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Resumen: En fechas recientes se han elaborado varias iniciativas para
formular una Ley de Planeacién del Desarrollo de la Ciudad de México.
Dichas propuestas buscan establecer canales de comunicacién que
permitan a la ciudadania participar en la toma de decisiones relacio-
nadas con la planeacién urbana. Por lo anterior, en este documen-
to se analizan diversos mecanismos de participacion ciudadana en
los procesos de gestién urbana metropolitana. Para ello, primero se
describen algunos elementos de las relaciones Estado-sociedad y de
los mecanismos de participacion. Posteriormente, se examinan varios
casos especificos de incidencia ciudadana en actividades de gestion
urbana metropolitana. Por Gltimo, se presentan las conclusiones de
este analisis.
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Citizen participation in metropolitan urban management

Abstract: Recently, various initiatives have been presented to formu-
late a Mexico City’s Development Planning Law. These proposals seek
to establish communication channels that allow citizens to participate
in decision-making related to urban planning. Therefore, this docu-
ment analyzes various mechanisms for citizen participation in urban
metropolitan management processes. To do this, first some elements
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of the State-society relations and participation mechanisms are de-
scribed. Subsequently, some specific cases of citizen incidence in
metropolitan urban management activities are examined. Finally, