las dependencias del gobierno
del estado debe ser permanente.

En resumen, las comisiones en los institutos de planeacién
municipal estudiados y las mesas de gestién en el caso del
Imeplan, constituyen organismos sumamente relevantes ya
que llegan a desglosar plenamente cualquier tema de interés
con una base amplia de actores sociales de diversa indole que,
sin tener responsabilidades concretas, se meten a la gestién
urbana y territorial llegando incluso, a ser parte importante en
la generacién de politicas puablicas y determinar una agenda
urbana y metropolitana.

Procesos y rutas criticas

Los organismos ciudadanizados, con el apoyo indiscutible de los
institutos de planeacién, han ideado varias formas de participar
en la vida publica como ya lo hemos relatado en este capitulo,
toca ahora ver los procesos y las rutas criticas de actuacidn.
Hemos encontrado que hay un proceso unidireccional que
va desde la formacién de un organismo ciudadano hasta la
integracién del 6rgano ciudadano. Una vez formados el o los
érganos, sus miembros buscan hacerse de la mayor informacién
posible y con ello, nivelar conocimientos que se necesitan para
enriquecer su deliberacién publica. Junto con ello, hay un
proceso de interaccién con otros actores con quien comparten
una misma visién y misién. Finalmente, aprenden a articular
demandas, discutirlas, consensuarlas y proyectarlas como po-
liticas publicas, en este momento se puede decir que hay una
integracién del 6rgano con el instituto y a su vez con su centro
urbano y/o metropolitano.

Informacién y conocimientos para la deliberacién

Los institutos cumplen cabalmente con el propésito de informar

a sus consejeros. La idea de cada uno de ellos es nivelar el conoci-
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miento de cémo funciona la ciudad, el instituto, el desarrollo
urbano y la ordenacién del territorio como objetivos sustanciales
de éste. Se puede decir que cuando menos la mitad de los
participantes de los 6rganos ciudadanizados que no son de
gobierno ni de la iniciativa privada, han pertenecido a alguna
institucion académica, organizacién civil o de profesionistas rela-
cionada con el desarrollo urbano y/o metropolitano. Esto hace
que la deliberacién publica adquiera un cardcter de expertos
en los temas tratados y, por lo tanto, un consenso muy atinado
sobre cualquier asunto que podria, eventualmente, convertirse en
politica publica.

Asi, tenemos algunos casos representativos de acuerdo al
origen y/o experiencia de los consejeros. En IMIP Nogales, por
ejemplo, se detecta experiencia en el gobierno y en el colegio de
arquitectos; en IMIP Judrez también se observan antecedentes en
ese sentido, relacionados con el sector empresarial y de gobierno.
En el caso de Implan Los Cabos es con organizaciones de la socie-
dad civil y en el colegio de ingenieros; y en Imeplan del AMG con
el activismo ciudadano.

En el caso de IMIP Nogales, un directivo del instituto parti-
cipé en el érgano de gobierno (érgano consultivo de cardcter
vinculante) entre los anos 2009-2012 representando al Colegio
de Arquitectos de Nogales fundado por este directivo en el afo de
1990. En sus primeros afios como profesionista los dedicé al
servicio publico, asi que se enrolé con el Gobierno del Estado
de Jalisco en la Junta General de Planeacién (1980), en el drea de
transporte colectivo también para el gobierno de este estado y
posteriormente como Directivo de la Direccién de Obras Pablicas
del municipio de Magdalena de Kino, Sonora. Con el gobierno
federal, en el estado de Sonora, se destaca haber participado en
la jefatura de proyectos del Comité Administrador del Programa
Federal de Construccién de Escuelas (CAPFCE) y de la jefatu-
ra del departamento de infraestructura del Instituto Nacional
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Indigenista (Directivo de Instituto de Planeacién 4, entrevista,
27 de noviembre de 2019).

En el caso del IMIP Judrez, un directivo participé activa-
mente en varias organizaciones empresariales, en especial en la
Cdmara Mexicana de la Industria de la Construccién (CMIC),
en el gobierno y en diferentes consejos hasta llegar al Consejo
deliberativo del IMIP de donde se invita ocupar la direccién
del instituto. De esos primeros anos en la gestién urbana, este
funcionario lo expone de esta manera:

Yo vengo de la IP [iniciativa privada] del 4rea de la construccién
desde hace 30 anos. En la administracién 1989-1992 participé
en la direccién de obras publicas y desarrollo urbano. Después
se separan y se crearon dos dependencias: Obras Publicas y la
Direccién General de Planeacién de la cual yo fui su director
general. En aquel entonces, el presidente Carlos Salinas impul-
sa esto de los consejos de planeacion. De alli viene todo este
proceso. El consejo de planeacion estaba integrado por el sector
empresarial, el sector gubernamental y el sector social. Esta-
mos hablando que, en aquella época, participaba por ejemplo
Federico Barrio [fue gobernador del estado de 1992 a 1998],
Miguel Ferndndez [empresario fundador del Plan Estratégico
de Judrez], un notario que después fue secretario del Ayunta-
miento y funcionarios del gobierno, es mds, los fraccionamien-
tos se aprobaban en el Consejo. Se empezaban hacer los pininos
en materia de planeacién. (Directivo de Instituto de Planeacién
2, entrevista, 27 de enero de 2020)

En cuanto al Implan Los Cabos, se tiene el caso de un profe-
sionista que fue miembro del Consejo Consultivo y que repre-
senta a Los Cabos Coastkeeper A.C. También fue presidente de
El Colegio de Ingenieros Civiles de Baja California Sur seccién
Los Cabos y a lo largo de varios afos ha seguido el trabajo del
Implan, primero desde el Colegio de Ingenieros Civiles y luego
desde la asociacién civil donde milita para que las actividades del
instituto sean cada vez de mayor profundidad en la generacién
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de politicas publicas ya que reconoce, que hasta ahora, se toma
en serio el papel después de haber logrado realizar el programa
de desarrollo urbano, el plan municipal de desarrollo, varios
planes parciales y la participacién en la reconstruccién del centro
histérico de San José (Consejero de Instituto de Planeacién 1,
entrevista, 24 de abril de 2019).

En el caso de Imeplan citamos el caso de la presidenta
del Consejo Ciudadano Metropolitano (CCM) quien forja su
cardcter participativo en el Consejo Municipal de Participacién
Ciudadana de Tlajomulco de Zafiga (CMPCT) donde todavia es
uno de los siete miembros que lo conforman desde hace cinco
afios.* Lo interesante de este perfil, es que ha podido compaginar
la labor de consejera en el dmbito municipal y metropolitano
en dimensiones diferentes, pero de cara a la participacién de
los ciudadanos en la articulacién de demandas ciudadanas y en
lo que significa la politica publica urbana y metropolitana. La
consejera nos expone esta doble funcién:

Estoy en el Consejo Municipal de Participacién de Tlajomulco
desde hace cinco anos, es parecido a éste [CCM], pero es muni-
cipal haciendo trabajo de participacién ciudadana también
honorifico, participando con la gente, dando seguimiento a
propuestas del municipio como los consejos sociales, la revo-
cacién de mandato, en toda la estructura de participacién

8 Articulo 372 del Reglamento de participacién ciudadana para la gobernanza
del municipio de Tlajomulco de Ziniga del ano 2015 establece que el Consejo
Municipal es el érgano garante de la participacién ciudadana en el municipio,
con funciones de gestion y representacion vecinal, coadyuvante y vigilante
del Ayuntamiento en la transformacién de la relacién entre las entidades gu-
bernamentales y los ciudadanos, cuyas determinaciones serdn vinculatorias
en los casos y términos que establece el presente Reglamento. De hecho, este
Consejo se convierte en la mesa directiva de la Asamblea Municipal de Or-
ganismos Sociales (articulo 367), estos son (articulo 326): Consejo de Zona,
Consejo Territorial, Consejo Social y Consejo Consultivo (Municipio de
Tlajomulco, 2015).
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ciudadana en Tlajomulco. Lo que yo veo, lo que se toque en
el CCM lo comento en la junta del Consejo Municipal. Nos
retroalimentamos y de alld también traigo cosas, ademds todo
lo que se estd haciendo estd en el orden del dia. Ahora si que la
ciudadanfa si pide ayuda podemos encausar para que reciban
ayuda. (Consejero de Instituto de Planeacién 3, entrevista, 2
de marzo de 2020)

Visién y mision
Sobre la segunda acotacién, la de la interaccién para construir una
visién y misién, se puede decir que es un objetivo concreto de
los érganos ciudadanizados durante los primeros meses o afios
de inicio de cada instituto y luego vigilar que esto se cumpla.
Lo que hemos observado, es que esto define en gran medida
sus reglamentos internos y el accionar de los institutos como lo
veremos en el siguiente capitulo. Por el momento, nos detenemos
a analizar una serie de conceptos y anhelos que los ciudadanos
tienen para contribuir al desarrollo urbano y/o metropolitano de
sus ciudades con un espiritu de libertad y empoderamiento.
Entre lo més destacado se encuentra, en materia de visién,*
la pretension de ser un ente confiable y que asegure el bienes-

6

tar general. En materia de misién,*® es desarrollar el sistema

de planeacién municipal. Asi tenemos que la mayoria de los
institutos estudiados exponen su visién y misién en sus pdgi-
nas de internet como recordatorio permanente del deber ser y

%Es la meta, el ideal o el anhelo al cual se quiere llegar. La visién incentiva
que politicas y objetivos trazados ayuden a que la institucién llegue cada vez
mis cerca de la vision. La visién debe reflejar un objetivo a largo plazo para
que exista una consistencia en el recorrido del instituto. Cuando se alcanza
la meta, se debe redefinir la visién para reformar las politicas y las directrices
estratégicas para un nuevo nivel.

%Define de manera precisa las directrices generales de la institucién y su
razén de ser. Los objetivos estratégicos deben situarse debajo del paraguas
de la misién y no desviarse de ella.
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hacer para su personal y para el publico interesado en participar
con el instituto o bien conocer su labor.?” En esta dindmica, es
pertinente revisar algunos institutos en cuanto a visién y mision
como resultado del trabajo colegiado de los organismos ciudada-
nizados, en esta ocasién citamos los casos de Leén y Ciudad
Judrez como de los més consolidados y los casos de Los Cabos,
Chihuahua y Aguascalientes como los institutos que han traba-
jado mds en contextualizar su existir y como instituciones que
promueven con eficacia la gobernanza urbana.

El Implan Leén, expone en su visién: «El Instituto
Municipal de Planeacién, organismo innovador, promotor y
coordinador del desarrollo integral del municipio, centro de
vinculacién entre sociedad y gobierno» (Implan Ledn, 2019).
Esto refleja, entre otras cosas, que pueden interpretarse la inno-
vacién y la integracién entre sociedad y gobierno de alli que
todos, la direccién y el cuerpo técnico, deben seguir a pie junti-
llas esta idea general.

En su misién, este mismo instituto expone: «orientar estra-
tégicamente al Municipio de Le6n y su regién, consolidando los
ejercicios de planeacién de los diferentes actores de la sociedad y
el gobierno, para promover de manera permanente el desarrollo
integral del ser humano» (Implan Leén, 2019). Esto se inter-
preta como el afin de ser la referencia obligada en materia de
planeacién haciendo valer el papel ciudadano para alcanzar el
desarrollo humano. Para la cuestién exterior, el instituto tiene
dentro de la visién el siguiente mensaje: «El Implan: Un puente
que construye Leén hacia el futuro» (Implan Leén, 2019). En

¥ Los institutos de planeacién estudiados que no muestran la visién y mi-
sién en su portal de internet son: Nogales y Hermosillo. El Imeplan del
AMG no muestra visién, pero muestra la ciudad que queremos y senala
cuatro aspiraciones que pueden interpretarse como misiones especificas:
ciudad compacta, equitativa, cercana y conectada.
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este caso, el instituto se pone como el eje del desarrollo de la
ciudad, esto es, un gran sentido de responsabilidad ya que se
asume que el instituto es la clave de entre las instituciones locales
para alcanzar un futuro mejor.

Sobre esta perspectiva de largo plazo con objetivos concre-
tos, un directivo del instituto expone que la continuidad debe

ocurrir porque se ha adoptado una visién y misién concreta:

Lo que sucede es que por ley tenemos esas facultades, tenemos
esas oportunidades que lo que se planea en el plan de gran
visién se aterricen en planes de gobierno y lo que hemos logra-
do es que cada administracién le toque inaugurar la etapa del
proyecto que le corresponda. Los ayuntamientos de muchos
municipios del pais no quieren seguir con un proyecto que
empieza el otro [alcalde]. Aqui, hemos logrado esto, mire [a
un determinado alcalde], este proyecto tiene 23 etapas a usted
le tocé la etapa ocho, ya para entonces la informacién ya se la
dio a todo mundo. Para las campanas electorales, todo mundo
tiene [candidatos o alcalde, sindicos y regidores] los mismos
datos y todo mundo sabe la etapa que sigue. (Directivo de
Instituto de Planeacién 1, entrevista, 12 de febrero de 2020)

En el caso del IMIP Judrez, se expone en su visién: «un
organismo que impulse la construccién de una ciudad ordena-
da y arménica, una ciudad con todos los satisfactores bdsicos de
infraestructura y equipamiento urbano, una ciudad productiva,
sustentable, donde sus habitantes se identifiquen y aprecien sus
espacios y su imagen, una ciudad con un ambiente de partici-
pacién y desarrollo de la cultura urbana» (IMIP Judrez, 2020, p. 1).
Este planteamiento nos lleva a pensar que el instituto es un
impulsor de la armonifa, la productividad, la apropiacién de los
espacios y el sentido de identidad. Esto es valido si pensamos que
al inicio del instituto (1995), se encuentra una ciudad totalmente
desordenada donde los emplazamientos maquiladores de la in-
dustria de exportacién son los que dominaban, en ese tiempo, el
espacio urbano. En este sentido, encontramos la misién que dice:
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«proveer los planes y proyectos urbanos que Judrez requiere para
su desarrollo sustentable y el fortalecimiento de su identidad,
con bases cientificas y de participacién ciudadana» (IMIP Judrez,
2020, p. 1), lo cual remite a un objetivo concreto: la planeacién
con bases cientificas, de sustentabilidad ambiental y el involucra-
miento ciudadano.

En efecto, para un directivo del instituto el camino es la
ciudadanizacién de todos los procesos y retomar filosofias como
el derecho a la ciudad y la resiliencia urbana que permita dimen-
sionar cémo se puede salir adelante con los asuntos urbanos con
la participacién activa de los actores locales. Su postura se puede
ver en el siguiente relato:

La actualizacién del PDU que data de 2016 ya la iniciamos y
es cien por ciento hecha en el instituto sin contratar a un solo
asesor y lo vamos a ciudadanizar. Por ejemplo, el PDUS 2016
estd orientado al transporte y la movilidad. Lo que queremos
hacer ahora, es que, en mesas de trabajo bien platicado con
la 1P, la academia, el sector social, [determinar] cual es el
enfoque que le debemos dar. Ahorita se estd hablando de las
nuevas tendencias del desarrollo, con conceptos como el dere-
cho a la ciudad y tenemos que ver por dénde nos vamos, qué
tan adelantados estamos en Judrez con el derecho a la ciudad
cuando tenemos problemas fuertes de seguridad. Simplemente
la resiliencia, para nosotros en el IMIP la resiliencia es trabajar
en los factores de riesgo, pero si te vas a los EUA pensar en la
resiliencia es otra cosa, por el retraso que estamos teniendo,
entonces aqui es donde tenemos que buscar el punto medio
para Judrez. (Directivo de Instituto de Planeacién 2, entrevista,
27 de enero de 2020)

El Implan Los Cabos por su parte, plantea la siguiente visién:
«ser una institucién sélida y reconocida socialmente en materia
de planeacién, ordenamiento territorial y urbano, confiable por
la seriedad, coherencia y rigor de sus propuestas y dictimenes
técnicos, que impulsa de manera firme la participacién ciudadana
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en los procesos de planeacién y logra consensos hacia los principios
del desarrollo sostenible que da como resultado altos estindares
de calidad de vida para todos» (Implan Los Cabos, 2020b, p. 1).
El énfasis en que sea una institucién sélida y reconocida que
habla de trabajar sostenidamente para lograr insertarse en el
dnimo de los actores y sectores sociales para que su planeacién
tenga la profundidad necesaria para alcanzar esos niveles de vida
anhelados. Como en todos los casos estudiados, las relaciones de
poder se encuentran inmersas en el sistema partidista y electoral,
lo que hace que su misién sea muy concreta y recargada al lado
técnico de la gestidn publica: «ser el érgano técnico de consulta
del Municipio de Los Cabos en lo relacionado con la planeacién
urbana integral con visién de largo plazo y enfoque hacia el
desarrollo urbano sostenible, promoviendo la elaboracién y actua-
lizacién de los instrumentos que integran el sistema municipal de
planeacién» (Implan Los Cabos, 2020, p. 1).

Un ejercicio con el Consejo Consultivo del instituto en el ano
2019, logré actualizar la visién y la misién. En cuanto a la vision,
se deja el tema del reconocimiento y se agregan nuevos elementos
como contar «con ciudades y comunidades sustentables, humanas,
innovadoras y ordenadas» (Cérdova, 2020, p. 2). En cuanto a la
mision, se habla ahora de instrumentar los sistemas con «criterios
de sustentabilidad, gobernanza, inclusién social, participacién
democritica, desarrollo econdémico y humano» ya con objetivos
estratégicos bien definidos como la «vinculacién con los sectores,
la participacién social del hébitat, a través de una comunicacién
eficiente y del fomento de cultura ciudadana en temas urbanos,
sostenibilidad y de planeacién» (Cérdova, 2020, p. 2).

En el caso del Implan Chihuahua, se tiende a un modelo de
gobernanza corporativa donde la visién es: «ser una institucién
que basa su solidez sobre la participacién y reconocimiento social
en materia de planeacién y ordenamiento urbano, confiable por
la seriedad, coherencia y rigor de sus propuestas y dictimenes
técnicos, que impulsa de manera firme pero consensuada los
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principios de desarrollo sostenible logrando asi un sistema urba-
no equilibrado que ofrezca igualdad de oportunidades para todos
los habitantes del municipio de Chihuahua y competitividad
dentro de un ambiente de igualdad y bienestar social» (Implan
Chihuahua, 2020, p. 1). Esta visién, alude principalmente al
reconocimiento y confianza social, el cuidado del medio ambiente
y el crecimiento econémico como ciudad industrial de carjcter
global que pretende ser.

La misi6n es: «ser el 6rgano técnico de consulta del Muni-
cipio de Chihuahua en lo relacionado con el diseno, elaboracidn,
instrumentacién y evaluacién de los proyectos, planes y programas
de desarrollo urbano sostenible, fijando los procedimientos
y politicas para su evaluacién, realizando las investigaciones
necesarias que aseguren la calidad de los distintos proyectos de
planeacién, desarrollo y de regeneracién urbana procurando, la
participacién ciudadana en cada caso, con la finalidad de lograr
el desarrollo social integral y democrdtico de nuestra comuni-
dad fomentando asi una éptima administracién del territorio»
(Implan Chihuahua, 2020, p. 1).

Su misién es muy parecida al resto de los institutos de
planeacién, pues se queda como 6rgano técnico subordinado a
otras instancias con la diferencia de que todos sus procesos son de
cara a la eficacia, la eficiencia y la transparencia en un contexto
democrdtico para cumplir los siguientes objetivos estratégicos
que se resumen de la siguiente manera: establecer la planeacién a
largo plazo con proyectos estratégicos mediante la coordinacién
de diferentes dependencias publicas y privadas de cardcter local,
nacional e internacional y el establecimiento de un sistema amplio
y operativo de programas y acciones de desarrollo urbano que
permitan controlar el crecimiento urbano hacia zonas aptas del
desarrollo (Implan Chihuahua, 2020, p. 1). Un directivo
del instituto expone que, con esta nueva visién y misién, que
contiene algunos elementos de la LGAHOTDU de 2016, se tendrdn
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que hacer cambios profundos en el instituto ya con el aval del
Consejo Consultivo de Planeacién Urbana Municipal:

Vamos a reformar totalmente el reglamento para fundamen-
tarlo totalmente a algo que hemos llamado modelo de gober-
nanza o modelo de gobierno corporativo, ver cémo podemos
aterrizar la obligatoriedad de seis grandes sistemas: @) el sistema
de planeacién; &) el sistema de participacién ciudadana; ¢) el
sistema de gestion; d) el sistema de financiamiento; ¢) el sistema
de informacién y; f) el sistema de evaluacién [del desempefio].
(Directivo de Instituto de Planeacién 8, entrevista, 13 de marzo
de 2019)

Para el caso de Aguascalientes, la visién es: «ser Aguascalientes
una ciudad humana, innovadora y ordenada» (Implan Aguas-
calientes, 2020, p. 1). Esta visién corresponde a una depen-
dencia puablica que estd en el rango de gufa para una ciudad
con sentido humano. En este mismo sentido va la misién que
dice: «Ser el promotor de la transformacién de Aguascalientes»
(Implan Aguascalientes, 2020, p. 1). Como ya se sefialé en el
capitulo anterior, lo que encontramos (donde se le clasifica como
un instituto de quinta generacién) es un esfuerzo decidido para
convertir al instituto en el centro de la gestién publica municipal
con una estrategia de transformacién de las relaciones Estado-
sociedad para permitir que la ciudadania, en este caso por el
Consejo Consultivo un organismo netamente ciudadanizado.®®

Un directivo del instituto, sefiala que llegar a tener la enver-

gadura y la confianza de las autoridades locales, tuvo que ver con

#Los ciudadanos que formen parte del Consejo Consultivo no tendrén la
representacion de las organizaciones y/o instituciones que los postulan (Im-
plan Aguascalientes, 2020). Segun el articulo 23 del Reglamento Interior,
el presidente del Consejo Consultivo integrado por 12 miembros, todos
ciudadanos de donde ellos mismos eligen a su presidente (Municipio de
Aguascalientes, 2015).
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el trabajo en los 6rganos de gobierno, y algunos miembros de
la sociedad civil en un ejercicio de construccién de la vision y
mision y lo relata de la siguiente forma:

Comenzamos por hacer un ejercicio de planeacion parti-
cipativa con el equipo directivo del Instituto pero también
involucramos al miembro del consejo consultivo y de la junta
de gobierno, de tal manera que este ejercicio participativo
fue una encerrona de dos dias y que incluyé no solamente a
quienes fueran funcionarios o trabajadores del instituto sino
a personas de la sociedad civil que estaban interesadas en el
desarrollo del trabajo que el instituto desarrolla, de tal forma,
que eso nos dio un documento rector para los siguientes dos
afos de la administracién municipal, porque en el primer afio
de la administracién hubo dos directores del Implan, cada uno
durd seis meses y eso fue terrible para un Implan que tenfa una
trayectoria de perfiles técnicos y académicos muy importantes.
Estos cambios, generaron inestabilidad en el instituto, incluso
en alglin momento quitaron algunas dreas del instituto, las
transfirieron a otra oficina del municipio, entonces mi primera
tarea fue regresar el instituto estas dreas que se habian lleva-
do, que eran el 4rea de programacién del drea de evaluacién
y que a partir de gestiones que hice con el Cabildo y, a partir
de demostrar el error que se habia cometido al cambiarlas, y al
personal de las 4reas se vio la posibilidad de que, no solamente el
regresarnos las dreas, sino que nos fortalecieron en capacidades
a partir de que se modificé la Ley de Presupuesto, Gasto Publi-
co y Responsabilidad Hacendaria del Estado y les propusimos
que se le dieran facultades al Implan para que ¢l se encargara,
entonces llegaron la agencia de programacién presupuestal y la
agencia de evaluacién del desempeno que nos dieron la posi-
bilidad de tener una visién mds integral de la administracién
municipal. (Directivo de Instituto de Planeacién 3, entrevista,

29 de abril de 2019)
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Articulacién de demandas, consenso y politica publica

Si los érganos ciudadanizados de los institutos se esfuerzan en
articular demandas ciudadanas, tener un debate o deliberacién,
alcanzar el consenso y proyectar estas demandas hacia politicas
publicas junto con el gobierno, constituyen logros que cierran
con éxito un proceso de gobernanza urbana y/o metropolitana.
En un esquema de gobernanza moderna, la eficacia directiva para
atender problemas sociales puede provenir tanto del gobierno
como de otras instancias y con ello asegurar el bienestar de un
determinado segmento de poblacién o de un pais. Al respecto,
Luis F. Aguilar es claro al senalar que:

No todas las capacidades requeridas para gobernacién del pais,
particularmente en el campo del crecimiento econémico y el
desarrollo, se encuentran en el dmbito del gobierno y las que
posee el gobierno, aun si extraordinarias (legislacién, coaccidn,
imposicién fiscal, servicios sociales universales), son suficien-
tes frente a la magnitud de los nuevos y viejos problemas. Se
entendié que el modo directivo de gobernar se tenfa que modi-
ficar para hacerlo capaz de disefar la forma de crear interdepen-
dencias mds que dependencias, coordinar mds que subordinar,
construir puentes mds que pirdmides. (Aguilar, 2016, p. 73)

Esta oportunidad de participar de la cosa publica de manera
coordinada, se puede ver en todos los institutos, ya que su natu-
raleza llama a la interaccién constante entre actores para alcanzar
altos niveles de eficacia en los asuntos de la planeacién urbana y
metropolitana. A continuacién, se resaltan algunos mecanismos
de esta interaccién para la articulacién de demandas ciudadanas y de
los diferentes sectores sociales, citando sélo los casos de Aguas-
calientes, Ahome y del AMG.

En el caso de Aguascalientes, se han aplicado mecanismos
de consulta a actores y sectores para actualizar el sistema de
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planeacién y, con ello, procesar una serie de inquietudes para
mejorar los instrumentos de planeacién, pero sin llegar a conso-
lidar un sistema participativo robusto y permanente, mds bien
se responde a coyunturas. Al respecto, un directivo del instituto
expone lo siguiente:

Hemos tenido la consulta en relacién con el reglamento
de movilidad, también hicimos una consulta para nuestro
programa de desarrollo urbano. La consulta consistié en un
portal de internet en donde las personas pueden participar con
propuestas a partir de un cuestionario que nosotros les hace-
mos con la venia del Consejo Consultivo. Tuvimos, ademds,
10 foros en los colegios de profesionistas y las cdmaras y tres
universidades, las mds importantes, adicional a ellos, se hicieron
mesas de trabajo con especialistas. Por ejemplo, la cdmara de
desarrollo de vivienda [Canadevi] dijo: —;Oye! ;sabes qué? Yo
tengo todos estos temas y no estoy de acuerdo con el programa
(PDU)—, perfecto, vamos haciendo una mesa de trabajo y
vamos agotando cada uno de ellos. El resultado fue que el
90 por ciento de los temas que nos estaban planteando eran
por desconocimiento, o sea no conocian el programa y ya lo
estaban juzgando, entonces cuando se los presentamos dijeron:
—;Oye! ;Y todo esto en donde estaba? (Directivo de Instituto
de Planeacién 3, entrevista, 29 de abril de 2019)

En el caso de Ahome, el instituto ha sabido trabajar con el
consejo consultivo para desarrollar proyectos. Por ejemplo, la
Cémara Nacional de Comercio y Servicios al Turismo (Canaco)
como miembro del consejo y por interés de este sector, ha empu-
jado el proyecto de remodelacién del centro histérico de la ciudad
de Los Mochis hasta hacerse una realidad, utilizando para ello
también el interés del instituto para combinar eficientemente el
interés privado con el interés publico. Un directivo del instituto lo

explica asi:

Cuando planteamos el proyecto de la Zona 30 [centro histérico],
fue con recurso del gobierno del estado, estos Ultimos anos
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nos dedicamos a la promocién, dijeron los de la Canaco: ese
proyecto nos gusta. El presidente de Canaco nos pide al Implan
que asistamos a un evento en Sectur Canaco en la Ciudad de
México y llegamos con la presentacién. Estuvo el gobernador
del estado y, el presidente de C local le dice al gobernador, éste
es un proyecto generado por el Implan y la Canaco, éste lo
apoya, y a partir de alli, el proceso de gestién es un proyecto
de ciudad y todos lo apoyamos como un asunto de correspon-
sabilidad ciudadana. (Directivo de Instituto de Planeacién 5,
entrevista, 29 de noviembre de 2019)

El caso del drea metropolitana de Guadalajara lo cataloga-
mos como un modelo metodolégico de articulacién de demanda
ciudadana previo a la formulacién de una politica ptblica. Dentro
del Consejo Ciudadano Metropolitano (CCM) se ha impulsado la
iniciativa sobre fortalecer la procuraduria estatal sobre nifios, nifias
y adolescentes. Se trata, entre otras cosas, de agilizar los trdmites de
adopcién y dotar a la institucién de mayores fondos para extender
sus capacidades de atencién.

Esta propuesta es la primera recomendacién que sale del CCM
quien por medio de sus consejeros hizo una investigacién profunda
en varias instituciones incluyendo la procuradurfa en cuestién para
determinar sus necesidades y con ello, hacer un planteamiento al
pleno del CCM que aprobé esta iniciativa el 17 de febrero de 2020.
Acto seguido, se llevé el planteamiento a la Junta de Coordinacién
Metropolitana (JCM), mdximo dérgano de gestion del sistema de coor-
dinacién metropolitano y fue aprobado el 25 de febrero de 2020.

Este caso, fue llevado paso a paso por medio de una Ficha
Metodoldgica desarrollada en el Imeplan, donde de manera
sistemdtica, se va conduciendo una inquietud hasta convertirla
en politica publica. En términos generales, se define el proble-
ma, se evaliian, efectos, causa y medios, se analiza y pondera
la participacién del gobierno y, finalmente, se analiza si la
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propuesta es de caricter metropolitano.® Sobre este dltimo
punto, se logré articular esta demanda como metropolitana por
medio de la coordinacién de los municipios metropolitanos y
el tema del cierre de brechas socioecondmicas y a la pregunta que
tiene la ficha en cuestidn, ;de qué manera se relaciona el tema con

el contenido del hecho? La respuesta fue:

En el momento que los municipios atienden el tema de mane-
ra institucional, podrian hacerlo de manera coordinada para
agilizar los procesos. La gran mayoria de la poblacién afectada
por el tema, tiende a ser de bajos recursos, asi que al atender
el tema se ayudarfa a cerrar ciertas brechas socioeconémicas.
(Directivo de Instituto de Planeacién 15, entrevista, 8 de junio
de 2020)

Esta respuesta fue determinante para avanzar en una accién
publica local donde la ciudadania actda como un interlocutor
eficaz en relacién a la labor estatal. Lo importante de esta accién
publica entendida segin Thoenig (1997, p. 28): «como la manera
en que una sociedad construye y califica los problemas colectivos
y elabora respuestas, contenidos y procesos para abordarlos»,”
es que expone un asunto del desarrollo urbano y metropolitano
que poco o nunca son vistos en las agendas de los institutos de
planeacién. Aqui el apoyo de un instituto debe ser fundamental
ya que estos orientan a los organismos ciudadanizados, con base
en una gufa, manual o ficha técnica como ha sido el caso del
Imeplan del AMG.

#1lama la atencién que cada componente viene acompanado de una serie
de preguntas interesantes como por ejemplo en efectos, causas y medios, se
pueden encontrar las siguientes interrogantes: ;Cudles son los efectos del
problema? ;Cudl seria la situacion ideal? ;Cudles serian las propuestas y qué
medios podrian ayudar a resolverlo?

%También se interpreta que la accién publica local es: «una accién impulsa-
da por el gobierno, pero también por la sociedad, la cual determina la vida
publica y el desarrollo en los municipios urbanos» (Ziccardi, 2006, p. 193).
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de planeacion y la gobernanza

Desde 1994 cuando inicia el primer instituto de planeacién
en México, no ha habido grandes cambios en la estructura
operativa, lo que hay son matices relacionados con la gobernanza
que distinguen uno de otro y que nos proponemos explicar. En
general, hay un director y tres o cuatro dreas que operan bajo
una agenda establecida junto con los érganos ciudadanizados vy,
que al final, dependen del presupuesto asignado para desarrollar
esa agenda. En este capitulo, nos detenemos en cuatro grandes
elementos de la organizacién interna: la direccién, temas de
agenda, las dreas operativas y la gestién del presupuesto.

La direccién de los institutos

Los directores o directoras constituyen el eje central de los ins-
titutos al estar en multiples campos a la vez. Son el vinculo entre el
poder politico y los érganos directivos y consultivos del instituto
donde estdn representados otros poderes que son reconocidos bajo
el esquema de la nueva gobernanza, en este caso, el econémico
y el ciudadano. La direccién del instituto asume sin vacilar el
liderazgo técnico de infinidad de proyectos relacionados con
el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial; constituyen
asi la inteligencia para la prictica de la gobernanza en contextos
locales al establecer el didlogo entre los diferentes actores sociales.

Estas caracteristicas, nosllevan a configurar un perfil especiali-
zado, sensible a los cambios urbanos de naturaleza tecnoldgica,
informacional, demogrifica, social, econémica, ambiental y
global. Son la parte cientifica que da las razones que pueden pesar
a la hora de la toma de decisiones de politica pablica municipal.
Para tratar de dimensionar a esta figura que se ha posicionado
en las administraciones municipales que cuentan con un centro
urbano relativamente grande, se consideran dos temas que son
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importantes de exponer para el andlisis: la seleccién y el perfil de
cada uno de los directores.

Sobre la seleccién del director o directora, ocurre en gene-
ral, que el organismo de gobierno vinculante como puede ser
un consejo o junta directiva de un instituto, es el que emite la
convocatoria que se publica para que se inscriban candidatos.”
Acto seguido, se designa una terna de los candidatos mds idéneos
para que, finalmente, el presidente municipal o el Cabildo decida
en definitiva quien ocupard el cargo. El tiempo en el cargo, se
relaciona con la trascendencia de un gobierno a otro, general-
mente son cuatro afos con la posibilidad de ser ratificados un
periodo mds. De manera particular, se destacan varios casos que
debemos traer a discusién como el de Saltillo, Los Cabos, el de
Mexicali, el de Tijuana, el de Le6n y el del Area Metropolitana
de Guadalajara.

En el caso del Implan Saltillo, segin el articulo 100 de su
Reglamento Interior establece que el presidente municipal envia
un candidato a la Junta de Gobierno para que sea aprobado. El
cargo dura lo que dura el gobierno municipal en turno (Muni-
cipio de Saltillo, 2018).

En el caso de Los Cabos, la Junta de Gobierno es quien elige
y el Cabildo decide finalmente. El articulo 41 de su Reglamento
Interno sefiala al respecto que:

Para la administracién del instituto, la Junta de Gobierno
elegird al Director del Instituto Municipal de Planeacién
entre los candidatos que llenen el perfil, mismo que serd pues-
to a consideracidn del Pleno del Cabildo, para su ratificacién,
y sus funciones comenzardn a partir de su nombramiento

'Requisitos minimos que se exigen: ser ciudadano mexicano en pleno
ejercicio de sus derechos; estudios minimos a nivel licenciatura en 4reas
relacionadas con la planeacién urbana, arquitectura, desarrollo urbano,
urbanismo o afines a éstas; no ser miembro de un partido politico y no
tener antecedentes penales por delitos dolosos.
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oficial. El Director General podrd permanecer en su cargo
durante el periodo de gobierno municipal pudiendo ser rati-
ficado en su cargo por los ayuntamientos siguientes. (Implan
Los Cabos, 2020, p. 14)*

En el caso de Mexicali, el Consejo Consultivo designa al
director de una terna propuesta por el presidente municipal. Lo
interesante de aqui es que el director puede quedarse de forma
indefinida y nunca se hace el relevo al inicio de una adminis-
tracién, sino pasados tres semestres. El articulo 8 del Acta de

Creacidn constitutiva del instituto lo establece de esta forma:

La administracién del Instituto Municipal de Investigaciéon y
Planeacién Urbana de Mexicali, estard a cargo de un Conse-
jo Consultivo, el que serd auxiliado por un Comité Técnico
formado por las personas que autorice el Consejo y presidido
por el Director General del Instituto, que serd la persona que
apruebe el Consejo, de una terna propuesta para tales efectos
por el Presidente Municipal, antes de finalizar el tercer semestre
de la Administracién Municipal. El Director General entrard
en funciones al inicio del cuarto semestre y durard en su cargo
tres afios y durard en su encargo hasta el tercer semestre de
la siguiente administracién, pudiendo ser ratificado en forma
indefinida. (Municipio de Mexicali, 2009, p. 1)

En el caso de Tijuana, el nombramiento del director queda
a discrecién del presidente municipal, quien a su vez es el pre-
sidente de la Junta de Gobierno del instituto, aunque existen
dos disposiciones legales contenidas en el reglamento interno
del instituto que hacen ver el cardcter de trascendencia de una
administracién a otra. El articulo 11 de este mismo reglamento,
establece lo siguiente:

92El caso del exdirector del Instituto, Horacio Gonzdlez Andujo, es pro-
ducto de esta disposicidn ya que estuvo en el cargo aproximadamente
diez afios, de 2010 a 2020.
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El o la Director(a) General Ejecutivo(a) deberd ser ciudadano
mexicano en pleno uso de sus derechos politicos y civiles;
acreditar estudios a nivel de Licenciatura y experiencia en mate-
ria de Administracién Puablica, serd nombrado por la Junta de
Gobierno de una terna que habra de someter a su consideracion
el Ejecutivo Municipal; al inicio de la Administracién Munici-
pal o cuando el Ejecutivo lo proponga. Durard en el cargo por
un periodo de tres afios, pudiendo ser reelecto. (Municipio de
Tijuana, 2020, p. 1)

En el caso de Ledn, el Consejo Directivo, que es netamente

ciudadanizado, promueve el servicio civil de carrera y, de acuerdo

al articulo 29 del Reglamento del Implan, le toca elegir al direc-

tor o directora general, de tal suerte que se ha dado el caso de que

la directora actual ha durado 14 afos en el cargo. Ella misma lo

explica asi:
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Lo que pasa es que nosotros, por el mismo ejercicio que hemos
hecho a lo largo de los afos, hemos hecho un servicio civil
de carrera, aunque no estd reconocido ni reglamentado como
tal, pero tener un consejo ciudadano nos ha dado esta posibi-
lidad de hacer un ssc. E1 90 por ciento del personal del implan
hemos hecho estudios de posgrado dentro del instituto. Me
han tocado cuatro alcaldes. Lo que pasa es que el instituto tiene
esta cualidad cada tres afios cambia s6lo el 50 por ciento del
Consejo Directivo, en realidad los consejeros son ciudadanos
que duran seis afios. El éxito de esto, es la continuidad, y se
cambia el consejo antes de que el nuevo ayuntamiento entre.
Cuando un ayuntamiento entra en funciones entra con un
Implan trabajando, cuando se hace la renovacién del consejo
se elige presidente y tesorero entre los miembros ciudadanos de
este consejo. Una vez que es electo el presidente y el tesorero, el
consejo en pleno toma la decision de que el director se cambie

o ratifique. (Directivo de Instituto de Planeacién 1, entrevista,
12 de febrero de 2020)
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En el caso del Imeplan del AMG, segin el articulo 60
de su Estatuto Orgénico, el director es nombrado por la Junta de
Coordinacién Metropolitana de entre las propuestas de sus miem-
bros, dura en el cargo cuatro anos y podrd ser reelecto hasta por
dos periodos subsecuentes mds (Gobierno del Estado de Jalisco,
2014). Los electores son el gobernador del estado, los y las nueve
presidentes(as) municipales del AMG y el o la presidente(a) del
Consejo Ciudadano Metropolitano (CCM).

El perfil de los(las) directores(as) debe corresponder a
las responsabilidades que se le asignardn una vez que entre en
funciones. Las responsabilidades siempre encuadradas en los regla-
mentos internos de los institutos que se pueden resumir en lo
siguiente, entre otras cosas: ) ser el secretario técnico del organis-
mo de gobierno y/o ciudadanizado; 4) coordinar el sistema la plata-
forma o sistema de planeacién municipal; ¢) participar en comités
de planeacién como los Copladem o Comupla; &) fortalecer las
relaciones con otros organismos publicos y privados; e) presen-
tar informes a los érganos de gobierno y consultivos; f) emitir
dictdmenes relacionados con programas de desarrollo urbano;
2) elaborar informes al ayuntamiento; y, ) establecer los mecanis-
mos de consulta y mantener al dia la participacién ciudadana.

Los perfiles que se han encontrado son, en general, adecua-
dos para el tipo de gestién publica que se debe realizar, pero hay
coincidencia en que a todas y todos se les dificulta la relacién con
los actores gubernamentales y no gubernamentales. A los perfiles
que son altamente técnicos, se les facilita operar, entre otros,
el sistema de planeacién municipal, pero se les dificulta operar
otras dreas como la deliberacién publica entre diferentes actores
sociales insertados en los organismos ciudadanizados. Viceversa,
los perfiles altamente capacitados y con experiencia de gestién
publica y politica, se les facilita operar la deliberacién publica y
se les dificulta operar dreas muy técnicas. Lo cierto es que, con
el tiempo, la mayoria de los directores estudiados han logrado
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superar este tipo de dificultades, llegando algunos a dominar
ambos perfiles.

Los perfiles recargados a lo técnico los tenemos en el caso de
Ledn, Nogales, Chihuahua, Tijuana, Los Cabos, Judrez y AMG. Los
perfiles recargados al lado de la gestién publica y la politica,
los encontramos en los casos de Aguascalientes y Saltillo, al
resto de los directores de los institutos analizados, no se les pudo
determinar algunos de estos dos perfiles con tanta nitidez.

Sobre la direccién del Implan Ledn, se destaca que su perfil
ha sido generado en el propio instituto. Quien estd al frente de
la direccién actual, inicié como asistente de otro director y luego
se le dio la oportunidad de estudiar una maestria con el apoyo
institucional. En su entrevista lo relata de esta manera:

Si, yo ya trabajaba en el Implan, yo inicié asistiendo a otro direc-
tor en lo que conocemos como taller, el instituto estd dividido en
una parte directiva y en otra operativa, vamos a llamarlo asi, y yo
inicié alli. Hice la maestrfa en Planeamiento Urbano Regional en
la Universidad de Guanajuato. También la carrera de arquitectura
(en la misma universidad). Mi historia es sui generis porque yo
fui subdirectora y luego directora, de hecho, estoy por cumplir
15 afios como directora. (Directivo de Instituto de Planeacién
1, entrevista, 12 de febrero, de 2020)

En el caso de Nogales, quien estd al frente de la direccién cuen-
ta con una larga experiencia en materia de planeacién y desarrollo
urbano. Cuenta con licenciatura en arquitectura por la Universi-
dad de Guadalajara y tres maestrias: urbanismo por el Instituto
Tecnolégico de Nogales, avaltios por la Universidad Auténoma
de Zacatecas e Impacto Ambiental por la Universidad de Guada-
lajara (Directivo de Instituto de Planeacién 4, entrevista, 27 de
noviembre de 2019). Se cuenta en su haber una serie de proyec-
tos relacionados con el desarrollo urbano, la vivienda y el cuidado
del medio ambiente, todo desarrollado en su propia empresa o
despacho arquitecténico y en el sector piblico donde ha trabajado
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de manera intermitente. Ya en la direccién del instituto le ha toca-
do terminar el primer Plan de Desarrollo Urbano del centro de
poblacién y varios proyectos técnicos que han caracterizado su
gestion al frente del instituto desde el ano 2016.

En el caso del director de Implan Chihuahua, debemos sefia-
lar que es producto también de la preparacién dentro del siste-
ma de planeacién municipal, ya que primero trabajé en el
Implan Aguascalientes (2012-2016) y ha sido consultor sobre
temas urbanos y ambientales desde el afo 2011. Su prepa-
racién académica también es elevada. Cuenta con un doctorado
en estudios urbanos por la Universidad de Glasgow, Escocia,
que obtuvo en el afio 2014, una maestria en Arquitectura por
la Universidad McGill de Montreal, Canad4, en el afio 2000.
Cuenta con un diplomado en gobernanza y politicas publicas
por el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE),
y un diplomado en administracién publica y planificacién por el
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey. Su
campo laboral es amplio y recogemos la experiencia vivida en el
Implan Aguascalientes y que se resume en haber sido, en orden
de importancia: director de la Agencia de Planificacién Munici-
pal; director de la Planeacién Urbana y Rural Sostenible; director
de Planeacién y Presupuesto Municipal y; director adjunto de
planeacién participativa (Directivo de Instituto de Planeacién 8,
entrevista, 13 de marzo de 2019).

Por su parte, el caso del director del Implan Tijuana resulta
muy interesante. Ademds de su juventud, con 29 afos, ha traba-
jado profesionalmente solamente en el sistema de planeacién
municipal. Fue analista en jefe y director del Implan Rosarito
antes de entrar en el ano de 2016 como director de enlace en el
Implan Tijuana y director en el afio 2018. El mismo nos relata

parte de su carrera de la siguiente manera:

Evidentemente soy joven, tengo 29 afos, estudié la segunda
maestria en planificacién de ciudades, mi maestria anterior es
en desarrollo urbano en sistemas de informacion geogréfica,
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también estudié un diplomado en Smart Cities, tengo mucho
ese enfoque y aparte de la experiencia de seis afios, que no es
mucha, pero por decirte, fue como muy répida, fui creciendo
bien rdpido, desde analista hasta director en los dos implanes.
Me toc6 también paralelamente, dar clases de humanismo en
arquitectura en Tijuana, es lo que mds me gusta y también
trabajé con los consejos de desarrollo econdémico de Rosarito,
ahi estuve trabajando y también me he acercado mucho al de
aqui por la cuestién de la gestién de los recursos [econémi-
cos para estudios en el Implan], entonces yo dirfa que eso es
un poquito en lo que mds me especializo, no es el tema de
planeacién propiamente o de desarrollo urbano, de dindmicas
de ciudad, estd también la parte gestora de eso, la parte de
cémo destinas, de como gestionas recursos y documentar infor-
macién para obtencién de recursos para estudios y proyectos,
es como que en lo que mds me he especializado, aparte de que
me gusta el disefio. (Directivo de Instituto de Planeacién 13,
entrevista, 20 de mayo de 2019)

En el caso del director de Implan Los Cabos, se puede decir
que también se formé en el sistema de planeacién municipal.
Es arquitecto por el Instituto Superior de Arquitectura y Diseno
(1SAD) de Chihuahua, con estudios de Doctorado en Urbanismo
en la Universidad Politécnica de Catalufa y varias especialidades
relacionadas con el desarrollo urbano y el medio ambiente. Fue
subdirector del Implan Chihuahua y académico en materia de
urbanismo del ISAD. Fue Subdelegado de Planeacién Urbana
y Regional de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologfa del
Estado de Chihuahua y Subdirector de Planeacién Urbana, en la
Direccién de Desarrollo Urbano Municipal. Asimismo, ha parti-
cipado como asesor de diversas empresas desarrolladoras (Directi-
vo de Instituto de Planeacién 6, entrevista, 11 de enero de 2019).

El caso del director del imip Judrez. Es arquitecto por la
Universidad Auténoma de Ciudad Judrez, Maestro en Admi-

nistracién de la Construccién por el Instituto Tecnoldgico de la
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Construccién de la Ciudad de México y Doctor en investigacién
por El Colegio de Chihuahua con la tesis titulada: Desarrollo
urbano sostenible, un modelo para Ciudad Judrez, Chihuahua
(1940-2011).%

El director se ha distinguido ampliamente por analizar la
ciudad y proponer varios temas en la agenda del instituto de gran
envergadura y ha tomado una posicién central en su posicién
como miembro del Consejo Deliberativo por mds de nueve
afios,” como presidente del Consejo de Planeacién de Judrez,” y
como director del instituto desde el aho 2017, se ha mantenido
en la linea de tener una ciudad eficiente y sustentable. Sobre este
tltimo punto el director opina lo siguiente:

Hemos logrado parar el crecimiento periférico del suroriente
de la ciudad en esta administracién (2016-2021), ya que en
estos tres primeros afos del gobierno del presidente [Armando]

%De las cosas que hay que resaltar de este trabajo de tesis es el convencimiento
del autor sobre una forma de gobernar apegada a la gobernanza y en las con-
clusiones, lo expone de esta manera: se puede decir, que es necesario generar
un vinculo mds estrecho entre sociedad y gobierno para la toma de deci-
siones. Audiencias publicas, la posibilidad de que el ciudadano comun sea
participe en foros o en sesiones de cabildo, son hoy en dia la respuesta a esta
falta de vinculacién. En la tltima década, nuestra ciudad ha reaccionado
de manera positiva a la creacién de organizaciones no gubernamentales y
observatorios ciudadanos, que desligados de la funcién publica contribuyen
a la rendicién de cuentas y a la transparencia» (Mora, 2017, p. 139).

94El director formé parte del primer Consejo Deliberativo del IMIP de 1995
a 2002 en el asiento que corresponde al Consejo Coordinador Empresa-
rial, y luego en el periodo 2010-2017 en el asiento que le corresponde al
Consejo de Planeacién Municipal (Directivo de Instituto de Planeacién 2,
entrevista, 27 de enero de 2020).

%El Consejo de Planeacién de Judrez, primero fue gubernamental y ahora
es ciudadanizado y corresponde a lo que establece la LGAHOTDU de 2016.
Es el consejo de planeacién mds antiguo del pais que en su momento de-
cidia sobre la autorizacién del uso de suelo en la ciudad, pero a finales de
los anos ochenta se convierte en ciudadano (Directivo de Instituto de Pla-
neacién 2, entrevista, 27 de enero de 2020).
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Cabada no se ha autorizado ningtn fraccionamiento, todo se ha
planificado para que se construya hacia adentro del anillo vial
que envuelve la ciudad. (Directivo de Instituto de Planeacién
2, entrevista, 27 de enero de 2020)

Con respecto al director del Imeplan del AMG, es un académi-
co con estudios en varias dreas del conocimiento, lo que genera
un perfil muy interesante a la hora de la conduccién del instituto
y de la vinculacién con las multiples instancias que estdn a su
alrededor. Alternando sus responsabilidades de Director General
del Imeplan, es profesor investigador en temas de movilidad
sustentable y politicas publicas de transporte de la Universi-
dad de Guadalajara. Es doctor en Educacién por la Universidad La
Salle Costa Rica, maestro en Gobierno y Administracién Pabli-
ca Estatal y Municipal por El Colegio de Jalisco y Licenciado
en Relaciones Internacionales por el Instituto Tecnolégico y de
Estudios Superiores de Occidente (Universidad de Guadalajara,
2020). Se destaca también su participacién como Secretario
Técnico del Observatorio Ciudadano de Movilidad y Transporte
Publico del Estado de Jalisco, como integrante del Colectivo
Ecologista Jalisco A.C. y, como Director de Movilidad y Trans-
porte del municipio de Guadalajara (2015-2017).

Por el lado del perfil de gestién publica y la politica, el
caso del director del Implan Aguascalientes es uno de los mds
emblemadticos. Es licenciado en relaciones industriales por el
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey
con un perfil apto para el manejo de recursos humanos y para
focalizar el trabajo en objetivos concretos para obtener los
méximos resultados. Este perfil encaja en la administracién por
resultados, la nueva gestién publica y la gobernanza. Su paso
por el instituto fue hasta cierto punto exitoso por lo ya relata-
do anteriormente, donde le alcanzé incluso para ser presidente
de la AMIMP de 2017-2019, y ahora es Secretario de Desarrollo
Urbano del municipio de Aguascalientes. El perfil del director se

180



Organizacion interna de los institutos de planeacién y la gobernanza

resume en un relato propio en funcién de la entrevista que se le
hizo y que lo expone asi:

Déjame platicarte, que cuando recién me invitaron al Implan
me invitaron como director de cierta 4rea y transcurrié un afio
para que me nombraran director general. Mi mayor formacién
es en temas de administracién publica y creo que para mi ha
sido una fortaleza. Tengo la licenciatura en relaciones indus-
triales, que es administracién de personal, y digamos que mi
mayor cualidad, quizd tenga que ver con conocer y administrar
el talento de las personas que son especialistas en diferentes
dreas del conocimiento, ademds, el perfil que requiere un
director de un implan tiene que tener cierto grado de espe-
cialidad técnica para que domine la diversidad de asuntos de
la ciudad y con lo que lleva a cabo un instituto, pero también,
cierto grado de conocimiento del aspecto de la administraciéon
publica y de la politica, porque también esto influye en ciertos
temas que son de cardcter politico. Entonces, he tenido pues,
el privilegio de transitar en la administracién publica, la parte
politica y administrativa de las instituciones, lo que me permite
ser exitoso a diferencia de alguien que es solamente técnico o
que es solamente politico o que se basa solamente en temas de
administracién publica. (Directivo de Instituto de Planeacion
3, entrevista, 29 de abril de 2019)

El caso del director del Implan Saltillo, corresponde a un
perfil de gestion eficiente y politico con trayectoria exitosa dado
los altos cargos que ha desempefiado en la administracién publi-
ca local y nacional. Es licenciado en economia por la Universidad
Auténoma de Coahuila desde 1977, se enrola en la adminis-
tracién publica federal como subdirector de la extinta Secretaria
de Programacién y Presupuesto hasta 1985, después fue director
general de programacién, organizacién y presupuesto de la Secre-
tarfa de Gobernacién de 1989 a 1991. Fue diputado federal en
la LV y LIX legislatura, en ésta tltima, llegé a ser secretario de la
Comisién de Energia. Fue presidente del Comité Directivo Estatal
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del Partido Revolucionario Institucional (1992-1993), Secretario
de Educacién Pdablica del gobierno de Coahuila (1993-1999) y
presidente municipal de Saltillo (1999-2002) (SIL-Segob, 2020).
Antes de llegar a ser director del instituto estuvo a cargo de la
Secretarfa de Gestién Urbana, Agua y Ordenamiento Territorial
del Gobierno del estado (2012-2015) y Coordinador General de
Atencién de Emergencias y Consejos de Cuenca de la Conagua
(2016-2018).

Como se observa, estos dos tltimos perfiles recargados al
lado politico, se salen del patrén habitual de nombrar a espe-
cialistas en el tema de la planeacién urbana, sin embargo, vale
la pena seguir de cerca su desempeno ya que, en todo caso,
estarfan comprendiendo mejor el asunto de la gobernanza y la
nueva gestién publica en un entorno global. Por el lado interno,
podrian encontrar férmulas atractivas para proyectar al personal
al trabajo colegiado y al trabajo con actores sociales diversos para
sacar adelante la agenda de un instituto.

Temas de agenda

La agenda urbana de los institutos se relaciona invariablemente
con Hibitat III y cubre una gama amplia de posibilidades de
relacionar a las personas con su ciudad, para ello los institutos
juegan un rol central. La ciudad es entonces, la solucién y no
el problema (ONU-Hibitat, 2017). Si lo vemos desde el punto
de vista negativo, las ciudades actuales son «disolucién, fragmentaciéon
y privatizacién» (Borja, 2003, p. 163). Si lo vemos desde el punto de
vista positivo, las ciudades son el lugar de las culturas, la participacién
politica, las libertades y las oportunidades (Borja, 2003).

La nueva agenda urbana debe ser politica, pues a través del
contraste de ideas, el debate publico y la conciliacién de intereses
diversos se puede llegar a establecer politicas ptblicas precisas, de
alcance general y llenas de contenido humano. Borja es enfético
al sefalar que las politicas urbanas son la salida, dice que «deben
ser las politicas urbanas (que implican a los responsables politi-
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cos, a los profesionales e intelectuales, a los agentes econémicos
y a los movimientos sociales) los que impulsen unas dindmicas y
reduzcan la influencia de las otras» (Borja, 2003, p. 165).

Es pues, la oportunidad de relacionarnos de manera profun-
da y permanente, tal como lo dibuja la gobernanza urbana, pero
esta vez, como un modo de vida que signifique el compromiso
de todos los actores, ya que hasta ahora, la gobernanza ha sido
impulsada, paraddjicamente, por los gobiernos en general, los
cuales han seguido directrices neoliberales de lo que significa un
buen gobierno en la era global.

Los institutos de planeacién, son el ala del gobierno que mads
ha profundizado en la gobernanza para establecer politicas urbanas
de consenso. A su manera, actores de la academia que siguen una
l6gica del conocimiento, del sector empresarial que siguen una légi-
ca de la ganancia y los del movimiento social que siguen una légica
de la necesidad, participan en los institutos ya sea en los 6rganos
ciudadanizados o cuando son convocados para revisar o aprobar
un programa, plan o proyecto relacionado con el desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial gestado en los institutos, pero poco
se ha avanzado en la evaluacién y seguimiento de las propuestas,
cuando éstas pasan a los tomadores de decisiones y se convierten en
acciones de gobierno con impacto directo en la sociedad.

Se reconoce en esta dindmica, que los institutos de
planeacion, deben transitar a una agenda de mayor significan-
cia en los centros urbanos y metropolitanos, donde hasta ahora,
han fungido como asesores de cabecera de los gobiernos locales
y estatales con recomendaciones no vinculantes que se pierden
en el mar de la administracién publica sin mayor trascendencia.
Es importante que se revise la agenda que se lleva a cabo en la
actualidad donde ya se vislumbran algunos avances y propuestas
del cambio que se necesita, para luego establecer una nueva agen-
da de los institutos mds acorde con las necesidades reales de las
ciudades, que atienda, entre otras cosas, el hébitat del ser huma-
no como centro de las ciudades, principio y fin la politica urbana.
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Los institutos de planeacién municipal, se han fortalecido
gracias a su evolucién por medio de sendos reglamentos internos
que les permiten enfocar sus acciones en un contexto donde se
impone la complejidad y el dinamismo de los centros urbanos
y metropolitanos donde sirven. Entre las caracteristicas que se
pueden apreciar, se encuentran:

1. Una propuesta explicita para proponer y elaborar los
instrumentos de planeacién y las actualizaciones de
los planes y programas de desarrollo urbano municipal.

2. Una estrategia para promover la participacién ciuda-
dana y vecinal en los procesos de planeacién del desa-
rrollo urbano municipal.

3. Un afdn por asegurar la calidad de los instrumentos de
planeacién del instituto, mediante la participacién
de especialistas, investigacion cientifica y la actualiza-
cién de sistemas de informacién.

4. Unavance en el asesoramiento técnico a los ayuntamien-
tos y a las dependencias de la administracién publica
municipal.

Los objetivos que aparecen con mayor frecuencia en los
reglamentos internos de la mayoria de los institutos estudiados,
se encuentran, entre otros: regular el crecimiento habitacional
de mediana y alta densidad, promover la reforestacién, esta-
blecer espacios de recreacién y deporte en dreas urbanas, disenar
mecanismos compensatorios derivados de las modificaciones y/o
alteraciones topogréficas de las ciudades ocasionadas a partir de
la ocupacién del suelo, rehabilitar y conservar los cauces de los
rios y arroyos con el fin de tener un buen drenaje pluvial y siste-
mas de captacién para reducir riesgos a la poblacién, elaborar un
atlas de riesgos para tomar medidas de mitigacién y adaptacidn,
en especial por los efectos del cambio climdtico, promover la
implementacién de sistemas de informacién geogrifica como
herramienta bésica de planeacién y, promover la movilidad no
motorizada en la ciudad.
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Con base en estos objetivos, se ha podido establecer que
los temas de agenda mds relevantes que tratan los institutos son:
vivienda, uso de suelo, reservas territoriales, planeacién urbana,
movilidad, participacién social, medio ambiente y economia.
Los temas transversales que se manejan con mucha frecuencia
son la competitividad econdmica, la sustentabilidad ambiental,
el combate a la pobreza, la participacién ciudadana. De esta
forma, las dreas o departamentos que se crean responden a
estos objetivos y temas que se resumen en planes y proyectos,
sistemas de informacién, movilidad, ordenamiento ecolégico
y medio ambiente, gestién y procuracién de fondos, comuni-
cacidn y participacién social.

La forma de operar de los institutos guarda una unifor-
midad y algunos se distinguen por temdticas especificas, pero
los une el deseo de que las administraciones locales cuenten
con todos los elementos necesarios para convertirse en centros
urbanos competitivos, sustentables ambientalmente, moder-
nos, inteligentes y abiertos dada la exigencia ciudadana por
participar en la cosa publica. Citamos al respecto, algunas
posturas enquistadas en los institutos que revelan esta realidad
para efectos de estar insertos en la agenda urbana local, nacional
y global.

Un directivo del IMIP Chihuahua senala que se va a
reformar totalmente el reglamento interno del instituto para
fundamentar a algo que se ha llamado modelo de gobernanza
o modelo de gobierno corporativo. En €l se busca la eficacia,
la eficiencia, la transparencia y, en especial, la interaccién con
todos los actores y sectores sociales (Directivo de Instituto de
Planeacidn 8, entrevista, 13 de marzo de 2019).

Un directivo del Implan Saltillo comenta que:

Creo que Saltillo tiene como reto, poder adecuarse al cam-
bio de la economia global. Pero frente a nosotros estd un
cambio tecnolégico acelerado. Alguien mencionaba que la
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[empresa] Volkswagen tendria todas sus lineas [de vehiculos]
con electricidad. Saldllo es una regién automotriz y tene-
mos que enfrentar la reconversion tecnoldgica. Tenemos que
lograr que Saldillo sea una ciudad inteligente. (Directivo de
Instituto de Planeacién 14, entrevista, 16 de agosto de 2019)

Por su parte, un directivo del Implan Hermosillo sostiene que:

Hay un reacomodo de direcciones por el nuevo acuerdo de
creacién. Hay la Direccién de Sustentabilidad, la Direccién
de Movilidad, lade Planeacién Urbanay Estadistica. A la Direc-
cién de Estadistica hay que darle mds fuerza para que Implan se
convierta en un 4rea que concentre toda la informacién muni-
cipal, para que, por ejemplo, cualquier inversionista pueda
acceder a estainformacién. Toda la informacién de datos abier-
tos en una plataforma y con ello una ciudad mds competitiva
(Directivo de Instituto de Planeacién 7, entrevista, 5 de abril
de 2019)

Un directivo del Implan Tijuana menciona que se han tenido
que hacer ajustes en los tltimos cinco anos para ser mds eficientes
en temas como la movilidad y lo expone de esta manera:

Es la direccién de planeacién la encargada de los proyectos de
movilidad en donde su principal funcién son estudios viales.
Se enfocan en desarrollar proyectos de banquetas, de espacios
publicos y son los encargados de elaborar el PIMUS (Plan Inte-
gral de Movilidad Urbana Sustentable). (Directivo de Instituto
de Planeacién 13, entrevista, 20 de mayo de 2019)

Por su parte, la direccién del Implan Mexicali, expone que
si hay una visién de largo plazo y se han acomodado institucio-
nalmente para tratar de responder al futuro siguiendo patrones
de desarrollo urbano y ordenamiento territorial que establece el
gobierno federal y los organismos internacionales y lo sefala de
la siguiente forma:
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Hoy tenemos una idea de visién de largo al 2036, donde la
parte sustentable la cubrimos con otra de nuestras dreas como
es el departamento de planes y programas y con ello busca-
mos sujetarnos a la agenda urbana federal que establece contar
con ciudades densas y sustentables y a la agenda internacional
siguiendo las propuestas de la ONU y, con ello, ser selectivos a
la hora de invertir nuestros recursos. (Directivo de Instituto de
Planeacién 17, entrevista, 27 de mayo de 2019)

En el caso del Implan del AMG, la Ruta 2042 es una de las
formas que ayudan a definir una agenda de largo plazo y enfo-
cada a la gobernanza. La Ruta se define como «una estrategia de
construccion colaborativa del Programa de Desarrollo Metropo-
litano (PDM), y busca informar, sensibilizar, integrar, contrastar
realidades e ideas, asi como generar consensos entre quienes viven
en la ciudad» (Imeplan, 2020b, p. 1). Un directivo del Imeplan

senala sobre el particular, lo siguiente:

Con la Ruta buscamos acercarnos a los habitantes dentro de la
metrépoli que de otra forma no tienen posibilidad de participar
en un proceso de consulta tipico de un instrumento territorial.
Entonces, hemos estado trabajando con nucleos agrarios, con
migrantes, con comunidades indigenas que tal vez estdn asen-
tadas en la metrépoli. (Directivo de Instituto de Planeacién 9,
entrevista, 28 de febrero de 2020)

Como se ha podido ilustrar, los temas de agenda definen la
composicién y necesidades concretas de los institutos, de tal forma
que cada uno es diferente en cuanto a su operacién y por ello
tratan de cubrir estas temdticas que de alguna manera responde
al marco legal establecido y cubren parcialmente el anilisis de
las problemiticas y las soluciones. La propuesta es que, debido
al avance de los institutos en materia de desarrollo urbano y
ordenamiento territorial en centros urbanos y metropolitanos, los
institutos de planeacion son los legitimos herederos de la nueva
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agenda urbana con estricto apego al marco institucional y legal
establecido.

La Ley General de Asentamientos Humanos, Desarrollo
Urbano y Ordenamiento Territorial de 2016, establece, entre
otras cosas, la obligatoriedad del Estado mexicano para asegurar
el derecho a vivir y disfrutar las ciudades de una forma digna.”
De igual manera, la Declaracién de Quito en su punto 5 sefiala
que la Nueva Agenda Urbana ayudard a poner fin a la pobre-
za y al hambre en todas sus formas y dimensiones, reducir las
desigualdades, promover un crecimiento econdémico sostenido e
inclusivo.

Estos principios, constituyen los fines que habla Amartya
Sen” y que deberdn ser el nuevo enfoque que los institutos de
planeacién adopten. Habria que pasar de objetivos enfocados
en los medios para desplegar los sistemas de planeacién local a
objetivos centrados en alcanzar condiciones de vida que digni-
fican al ser humano. Es pasar de la objetividad a la subjetividad.
Esto plantea una serie de adecuaciones que ampliarian la base
conceptual. No se trata solamente de que participe la sociedad
decantando sus pensamientos y opiniones, sino, por ejemplo,
que su participacién cubra sus anhelos mds profundos como no
sentir miedo al transitar en el espacio publico, sentir pena por

%l articulo 2 de la LGAHOTDU de 2016 establece que «todas las personas
sin distincién de sexo, raza, etnia, edad, limitacidn fisica, orientacién sexual,
tienen derecho a vivir y disfrutar ciudades y Asentamientos Humanos en
condiciones sustentables, resilientes, saludables, productivos, equitativos,
justos, incluyentes, democrdticos y seguros. Las actividades que realice el
estado mexicano para ordenar el territorio y los Asentamientos Humanos,
tiene que realizarse atendiendo el cumplimiento de las condiciones sefiala-
das en el pdrrafo anterior» (Cdmara de Diputados, 2016, p. 7).

”Dice Amartya Sen en una entrevista para la BBC de Londres que: «el desa-
rrollo como libertad se enfoca en los fines, 0 mds exactamente, en la libertad
para lograr los objetivos en la vida que una persona elige con su razonamien-
to. Ese es el cambio de enfoque que implica pasar del desarrollo como cre-
cimiento econémico al desarrollo como libertad» (Martins, 2010, p, 1).
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arrojar basura a la via pablica, estar agradecido con el préjimo
por actuar de manera responsable ante un posible contagio como
el COvVID-19.

El desarrollo urbano y territorial va més all4 de ntimeros e
indicadores, se dirige hacia el gusto por la vida de sus habitantes en
su espacio vital, su vivienda, sus espacios ptblicos que frecuenta
cotidianamente, sus reservas naturales (mundo abidtico y biético),
en su mundo libre de contaminacién y agentes patégenos.

Ante esta perspectiva, los institutos se encuentran en una
encrucijada, pues si bien se han posicionado en la administracién
publica local y en la mente de muchos actores que han podido
conocer el avance trascendental de este tipo de institutos en la
vida publica de las ciudades, todavia no estdn afianzados legal-
mente, aunque la LGAHOTDU les ofrezca cierto reconocimiento,
sigue siendo la autoridad municipal o metropolitana quien tenga
el mando a la hora de decidir la permanencia de los institutos o
bien, el monto de los recursos con los que operan.

No obstante, este panorama, creemos que los institutos deben
de transitar cada vez mds hacia lo subjetivo y en la medida de los
posible posicionar sus productos en los tomadores de decisiones
con base en los resultados que brinden tal o cual politica centrada
en la persona. De esta manera, los institutos de planeacién, aunque
no del todo uniforme, tratan de considerar en sus dreas operati-
vas, aparte de las destinadas a la planeacién y a la ordenacién de
datos duros, temas concretos enmarcados en la accién publica, la
vida cotidiana, el espacio publico, las redes sociales, la cultura de
la legalidad, la historia, las leyendas urbanas. Veamos los avances
en esta materia.
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Areas operativas

Se reconoce en este apartado, que hay diferencias marcadas
de una ciudad a otra de un municipio a otro y de una regién a
otra y de un gobierno local a otro, lo que dota de un cardcter
propio a cada instituto. Aunque hay dreas que la mayoria tiene
como la de sistemas de informacién geogréfica y la de planeacién,
se cuentan una variedad de dreas que van desde una reforzada
drea de redes y participacién ciudadana hasta dreas de posgrado,
pasando por dreas de publicaciones, regeneracién urbana,
ordenamiento territorial, desarrollo sustentable, evaluacién del
desempeno y movilidad (cuadro 5).

Cuadro 5. Relacién de coordinaciones o dreas especificas
de institutos municipales de planeacién de México

Institutos de planeacionw

Los Cabos

S
3
k=
S

Judrez
Ahome
Mexicali
Saltillo
Nogales

Plancacién/Planes y proyectos ® 6 6 o o o o o o o o
Regeneracién urbana (]
SIG/estadistica/geomdtica e o o ® e o e o

Gestién, procuracién de fondos,
evaluacién del desempefio/plan @ @ @ @ Y

municipal de desarrollo

Movilidad [ ] e o e o

Ordenamiento territorial y
ambiental

Redes/Participacién

e o o o
social/ciudadana/vinculacién
Programa de posgrado y
publicaciones

Fuente: Cérdova, G., trabajo de campo, 2019.

Los institutos de planeacién de Ledn, Judrez, Aguascalientes,
Tijuana, Los Cabos y el AMG, son los que abarcan mds dreas,
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sin que esto signifique necesariamente un impacto mayor en sus
municipios o drea metropolitana, todo esto en términos de desa-
rrollo urbano y ordenamiento territorial.

En el caso de Ledn, trabajan 43 personas y entre el perso-
nal profesional se cuenta con un equipo mulddisciplinario de
bidlogos, socidlogos, economistas, gedgrafos que cubren las dreas

operativas. Un directivo del Implan senala al respecto que:

Debe ser una de las dreas mds pequefias del municipio, pero
de mayor eficiencia. Los chicos se capacitan continuamente,
dificilmente alguien que entra al implan y dura dos afos no
hace un proceso de maestria. Aparte ellos mismos se dan cuen-
ta, yo les digo que lo que hacemos en el implan no se los ensefia
nadie, pero deben tener bases tedricas. (Directivo de Instituto
de Planeacidn 1, entrevista, 12 de febrero de 2020)

El IMIP de Judrez cuenta con 60 empleados, 30 empleados
de plantilla y 30 con contrato eventual y una antigiiedad prome-
dio de permanencia de 11 afios, es decir, «es un ejemplo de lo
que debe ser el servicio civil de carrera, tenemos economistas,
soci6logos, urbanistas, ambientalistas» (Directivo de Instituto
de Planeacién 2, entrevista, 27 de enero de 2020). Se distingue
actualmente por tres dreas operativas: la de planeacién, movilidad
y la de posgrado y publicaciones. En la primera, han alcanzado
una cierta suficiencia para realizar por si solos el programa de
desarrollo urbano con el apoyo marginal de un consultor (Direc-
tivo de Instituto de Planeacién 2, entrevista, 27 de enero de
2020). En la segunda, se cuenta con una historia de éxito dada
la profundidad en el andlisis y propuestas de solucién que se han
alcanzado y, ademds, el personal se ha especializado sobremanera
en esta drea. Un directivo del instituto sefala al respecto que:

Ha habido cosas sorprendentes, cuando el gobierno del esta-
do llamé a una reunién sobre el proyecto troncal del ViveBus
[Transporte en autobus de rdpida circulacién, BRT por sus
siglas en inglés] ya que se firmaria el convenio entre los actores
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principales, nos invitaron a mi'y al experto del instituto [Nicolds]
para que estuviéramos presentes porque el estudio habia sali-
do de aqui del instituto. A mi me sorprendid, y el goberna-
dor se dio cuenta, que cuando llegamos a la reunién, todos
los funcionarios venidos de la Ciudad de México de Banobras,
Fonadin y otros, nos saludaron efusivamente, especialmente a
Nicolds y con comentarios muy favorables hacia él. (Directivo
de Instituto de Planeacién 2, entrevista, 27 de enero de 2020)

La tercera drea, marca un hito en la historia de los institutos
porque nadie cuenta con un programa de posgrado y un drea de
publicaciones. En el primer caso, se tiene la maestria en Gobierno
Urbano y Ciudad, para ello se cuenta con un convenio con El
Colegio de Chihuahua para que éste Gltimo otorgue el titulo y
una colaboracién con la Universidad del Quindio.” En el segundo
caso, el drea de publicaciones, un directivo sefiala que: «somos
una casa editorial con ISBN y todo» (Directivo de Instituto de
Planeacidn 2, entrevista, 27 de enero de 2020). Esta 4rea se crea
al inicio de la gestién del actual director en 2017 procurando
difundir los resultados del instituto y plasmar las reflexiones
principales que se han hecho en distintos foros organizados por
el instituto, especialmente del Seminario Permanente La Ciudad
Posible en donde han dado conferencias méds de una docena de
tedricos y expertos del desarrollo urbano, metropolitano y terri-
torial de México y de otros paises como Jordi Borja.

En el caso de Aguascalientes, se cuenta con una plantilla
permanente de 58 empleados, incluido el o la directora general

%En la pdgina electrénica del instituto, se menciona lo siguiente sobre el
programa, «la Maestria pretende forjar los perfiles profesionales necesarios
para la gestién de la Administracién Municipal generando las condiciones
dptimas de su ejercicio de gobierno, partiendo de Politicas Publicas ade-
cuadas al contexto y realidad urbana de la ciudad. La experiencia urbana
propia y ajena de otras ciudades con caracteristicas similares a las de Ciudad
Judrez, dan cuenta de los beneficios de formar profesionistas en materia de
Gobierno Urbano y Ciudad» (IMIP Judrez, 2020, p. 1).
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distribuidos en sus ocho dreas que son: Direccién General, Coor-
dinacién Juridica, Coordinacién Administrativa y las agencias
municipales de Informacién Estadistica, de Planeacién Integral,
de Participacién Ciudadana, de Programacién Presupuestal y de
Evaluacién (Implan Aguascalientes, 2020b). De este caso, llama
la atencién el trabajo como agencias municipales y estas tltimas
dreas que no tienen el resto de los institutos estudiados.

El trabajo con agencias en el Implan es interesante, porque
se instalan en un plano que trasciende el periodo de tres anos de
un gobierno municipal y se apunta hacia la profesionalizacién®
de cuadros que tienen la oportunidad de quedarse a laborar en
el instituto permanentemente y con ello potenciar el pretendido
servicio profesional de carrera en el nivel local. Llama la atencién
este caso, porque en un sistema politico partidista predomina
el liderazgo del presidente municipal, que quiere, en todo caso,
poner a personas de su confianza para apuntalar su proyecto
politico. En el caso particular, se deja un amplio margen de
maniobra para que el instituto opere dreas sensibles de cualquier
gobierno local. Tratando de conocer la coyuntura por donde
florece este tipo de gestién publica, dejamos que un directivo del
instituto nos exponga al respecto.

Lo que decidimos, fue cambiar el Implan de su enfoque tradicio-
nal, de que fuera un 4rea de consulta en la toma de decisiones a
una corresponsabilidad por medio de agencias. Hay un trabajo
transversal al interior del instituto y hacia afuera del mismo con

»La profesionalizacién entendida segin Merino (2006, p. 1) como «a
gestién de los recursos humanos que realizan la funcién de gobierno y que se
sustenta en el mérito, la igualdad de oportunidades, la calidad y la compe-
tencia profesional. La profesionalizacién comenzé (en México) a realizarse
como politica explicita en el afio 2003, cuando se promulgé la pri-
mera legislacién de la historia especificamente destinada a establecer un
servicio civil de carrera en la administracién publica federal».
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el resto de las dependencias o con los organismos de la sociedad
civil. Por ejemplo, en el tema de movilidad, para nosotros es muy
importante la relacidn con las asociaciones de taxistas, con las
asociaciones de transporte ptblico, de camiones urbanos, con
las asociaciones de ciclistas, con las asociaciones de peatones
y entonces, la Agencia de Participacién Ciudadana hace un
andlisis de quiénes eran los actores en cada una de esas dreas
e integramos un directorio, entonces empezamos a llevar a
cabo la promocién del uso de la bicicleta a través de algo
que lo llamamos bici escuela y entonces involucramos a todos
estos actores para concientizarlos del impacto del uso de
la bicicleta y de particularmente de cémo era necesario ir
integrando un sistema de transporte mds adecuado para los
usuarios con todas sus necesidades. (Directivo de Instituto de
Planeacién 3, entrevista, 29 de abril de 2019)

Las agencias le han dado al instituto un cardcter de secre-
tarfa técnica municipal porque aborda multiples asuntos de
manera transversal buscando en todo momento la eficacia,
la eficiencia y la transparencia. Esto se observa con mayor
claridad, al darle seguimiento al trabajo de las agencias de
Programacién y Presupuesto y Evaluacién del Desempeno que
apoyan y vigilan el trabajo de cada una de las dependencias de
la administracion publica local para que siempre estén alinea-
das al Plan Municipal de Desarrollo, que, por cierto, también
elabora el instituto. El peso del instituto es muy importante y
hace que sus dreas estén dotadas de personal altamente profe-
sional para atender a un municipio de gran tamafio en términos
presupuestales y demograficos. Un directivo del instituto, expone
que el director del instituto es una especie de secretario técnico de
toda la administracién municipal en éstos términos:

Como secretario técnico del gabinete municipal me toca la
integracién de gabinetes temdticos y el seguimiento del trabajo
de esos gabinetes, de tal forma que eso nos dio un bagaje para
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la formulacién de los planes de desarrollo en las dltimas dos
administraciones, lo hicimos en conjunto con todas la depen-
dencias, entonces hoy el Implan es el secretario técnico de
los gabinetes y es el que coordina buena parte del trabajo
deprogramacién, presupuesto, disefiode programasyevaluaciénde
los programas, entonces nuestro sistema de coordinacién
de manera transversal en todo el municipio, por tanto el Implan
tiene un gran peso. Tenemos un importante peso en la toma de
decisiones de casi toda la administracién municipal, de hecho,
la presidenta municipal ha establecido que cuando alguien de
su gabinete llegue con ella y le plantea algo, les pregunta si este
tema ya se ha visto con el Implan, pues antes de hacer cualquier
cosa hay que verlo con el Implan, que lo analicen y a partir de
ahi que me hagas la propuesta respectiva de tu drea. (Directivo
de Instituto de Planeacién 3, entrevista, 29 de abril de 2019)

En relacién al Implan Tijuana, éste cuenta con 33 emplea-
dos de planta y cerca de 25 empleados contratados por salarios
asimilados (eventuales) y algunos becarios, los cuales se encuen-
tran distribuidos en cuatro grandes direcciones: Proyectos
Estratégicos, Planeacién Territorial, Direccién de Inversién y
la Direccién de Enlace (Municipio de Tijuana, 2020). También
se cuentan las coordinaciones de Ciencia de Datos, Admi-
nistracién y Finanzas y Juridica que dependen de la Direccién
General Ejecutiva.

Al final, todas las direcciones y coordinaciones estdn
relacionadas con la Direccién de Enlace que busca establecer
relaciones internas y hacia el exterior del instituto, dotando
y recibiendo insumos bdsicos de planeacién para desarrollar
proyectos que tengan alto impacto en este centro urbano y
metropolitano. Esta drea es nueva, ya que empieza a operar
apenas en el ano 2017 que tuvo como director al actual Director
General del instituto quien nos expone, en general, el trabajo
que hace esta direccién de la siguiente manera:
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Como Director de Enlace yo iba al CDT [Consejo de Desarrollo
1%y presentaba propuestas de inversién y luego me
las aprobaban, y el Director General [del Implan], hacia una

de Tijuana]

llamada con el presidente, yo iba con los directivos de CDT a
explicarles el proyecto y supervisaba los trabajos y supervisaba los
oficios, esa dindmica me gustaba mucho porque desde el 2017
a la fecha duplicamos el presupuesto del Implan. (Directivo de
Instituto de Planeacién 13, entrevista, 20 de mayo de 2019)

En este proceso de cambios que ha sufrido el Implan en el
tltimo lustro, destacan dos direcciones, la de Planeacién Territo-
rial y la de Inversién. La primera, es una direccién que abarca,
entre otras cosas: la formulacién de politicas de desarrollo urba-
no, tenencia de la tierra, reservas territoriales, la elaboracién y
actualizacién del Programa de Desarrollo Urbano, el sistema
de informacién Geografica, la investigacion social, econémica
y ambiental todavia le alcanza para elaborar y evaluar el Plan
Estratégico Municipal, el Plan Municipal de Desarrollo y la
coordinacién de los observatorios urbanos. Cuenta para ello
con cinco departamentos, a saber: el de Planeacién Urbana, el
de Sistemas de Informacién Geogrifica, el de Ecologia y Medio
Ambiente y el de Movilidad.

La segunda, la direccién de Inversién, tiene como objetivos:
asegurar los fondos de inversién e integrar y operar un banco de
proyectos para la incorporacién y funcionamiento del sistema
de planeacién municipal; elaborar el Plan Operativo Municipal;

1E] Consejo de Desarrollo Tijuana (CDT) es un organismo empresarial que
se distingue por el gran papel que juega en el desarrollo de la cuidad. Desde
su creacidn, en el afio 1997, se ha consolidado como actor clave en el proceso
de creacién de proyectos con alto impacto y en la internacionalizacién para el
desarrollo del territorio a través de la construccién de relaciones estratégicas,
facilitando el acceso e impulso de la ciudad. El CDT va de la mano de insti-
tuciones de publicas y privadas como el Implan por mencionar alguna, ha
desarrollado los anteproyectos y proyectos ejecutivos del Eco Centro Recre-
ativo y Deportivo Biosfera, Parque El Rubi, Parque Colonia Federal, Parque
Conservacién Los Sauces y Parque la Presa (CDT, 2020).
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presentar los estudios y justificacién de las fuentes de financia-
miento para la obtencién de recursos destinados a la obra publica
y proyectos estratégicos; asegurar la gestién de recursos publicos y
privados, nacionales e internacionales y mantener la vinculacién
con las dreas de proyectos de los Gobiernos Estatales, Federa-
les y organismos que tienen por objetivo fundamental generar
la concurrencia de los recursos financieros para la realizacién de
los diferentes proyectos que permiten el desarrollo econémico y
social del Municipio de Tijuana (Municipio de Tijuana, 2020).

Por su parte, en el Implan Los Cabos se ha proyectado como
un instituto moderno y en poco tiempo, menos de 10 afos,
ha tenido que pensar en ajustar su organigrama para atender
la demanda en materia de desarrollo urbano y ordenamiento
territorial. Desde su creacidn, el instituto se propuso trabajar
con tres subdirecciones, a saber: Gestién; Planeacién y Geoma-
tica; y, Centro de Informacién Estadistica y Geogrifica. Ademis,
una coordinacién de vinculacién (figura 3). Para el afio 2018, se
busca cambiar este organigrama y con ello ajustar su reglamento
interior a un disefio institucional que cubriera otras dreas de gran
importancia privilegiando la participacién de un mayor nimero
de actores alrededor del trabajo del instituto.

De esta forma, el instituto solicita a El Colegio de la Fron-
tera Norte (El Colef) una nueva propuesta que deberd refle-
jarse en un nuevo organigrama. Acto seguido, el Colef elabora
varios talleres con el Consejo Consultivo y el Equipo Técnico
y llega a la conclusién de que se necesita cambiar y establecer
cinco subdirecciones ademds de establecer ocho coordinaciones.
Las subdirecciones y coordinaciones propuestas son: planeacién
integral con las coordinaciones de planeacién y proyectos urbanos
y arquitecténicos; gestién de proyectos con las coordinaciones
de vinculacién interinstitucional y financiamiento de proyec-
tos; informacién estadistica y geogrifica con la coordinacién
de geomdtica; comunicacién y participacién ciudadana con la
coordinacién de cultura ciudad y planeacién e; investigacién y
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estudios especiales con la coordinacién de andlisis y seguimiento
de estudios especiales (figura 4).

Figura 3. Organigrama del Implan Los Cabos, 2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en Cérdova (2020).

Figura 4. Organigrama del Implan Los Cabos propuesto
en 2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en Cérdova (2020).
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Este avance en el ajuste del instituto, muestra el interés
para mejorar los centros urbanos que representan, en este caso
San José del Cabo y Cabo San Lucas, proponiéndose avanzar
sustancialmente en la eficiencia, la eficacia y la transparencia.
La propuesta de establecer una coordinacién juridica evitaria
contratiempos a la hora de gestionar proyectos y desarrollar el
sistema de planeacién municipal, la subdireccién de gestién
de proyectos apunta a contar con los recursos con base en una
especie de banco de proyectos y con ello participar de las bolsas
gubernamentales y privadas que estdn en el dmbito local, nacional
e internacional. Asi mismo, la subdireccién de comunicacién y
participacion va en el sentido de transparentar los procesos con
una relacién efectiva con los diferentes actores que generan las
ciudades, por tltimo, la subdireccién de investigacion y proyectos
especiales busca avanzar en el desarrollo de proyectos de investi-
gacién cientifica que generen datos y reflexionar sobre el creci-
miento urbano acelerado que tiene el municipio (Cérdova, 2020).

En el caso del Imeplan del AMG, la distribucién de las
dreas operativas responde a la atencién de los temas plasmados
en el Programa de Desarrollo Metropolitano. En la Seccién
Sexta del Estatuto Orgdnico, se establecen las cinco unidades
funcionales: Juridica, Informacién Metropolitana, Planeacién y
Programacién, Evaluacién y Seguimiento y Concertacién Social.
Los titulares de las mismas son evaluados cada tres anos de acuerdo
a los lineamientos del Servicio Civil de Carrera del Instituto
(Gobierno del Estado de Jalisco, 2014). De estas unidades,
destaca la Unidad Juridica, que no sélo ve asuntos legales y
contenciosos del instituto, sino que trabaja de la mano con las
otras unidades, por ejemplo, con la Unidad de Planeacién y
presupuesto en lo relacionado con la elaboracién del Programa
de Ordenamiento Territorial Metropolitano de 2016 (Potmet),
se tuvo que tener un proceso especifico de seguimiento. Un

directivo de este instituto lo expone de esta manera:
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Desde que se inicia la construccién del instrumento nosotros
damos un acompanamiento a la unidad de planeacién a efecto
de determinar los alcances que va a tener el mismo. No puede
llegar y simplemente decir porque a mi se me ocurri6 o porque
yo entendia asi, o [alguien] interprete asi lo que dice el articulo
112 del cédigo urbano, asi voy a armar el instrumento. Tene-
mos que entrar y justificar cada una de las cosas o los alcances
que ese mismo articulo nos sefialaba para el instrumento. Por
ejemplo, si nos decia que solamente el instrumento podia llegar
a s6lo zonificacién primaria, justificar por qué sélo era zonifi-
cacién primaria. Todo inicia desde el proceso de generar o de
determinar los alcances del instrumento hasta entrar y determi-
nar articulos de la Constitucién, articulos de la Constitucién
local, del Cédigo Urbano, de la Ley de Coordinacién, etcétera,
que nos iban permitiendo aterrizar el instrumento, es decir, ya
hasta sentarte y redactar la fundamentacién como tal del docu-
mento. (Directivo de Instituto de Planeacién 10, entrevista, 4
de marzo de 2020)

Como se ha podido ver, la operacién requiere entrar a una
sistematizaciéon de procesos y procedimientos complejos, que
incluye estar pendiente de las opiniones y consensos que se dan
en los 6rganos ciudadanizados, donde el recurso humano es
esencial y determinante a la hora de tener resultados que sean
favorables para el instituto. Esto se combina necesariamente
con presupuestos adecuados y el compromiso de cada gobierno
municipal para dotar de fondos suficientes para operar. También
el éxito financiero depende en gran medida de la capacidad de
cada instituto para hacerse de fondos extraordinarios prove-
nientes de programas y proyectos de corte estatal y federal y de
fundaciones y organismos publicos y privados de corte nacional.

A continuacidn, un recuento de ello.

Gestion del presupuesto

En cuanto a la gestién del presupuesto, se revela que hay distintas

formas de financiamiento de los institutos de planeacién. Todos
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reciben recursos de sus municipios con excepcién del Imeplan
del AMG que lo recibe del gobierno del estado de Jalisco. Otras
fuentes de financiamiento o de recursos en especie provienen,
en este orden de: programas federales y estatales; agencias del
desarrollo de paises de primer mundo como Estados Unidos
y Alemania y, de otras de instituciones financieras de cardcter
regional y mundial.

Sobre el financiamiento local, se tiene que en los 12 institutos
estudiados el promedio de presupuesto asignado por instituto es
de 20.41 millones de pesos (mdp) con un promedio de 26.33
empleados de planta y un costo por habitante del municipio de
17.93 pesos. Esto ultimo, se obtuvo luego de hacer una relacién
simple entre presupuesto asignado anual por el nimero de habi-
tantes a quién sirve el instituto.

En el andlisis destaca que el municipio que mds recursos
destina a su instituto es el de Los Cabos con 34.76 pesos por
habitante por afio, esto resulta de considerar que su presupuesto
anual en 2019 fue de 10 millones de pesos dividido entre su
poblacién de 287 671 habitantes. El municipio que menos
recursos destina a su instituto es el de Mexicali con 2.31 pesos
por habitante por afo. Este instituto manejé un presupuesto
de 2.5 millones de pesos en el ano 2019 con una pobla-
cién de 1 078 772 habitantes. Otros cinco institutos estudiados
con recursos importantes después de Implan Los Cabos son:
Implan Aguascalientes que destina 31.92 pesos por habitante,
seguido de Implan Chihuahua con 24.94 pesos, Implan Hermo-
sillo con 21.48 pesos, Imeplan AMG con 18.22 pesos, e Implan
Saltillo 17.33 pesos por habitante (cuadro 6).
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Cuadro 6. Presupuesto y gasto por habitante en algunos
institutos de planeacién en México

Presupuesto

Poblacién en el

asignado Plantilla/ i Costo por
Instituto Origen en 2019 en niimero de BIGPI0. habitante
nillones de empleados Conteo Incgi en pesos
HEone en 2015 .
pesos
T s e 25.0 e 1578626 15.83
anual
Aguascalientes Presupuesto 28.0 62 877 190 31.92
(Implan) anual
Judrez (IMIP) AT 220 2 1391180 1581
anual
Hermosillo Presupuesto 19.0 15 884 273 2148
(Implan) anual
. 3 % del
(Clr}:hl‘;};”a impuesto 21.9 20 878 062 24.94
P predial
Tijuana Presupuesto 13.0 33 1641570 7.91
(Imeplan) anual
Mexicali (iMrp) L resupucesto 2.5 10 1078772 231
anual
Los Cabos Presupuesto
(Implan) anual/FOIS 10.0 8 287671 34.76
Saltillo Presupuesto 140 15 807 537 17.33
(Implan) anual
1.25 % del
Nogales (IMIP) presupuesto 3.9 6 233952 16.67
municipal
Ahome Presupuesto 3.6 7 449 215 801
(Implan) anual
ﬁefr lican. Gobierno
deeczggal;ja:a del Estado/ 82.0 75 4498 198 18.22
(Imeplan) municipios
Totales 245.0 316
14 606 246 17.93
Promedio 20.4 26

Fuente: Elaboracién propia.

Para casi todos los institutos, el tema del presupuesto se difi-
cultaya que éste depende en gran medida de la buena voluntad del
presidente municipal y del ayuntamiento. Hay experiencias varia-
das que son importantes de relatar para dimensionar mejor este
asunto. Los casos de los institutos de Judrez, Tijuana, Chihuahua,
Los Cabos, Nogales y del AMG, nos dan pistas importantes para

202



Organizacion interna de los institutos de planeacién y la gobernanza

avanzar en el conocimiento de la gestién del presupuesto en los
institutos de planeacién del pais.

El caso del IMIP Judrez es muy ilustrador, ya que aqui se agrega
el crudo componente politico en la gestién del presupuesto. En el
afo 2004 hubo cambios sustanciales a la Ley Orgdnica que esti-
pulaba hasta ese entonces, que el presupuesto del instituto debia ser
de 1.25 por ciento del ingreso municipal. Este hecho provocé (para
bien) un crecimiento expansivo del instituto en instalaciones fisicas,
personal y dreas operativas. Sin embargo, la alternancia politica
permitié el regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
después de 12 anos de ausencia y, con ello, un intento firme del
gobierno municipal por desaparecer o restringir todo aquel trabajo
iniciado anos atrds por las administraciones municipales encabe-
zadas por el Partido Accién Nacional (PAN), entre otras cosas la
creacién y consolidacién de un instituto de planeacién.

Gracias al trabajo realizado por el IMIP con diversos actores
ajenos al gobierno, que se opusieron categéricamente a su desa-
paricién, la administracién priista logra cambiar la Ley Orgdnica,
dondesseelimina el compromiso del gobierno municipal deaportar
el porcentaje sefialado y, en cambio, se establece que los recursos
se otorgardn a discrecién por parte de la administracién local.
Este hecho trajo como consecuencia que el personal del instituto
se redujera a la mitad y, con ello, alteré de manera significativa su
forma de operar. A partir de entonces, la direccién del instituto
junto con el Consejo Deliberativo han aprobado una serie de
estrategias para sobrevivir, por lo que se afianzé la idea de recu-
rrir a diversos financiamientos y apoyos externos como el recurrir
constantemente al Fondo Mixto Conacyt Municipio de Judrez.'"!

""Es un fondo que desaparece en el ano 2019 con el nuevo gobierno
federal denominado Cuarta transformacién y que manejé una bolsa anual
de aproximadamente 10 millones de pesos. Uno de los autores de este libro
participé como miembro del Comité Técnico y pudo ser testigo que entre
los anos 2007 y 2010, el IMIP Judrez participé en demandas hechas a modo
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El presupuesto actual corresponde a cerca de 37 millones de
pesos (mdp) donde sélo 22 mdp son aportados por el municipio,
el resto del financiamiento es externo gracias a la aportacién de
agencias nacionales e internacionales por proyectos que el insti-
tuto desarrolla y con ello responde a problemdticas especificas del
municipio (Directivo de Instituto de Planeacién 2, entrevista, 12
de febrero de 2019). Como quiera que haya sido, el caso de Judrez
revela lo frégil que pueden ser los institutos ante el poder politico y
econémico de una ciudad o un municipio. El director del IMIP que,
a su vez, es el vicepresidente de la AMIMP Zona Norte expone
que no solamente es en Judrez donde las autoridades se van en
contra de los institutos, cita como ejemplo el caso de Piedras
Negras en Coahuila y el caso del Judrez de la siguiente forma:

Es que el gran problema es que muchos presidentes munici-
pales, no entienden, no le ven un beneficio real y mucho menos
cuando los intereses son encontrados. En el caso especifico de
Piedras Negras, en Coahuila, el nuevo alcalde, desaparecié
al instituto porque dentro de su programa de planeacién,
encaminado al crecimiento de la ciudad hacia el lado contrario
de donde estaban las propiedades de la gente del presidente
municipal. No tan sélo quitd a la directora, sino borré al insti-
tuto y en una sesién de cabildo, sin avisarle a nadie, los subié
[al pleno] y solicité que por incosteabilidad no tenfa sentido
tener un instituto de planeacién y lo cerraron. Asi como te la
platico. Ese es el problema que se estd teniendo ahorita con
la planeacién, que todavia tenemos presidentes o gobernantes
con una incapacidad impresionante, porque ellos se quieren
sentir duefios absolutos de su municipio, y ha pasado, con
el Teto [Héctor Murgfa Lardizabal, presidente municipal de
Judrez 2004-2007] nos pasé. El Teto quiso desaparecer el IMIP,

para que el instituto ganara al menos cuatro proyectos relacionados con el
desarrollo urbano y, con ello, suplir la falta de recursos provocada por las
disposiciones de las administraciones relacionadas con el Partido Revolu-
cionario Institucional.
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y cuando se dio cuenta que todo el Consejo Deliberativo nos
fuimos encima, y con ello prendimos el foco en el Consejo
de Planeacién Municipal y en todas partes, dijo: —;Ah, drale,
pues! En este momento les doy sélo el 50 por ciento del presu-
puesto y hdganle como quieran—. (Directivo de Instituto de
Planeacién 16, entrevista, 19 de junio de 2020)

El caso de Implan Tijuana es interesante y muy parecido al
anterior, porque desde su creacién en 1998, el instituto ha pasa-
do por periodos criticos debido a la injerencia del sistema politico
en la conduccidén del instituto, en especial, en la tltima década.
Hasta 2011, la plantilla siempre habia sido de 33 personas sopor-
tado por un presupuesto anual de 13 mdp del subsidio municipal,
para el afno 2013 con el cambio de gobierno municipal, las cosas
se complicaron y hubo el despido de todo el personal y luego se
recontrata a casi la mitad del personal para seguir operando. Es
hasta que vuelve a llegar al poder el PAN en el afio 2016, que se
recuperan las plazas y se amplia el presupuesto.'®® Un directivo
del instituto nos explica al respecto lo siguiente:

Entre el 2013 y 2014 la administracién entrante corre a todo
el Implan y liquida y demds, y regresa a unos 15 a trabajar en
temas del Implan y los otros 18 los comisiona a otras dreas
del gobierno como la coordinacién de delegaciones, que en su
momento tenfa dos objetivos, uno de ellos era social politico
y el otro era electoral, y ahi la dejo. En 2017 ya con la nueva
administracién, en la que yo entro como Director de Enlace,

2Hay que senalar que el Implan fue creado y proyectado por los gobiernos
emanados del PAN que desde la primera alternancia en 1992 se sostuvieron
en el poder hasta el afio 2004 (22 afos), luego vienen de nuevo los gobiernos
emanados del PRI periodos 2006-2007 y 2010-2016, tal como sucedi6 en el
municipio de Judrez que una vez que llegaron al poder de vuelta, buscaron
romper dindmicas de la oposicidn, en este caso los institutos de planeacién
los cuales han estado enfocados en la gobernanza moderna.
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todas las plazas se recuperan, la gente que estd trabajando en
planeacién la mayoria se queda, a otras personas se les ofrece
trabajo por fuera, otras salen o lo que sea, pero la mayoria de
la gente que habia estado trabajando en eso se queda aqui
trabajando en esta administracién y aqui estdn varios, pero se
recuperan las 33 plazas. (Directivo de Instituto de Planeacién
13, entrevista, 20 de mayo de 2019)

En la actualidad el instituto ha seguido avanzando en su
consolidacién teniendo ahora tres fuentes de ingresos, del muni-
cipio, de proyectos especiales trabajados de la mano con el
Consejo de Desarrollo de Tijuana (CDT) y de ventas de mate-
riales elaborados en la institucién. Un directivo nos acota este

avance de la siguiente forma:

Del 2017 a la fecha duplicamos el presupuesto del Implan, o
sea el subsidio sigue siendo 13 mdp, pero obtuvimos 15 mdp
adicionales con el Consejo de Desarrollo de Tijuana, mds los
3 millones anuales que recibimos por servicios que el Implan
presta hacia afuera, por eso cobramos por estudios de impacto
urbano, viales, venta de cartografias y ese tipo de cosas. (Direc-
tivo de Instituto de Planeacién 13, entrevista, 20 de mayo de
2019)

En el caso del Implan Chihuahua, se puede sefialar que el
instituto fue creado en elano 2004 y en aquel entonces, se contaba
con el presupuesto que el Municipio proveia para mantener una
estructura operativa apenas suficiente para atender las dreas de
planeacidn, sistemas de informacion geogréfica y los primeros
estudios como el Estudio del Espacio Urbano, el Plan Integral de
Movilidad Urbana Sustentable (PIMUS) y el Plan de Desarrollo
Urbano Visién 2040. En el afio 2018, se estableci6 por el Cabildo
de la ciudad que el presupuesto anual fuera lo correspondiente
al 3 por ciento de los ingresos del impuesto predial. En 2018
se ejercieron 19.9 mdp de este impuesto y se agregaron mds de
2 mdp de otras fuentes, principalmente de la venta de infor-
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macion estadistica y geogréfica (Directivo de Instituto de
Planeacién 8, entrevista, 13 de marzo de 2019).1%

En el caso del instituto de Los Cabos, como ya se sehald,
nace en el ano 2010 gracias a una estrategia de ingresos que
generé la administracién municipal junto con diversos actores
sociales interesados en contar con un instituto de planeacién
ciudadanizado, en un contexto de alto crecimiento demografico
y econémico. De esta forma, se conté con los recursos del
impuesto sobre némina que obtiene el municipio, ademds
del Fideicomiso de Obra e Infraestructura Social (FOIS) y, en
menor medida, del Impuesto sobre Hospedaje del Fideicomiso
de Turismo de Los Cabos (Fiturca). Estos apoyos suman los 10
millones de pesos con que opera en la actualidad el instituto.
Estos recursos, apenas son suficientes para el gasto corriente y
para el gasto de inversién para desarrollar proyectos como estu-
dios, planes y programas (Directivo de Instituto de Planeacién 6,
entrevista, 11 de enero de 2019).

El caso del IMIP Nogales es ilustrador por el esfuerzo que
hace un municipio relativamente pequeno por sostener a todas
sus dependencias. Segtin su directora, le corresponde de presu-
puesto el 1.25 por ciento del presupuesto anual municipal, lo
que equivale a unos 19 mdp, pero éste, nunca se lo han dado al
instituto. En cambio, le dan un promedio de tres millones de
pesos al ano. Para el ano 2020 se solicitaron 5.4 mdp y se espera
con ello poder contratar a dos personas mds y con ello «reforzar al
instituto en materia de recursos humanos» (Directivo de Instituto
de Planeacién 4, entrevista, 27 de noviembre de 2019).

Sobre financiamiento externo, se cuenta con algunos apoyos
esporddicos, por ejemplo, los 30 mil délares que se consiguieron

%La Ley de Ingresos del Municipio de Chihuahua de 2018 proyecté un
ingreso por impuestos al municipio de 873.4 millones de pesos para el afo
2018 (Gobierno del Estado de Chihuahua, 2017).
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del Banco de Desarrollo de América del Norte a fondo perdido
y otros 30 mil délares del municipio para desarrollar el proyecto
de Bio-retencion en la canada de los muertos en el ano 2018. Este
dinero alcanzé, incluso para desarrollar un pequeno proyecto
de infraestructura verde en las instalaciones del IMIP (Directivo de
Instituto de Planeacidn 4, entrevista, 27 de noviembre de 2019).

Por dltimo, citamos el caso del Imeplan del AMG que tiene
establecido en su Estatuto Orgdnico que se mantiene de las apor-
taciones de los nueve municipios que componen el Area Metro-
politana de Guadalajara y de aportaciones estatales y federales, y
se expone de esta manera en dos de sus articulos:

Articulo 42. Para asegurar la autonomia técnica y de gestién del
Instituto, se deberd establecer por Convenio un fondo minimo
para el funcionamiento de las Instancias mediante aporta-
ciones anuales municipales, y en su caso quedardn garantizadas
mediante las participaciones estatales y federales que le corres-
pondan a cada municipio integrante del Area. Articulo 43. Para
determinar el monto de las aportaciones anuales que cada uno
de los municipios que integran el Area realiza al Instituto para
financiar su funcionamiento y las de las demds Instancias, se
aplicard la misma férmula que utiliza el Fondo Metropolitano
para el mismo caso. La aportacién de un municipio nunca
podrd ser menor al monto minimo que para el caso se establezca
en el Convenio (Gobierno del estado de Jalisco, 2008, p. 2)

Para la direccién del Imeplan, la gestién del presupuesto es
un tema complicado y estd en proceso de maduracién ya que no
han estado respondiendo los municipios al financiamiento de las
instancias de coordinacién metropolitana, por lo que se ha estado
dependiendo del gobierno del estado y se tiene proyectado conse-
guir recursos de otros lados. Un directivo expone lo siguiente:

Los municipios se comprometian a dar dinero al Imeplan. Este
modelo no ha funcionado y por eso ha sido el gobierno del
estado el que le ha entrado al subsidio. El reto que tenemos es
encontrar un mecanismo que disminuya la interdependencia,
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incluso tener recursos propios, [para esto] nosotros tenemos la
marca ciudad: ;Guadalajara, Guadalajaral, que es una marca
de corte lucrativo y con eso tener recursos para el instituto que
nos permita subsistir. Administramos por medio de la agencia
Metropolitana de Movilidad la Foto Infraccidn, aqui se puede
buscar que un porcentaje de los recursos obtenidos se pase al
instituto. Por medio de la agencia de Bosques Urbanos que
tienen algunos cobros de derechos, buscar un porcentaje para
el Imeplan. Estamos buscando qué modelo es el mds adecuado
que les permita a las instancias metropolitanas vivir (Directivo
de Instituto de Planeacién 9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

Sobre el financiamiento de otras instancias fuera del instituto,
en los tltimos anos se han tenido varias experiencias exitosas con
diferentes instituciones nacionales e internacionales con montos
pequefios, generalmente en especie que han reforzado al Imeplan,
al respecto, un directivo del instituto senala lo siguiente:

Tuvimos 35 proyectos de cooperacién internacional, es bastante
dinero internacional, muchos son en euros, otros en délares.
Por ejemplo, tenemos ahorita de la Red G40 340 mil euros
para movilidad en el periférico. La Unién Europea doné 650
mil euros para el tren de movilidad urbana sustentable. El BID
y el gobierno de Corea donaron 200 mil ddlares para un estu-
dio de renovacién urbana. Tenemos 500 a 700 mil euros, casi
todo es en asistencia técnica, no nos dan dinero en efectivo.
Con la Agencia de Cooperacién Alemana y con el Reino Unido
pequenas aportaciones, digamos que en asistencia técnica tene-
mos un presupuesto similar a nuestro presupuesto aprobado
por el Congreso de Jalisco (Directivo de Instituto de Planeacién
9, entrevista, 28 de febrero de 2020)

Como se puede apreciar, el presupuesto o bien, los recursos
disponibles de los institutos, resultan en un punto crucial para
el funcionamiento de cualquier instituto de planeacién, pero en
especial, para desarrollar acciones encaminadas a mantener ese
didlogo entre actores. Se podria decir que es su talén de Aquiles,

209



Gustavo Cérdova Bojérquez / Marfa de Lourdes Romo Aguilar

pues su disponibilidad depende en gran medida del entendimiento
de las funciones del instituto como eje estratégico del desarrollo de
su territorio desde una trinchera exclusivamente técnica, por parte
de las autoridades electas. También depende de la habilidad de los
directivos del instituto para buscar fondos publicos y privados,
amén de la venta de sus productos y ahorros internos.
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Después de un recorrido amplio por los 12 institutos de pla-
neacién estudiados, las entrevistas a actores clave, el trabajo
documental y el andlisis del contexto urbano histérico y actual,
se tienen elementos suficientes para indicar que en general, los
institutos han incorporado al trabajo cotidiano los preceptos de la
gobernanza urbana y metropolitana. Esta gobernanza encuentra
su espacio gracias al modelo de democracia participativa preva-
leciente, las redes de actores, medios de comunicacién y la com-
petencia urbana y metropolitana que genera la globalizacién.

Estamos ciertos que, en las tltimas tres décadas, la planeacién
central y vertical ha quedado atrds junto a un modelo de desarrollo
econémico cerrado y una sociedad apartada de la vida publica
que, si acaso, participaba en las elecciones para elegir a sus repre-
sentantes. Se habia avanzado en la democracia representativa
donde un grupo de tecndcratas estaba tomando las decisiones
mds importantes para el desarrollo urbano y territorial en las
ciudades. Con la alternancia, vimos florecer aspectos de la vida
publica que a la postre han dado resultados como es la capacidad
de reunirse un grupo de ciudadanos con la autoridad planeadoray
llegar a consensos lo suficientemente robustos como para proteger
el medio ambiente, avanzar en la igualdad y equidad social y, al
mismo tiempo, favorecer el crecimiento econémico.

La participacién en un contexto de gobernanza, es lo que
ha hecho fuerte a los institutos de planeacién. Al crearse con el
sentido de respeto a la pluralidad desde sus inicios, los institutos
se legitimaron ante un publico necesitado de reconocimiento.
De esta forma, diversos actores ya sean como representantes de
sectores o bien como ciudadanos interactiian libremente con sus
autoridades, teniendo entre otras cosas, un rumbo fijo a largo
plazo para el desarrollo de sus ciudades. Con esto, el ciudadano
se apodera, hasta cierto punto, de los tiempos de la planificacién
y planeacién urbana y metropolitana. Ofrecen legitimar a la
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autoridad, pero a cambio le pide a ésta, que respete los tiempos
ciudadanos que corren diferente a los tiempos politico electorales.

De una manera esquemidtica podemos decir que:

1. La gobernanza urbana y metropolitana opera en las ciu-
dades donde hay buena disposicion de actores locales
para adoptar nuevos valores asentados en el didlogo y el
consenso en un juego politico ajeno al modelo corpora-
tivo y clientelar de antafio.

2. Los érganos ciudadanizados son un punto central de
la gobernanza urbana que promueven los institutos
de planeaciéon en México. Es a través de esta gobernanza
donde se apuntala el trabajo colaborativo y la comuni-
cacién efectiva entre actores diversos.

3. Los drganos técnicos de los institutos constituyen un
mecanismo y una via relevante hacia la ordenacién con-
sensuada del territorio cuando trabajan en conjunto con
los sectores sociales, lo que dota de una gran misién a los
mismos.

En el primer punto, se debe considerar que existe un reparto
del poder que se materializa en una serie de disposiciones juridi-
cas ¢ institucionales que los gobiernos municipales han podido
establecer dentro de los institutos. Son facultades concretas a los
participantes no gubernamentales y a los directivos para operar
en red siguiendo dindmicas subnacionales y globales. En efecto,
se ha avanzado en un proceso juridico por medio de sus regla-
mentos internos que les ha dado la seguridad a los institutos
para moverse en varias pistas a la vez: la interna, la externa con
gobiernos locales y la externa con actores ajenos al gobierno. En
materia institucional, hay un proceso de construccién que no
termina y en donde se ha venido aprendiendo, de tal suerte, que
al interior de los institutos se observan procesos y procedimientos
maduros que le permiten moverse adecuadamente para enfrentar
lo urbano y lo metropolitano.
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Esta complejidad inherente al fenémeno urbano y metropo-
litano se refleja hacia el interior de los institutos por un esfuerzo
constante por contar con cuadros de profesionistas con carac-
teristicas particulares como la adaptacién al didlogo con diversos
actores. De esta forma, se ha afianzado la idea entre el personal
de la toma de decisiones por consenso y por deliberacién puablica.
En el segundo punto, los érganos ciudadanizados han puesto
a prueba al modelo de democracia participativa. Las convoca-
torias que se han realizado para crear o renovar estos 6rganos
han sido exitosas. Grupos de presién econdmica, académicos,
organizaciones civiles y ciudadanos en general han ingresado
libremente sin coaccién y se han adaptado y desenvuelto en las
mesas de discusién sobre el manejo y definicién del territorio
urbano y/o metropolitano. Los institutos han probado ser los
entes locales calificados para la gobernanza y el punto nodal
para generar informacién, comunicar los planes y programas y
convocar a los diversos actores y sectores sabedores de ese derecho
de participar para lograr metas de interés colectivo. En el tercer
punto, se reconoce que la responsabilidad, por ser el vehiculo
que ha dado la razén publica a los institutos para seguir siendo
la figura que hila la gobernanza. Si bien se convoca al pablico en
general a los diversos espacios para la interaccién, éste no alcanza
a procesar toda la informacién ofrecida en un ejercicio interactivo
ni dimensiona el impacto de esta participacién. Invariablemente
son los institutos quienes procesan esa interaccién para que, de
manera discreta, decanten esas inquietudes y propuestas en los
planes, programas y proyectos que le corresponde elaborar perié-
dicamente. De esta manera, los institutos como entes gestores
con visién global, generan dfa a dia una serie de propuestas que
deben ser tomadas en cuenta por las autoridades locales y federales
y con ello constituir un solo frente estatal capaz de mantener
el equilibrio de fuerzas entre los diversos actores y sectores que
generan la ciudad.
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Es evidente la tendencia irreversible hacia la urbanizacién
y metropolizacién que se vislumbra desde el Renacimiento y se
concreta de forma contundente hoy, por ello, la necesidad de
planificar eficientemente urbes complejas para buscar la armonia
y sinergia entre personas y su entorno, asi como con su desarrollo
econdmico y social. En un principio, predominé en la planeacién
la visién racional y funcional, pero en la época actual, cuando el
espacio urbano es apreciado de sobremanera por el capitalismo,
convirtiendo a las ciudades en centros de comando para reprodu-
cir el capital, hay en efecto, la reaccién legitima de diversos acto-
res a través del movimiento social para evitar ese predominio de
lo material sobre el derecho humano a la ciudad y es aqui donde
la operacionalizacién de la gobernanza se vuelve prioritaria.

En el centro de esta discusién, se encuentra la planeacién
urbana y/o metropolitana segin sea el caso. Si bien en un
principio la lucha por tener preeminencia en el control de
las ciudades se da entre los agentes del Estado y del mercado,
ahora se incorpora la sociedad civil. Ha quedado claro, en esta
reconstruccién de hechos, que si bien el Estado asume una gran
responsabilidad en la planeacién al intensificarse la urbanizacién
en México a partir de los anos cuarenta del siglo pasado. Luego,
los agentes del mercado intervienen fuertemente al agotarse el
modelo centralmente planificado del Estado en los afios setenta
del mismo siglo, el Estado termina por abrirse y prudentemente
dar pie a un modelo de consenso en la toma de decisiones en
la materia por los diferentes actores que generan el territorio
urbano y metropolitano.

En estas circunstancias, aparecen los institutos de planeacic’)n
como entidades ciudadanizadas que responden precisamente a
esa necesidad de ajustar la estructura burocrdtica en general y, en
efecto, responder a demandas alejadas del simple modelo racional
funcional. El modelo verde con alta movilidad de Curitiba influye
sobremanera en aquellos nuevos actores gubernamentales de corte
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empresarial que genera la alternancia democritica en el pais en la
década de 1990. Los institutos de los municipios de Leén y Judrez
adoptan esta perspectiva, pero le agregan la participacion ciudadana
como algo que debia acompanar a estas nuevas instituciones, tanto
para la toma de decisiones, como para asegurar la continuidad de
esas decisiones de politica publica de un gobierno a otro.

A partir de ahi, se aprecian varios tipos de institutos que
combinan una serie de aspectos técnicos y politicos para planear
las ciudades en el pais. El modelo Curitiba es superado con el
tiempo hasta tener institutos con cierta personalidad que los
distingue sin que esto les impida seguir evolucionando. Como se
senala en el capitulo tres de esta obra, se pueden ver algunos insti-
tutos municipales con el componente de la participacién de acto-
res y sectores amplio, otros avocados a remarcar el derecho a la
ciudad, otros provocando la investigacién cientifica, otros siendo
el centro estratégico de los municipios para asegurar buenos
gobiernos por medio de la aplicacién de la Nueva Gestién Publica.
Luego tenemos el caso del instituto metropolitano de Guadalajara
que genera una serie de estrategias relevantes para trabajar con
nueve municipios con sistemas politicos generalmente diferentes
y donde el gobierno del estado, por medio del instituto, convoca
al consenso sobre los diferentes temas de interés metropolitano.
Lo cierto es que el asunto politico para la conciliacién de intereses
une a todos estos institutos, ello hasta cierto punto, ha podido ser
manejado en el seno de estos cuando se ha implementado el
esquema de gobernanza urbana y metropolitana.

Esta variedad de intereses es alentada por la competencia
urbana y metropolitana en el contexto de la globalizacién. Los
institutos en sus 25 afos de existencia, han estado presentes en
la puesta en marcha del modelo globalizador impuesto por las
economias de mercado més grande del mundo y que ha impactado
decisivamente en el tipo de ciudades que existen hoy en el pais.
Pasar de un modelo centralmente planificado con poco
intercambio comercial al exterior, a un modelo descetralizado
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con gran intercambio comercial al exterior, ha planteado una
reconfiguracién urbana y territorial al modo de las exigencias que
impone el libre mercado global.

Los institutos de planeacién han estado en medio de la
discusion desde su inicio. Por un lado, han estado con la idea de
conservar el patrimonio cultural y natural de cada centro urbano
y/o metropolitano y, por otro lado, han estado presentes en la
urgencia de establecer las condiciones para crear ciudades acordes
a las necesidades que tiene el pais de generar una planta produc-
tiva en las ciudades donde estd la mayor parte de la poblacién.
Otros asuntos con los que los institutos han lidiado son la expan-
sién urbana, la inseguridad publica, la contaminacién ambiental,
la escasez de infraestructura y equipamientos urbanos, las recu-
rrentes crisis de la economia global, las constantes criticas acerca
de que la planeacién siempre llega tarde, pero en especial, un
sistema politico muy por debajo de las expectativas para poder
comprender los cambios que se necesitan hacer para poder contar
con ciudades sustentables, seguras, equitativas y resilientes.

Los institutos de planeacién han sido en gran medida la
solucién a un problema sistemdtico. Gracias a sus principios
creadores: ciudadanizacién permanente y servicios técnicos de
vanguardia, han podido trascender en el tiempo porque han
justificado su presencia pablica por medio del trabajo coordinado
y la formulacién de politicas ptblicas eficaces que han llevado,
en la mayorfa de los casos, una buena dosis de gobernanza a
través del desarrollo de una serie de procedimientos técnicos
combinados con propuestas consensuadas en la arena publica.
De esta manera, se sostiene que los institutos de planeacién son
un bastién saludable que todavia tienen mucho que dar en térmi-
nos de guia del desarrollo urbano y metropolitano.

En materia de ciudadanizacién permanente, debemos reafir-

mar que los actores participantes que provienen de los diferentes
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sectores sociales, han sido la parte medular de los institutos de
planeacién ya que, en la mayoria de los casos, permanecen
de una administracién o gobierno a otro, lo que evita en gran
medida que planes y proyectos tengan que ser elaborados de
nuevo por los nuevos actores gubernamentales que se suman
a este proceso. Los institutos son, en definitiva, organismos
donde se piensa, se objetiviza y se visiona la ciudad, buscando
el consenso de todos los sectores de la sociedad.

En esta dindmica, es importante dar crédito a la tipologia
establecida de escalas de participacién ciudadana. Hay en primer
lugar, el mdximo érgano vinculante llamado asi porque se invo-
lucran actores ajenos al gobierno ya con poder de decisién en
las juntas de gobierno, consejos deliberativos y demis, lo cual
constituye un hecho histérico en las relaciones Estado-sociedad.
En los institutos donde se ha implementado este esquema de
gobernanza como en Ledn, Judrez y el AMG, no ha habido difi-
cultades mayores, por lo que se justifica su permanencia teniendo
en cuenta en todo momento que la autoridad final reside precisa-
mente en los gobiernos elegidos democrdticamente. De igual
manera, los érganos consultivos y comisiones técnicas son muy
relevantes dentro de los institutos porque dotan constantemente
de elementos técnicos para el equipo técnico de los institutos.

Los servicios técnicos de vanguardia los proporcionan
los equipos técnicos con que se conforma la planta laboral de los
institutos, los temas de agenda, las dreas operativas y la gestion del
presupuesto. En su conjunto este tipo de organizacién demuestra,
al paso del tiempo, que responde a las expectativas creadas por
la sociedad en general y, con ello, se justifican ampliamente los
pocos recursos publicos que se destinan a este propdsito.

La planta laboral la encabezan generalmente profesionistas
de gran trayectoria y formacién académica sensibles a tendencias
locales y globales relacionadas con la sociedad, la economia y
el medio ambiente. Se ha podido observar que unos directores
responden mds al llamado de la ciencia y la tecnologia y que
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otros responden mds a la politica, lo cierto es que ambos perfiles
deben jugar en estas dos pistas; en realidad vemos a personal
técnico insertos en cuestiones politicas para lograr el consenso, y
a personal con mds perfil politico metidos en cuestiones técnicas
para comprender la dimensién de su gestién.

Los temas de agenda determinan el acomodo de las dreas
operativas de los institutos. Responden a tres grandes fuerzas:
econdmica, estatal y al movimiento social. Como se observé
en el capitulo cuatro, los temas de principales son competiti-
vidad, vivienda, uso de suelo, y reservas territoriales, los cuales
se relacionan con el mercado inmobiliario y la economia en
general. Después estd la planeacién urbana y/o metropolitana,
la participacién ciudadana, pobreza y el medio ambiente, que se
relacionan con la responsabilidad del Estado para liderar estos
temas. Por tltimo, hay temas como la participacién ciudadana,
la pobreza y el medio ambiente que hace surgir, segin sea el
caso, al movimiento social y la aparicién de actores decisivos a
la hora de generar los programas, planes y proyectos por parte
del 6rgano técnico.

Lo que queda claro en este proceso, es que hay una lucha
permanente entre los representantes de estas fuerzas por posicio-
nar sus temas, pero se ha detectado al interior de los institutos,
que, si bien se toma en cuenta el parecer de los participantes
externos en los érganos ciudadanizados, se responde mds bien,
a un marco legal e institucional establecido. La Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de 2016, es sin duda, el documento de referencia que ha
influido en un acomodo para que el desarrollo urbano y metro-
politano tome como base principios que hasta hace poco tiempo
no se tomaban en cuenta en la planeacién como el derecho a
la ciudad, la proteccién y progresividad del espacio publico, la
resiliencia y la accesibilidad universal y movilidad.

Otro elemento de suma relevancia en la organizacién inter-
na de los institutos, es el afdn de constituir un servicio civil de
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carrera. Este propésito alimenta el proceso de gobernanza por
haber profesionales capaces de comprender que la deliberacién
publica y el consenso entre diversos actores generan relaciones de
poder estables y de continuidad para desarrollar una planeacién
integral. Si bien hay esfuerzo en algunos institutos como el de
Leén de acercarse a ello, la mayoria de los institutos estudiados
no les ha sido posible por cuestiones presupuestales y politicas
avanzar y consolidar este objetivo.

En el tema presupuestal, los institutos viven una situacién
incierta, lo que los hace vulnerables para efectos de afianzar el
modelo de gobernanza. Como se pudo observar, hay municipios
que no apoyan econémicamente como deberia ser a estas insti-
tuciones, en cambio, hay municipios que destinan un porcentaje
fijo de sus ingresos lo cual les da estabilidad a dichos cuerpos
técnicos para operar eficientemente. El presupuesto asignado
determina en gran medida el poder mantener a la plantilla
laboral capacitada o bien contratar de manera eventual a otros
tantos elementos humanos para cumplir con un determinado
plan de trabajo anual. Ante esta inestabilidad, los institutos, y en
especial, sus directores, buscan frecuentemente el apoyo externo
para afianzar alianzas con diferentes organizaciones nacionales y
extranjeras para sobrevivir. En el caso del Imeplan, a los nueve
municipios se les ha complicado sostener econémicamente al
instituto por lo que el gobierno del estado es quien responde para
sostener las instalaciones y al personal. También el instituto busca
otros financiamientos por lo que recibe apoyo externo a lo asig-
nado y con ello puede ampliar sus alcances, pero no siempre es
seguro, también han visto su labor impactada por la desaparicién
del Fondo Metropolitano con recursos del gobierno federal, esto
lamentablemente alimenta la idea de una vuelta al centralismo.

Lejos de ser una utopia, los institutos de planeacién,
toda proporcién guardada entre unos y otros, en términos de
presupuesto, personal, equipamiento e instalaciones, conservan
el espiritu de su creacién y van a la vanguardia como institucién
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publica, para aplicar la gobernanza de entre el cimulo de insti-
tuciones que se ven sometidas, entre otras cosas, por los periodos
de gobierno finitos, una competencia politica feroz, recursos
humanos limitados y personal profesional voldtil con poco
margen de accién, presupuestos cada vez mds raquiticos y actos
de corrupcién en todos sus niveles. De esta manera, la imagen
y el trabajo de los institutos de planeacién siguen creciendo en
el dnimo de la sociedad que anhela que sus ciudades sean ese
espacio de crecimiento y desarrollo personal y colectivo.
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Anexo 1. Institutos municipales de planeacién
por zonas en México
ZONA NORTE (26)
Instituto Municipal de Investigacion y Planeacién Urbana de Cajeme (IMIP)
Instituto Municipal de Planeacién de Chihuahua (Implan)
Instituto Municipal de Investigacién y Planeacion de Ciudad Judrez (IMIP)
Instituto Municipal de Planeacién de Mazatlin (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Ahome (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién Urbana de Hermosillo A.C (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Culiacdn (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Durango (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Empalme (Implan)
Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién de Ensenada (IMIP)
Instituto Municipal de Planeacién de Guasave (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de La Paz (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Los Cabos (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Matamoros (Implan)
Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién Urbana de Mexicali (IMIP)
Instituto Municipal de Planeacién Urbana y Convivencia de Monterrey (Implanc)
Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién de Nogales (IMIP)
Instituto Municipal de Investigacion, Planeacién y Desarrollo Urbano de N. Nuevo Laredo
(Impladu)
Instituto Municipal de Planeacién de Reynosa (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Saltillo (Implan)
Instituto de Planeacién y Desarrollo Municipal de San Nicolds de los Garza (Impladem)
Instituto Metropolitano de Planeacién del Sur de Tamaulipas (Imeplan)
Instituto Metropolitano de Planeacién de Tijuana (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Victoria (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién Urbana de Escuinapa (Implan)

Instituto Municipal de Planeacion Urbana San Pedro Garza Garcfa, N. L. (Implan)

(contintia)
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(continuacion)
Instituto Municipal de Investigacién, Planeacién y Estadistica (IMIPE)

Instituto de Planeacién para el Municipio de Colima (Ipco)

Instituto Municipal de Planeacién de Aguascalientes (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién y Sustentabilidad de Corregidora (Implasco)

Instituto Municipal de Planeacién de Irapuato (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién de Leén (Implan)

Instituto de Planeacion para el Desarrollo Sustentable de Manzanillo (Implan)

Instituto Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia (IPDUM)

Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién de Pachuca de Soto (IMIP)

Instituto Municipal de Planeacién de Puebla (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién del Municipio de Querétaro (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién Urbana de Silao (Implus)

Instituto Municipal de Planeacién de Tepatitlin de Morelos (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién de San Luis Potosi

Centro de Investigacién y Planeacién para el Desarrollo Intermunicipal, A. C. (Cipladim)
Instituto Municipal de Planeacién de Toluca (Implan)

ZONA SUR (9)

Instituto Municipal de Planeacién de Acapulco (Implan)

Instituto de Planeacién del Desarrollo Urbano del Municipio de Benito Judrez (Implan)
Instituto Municipal de Planeacién de Ciudad del Carmen (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién de Comitén de Dominguez (Implan)

Instituto Ciudadano de Planeacién Municipal de Tuxtla Gutiérrez (Iciplam)

Instituto de Planeacién y Desarrollo Urbano del Municipio de Centro Tabasco (Implan)
Instituto Metropolitano de Planeacién para el Desarrollo Sustentable Veracruz (Implade)

Instituto Municipal de Planeacién de Tapachula (Implan)

Instituto Municipal de Planeacién de Oaxaca de Judrez (Implan)

Fuente: Elaboracién propia. AMIMP (2020).
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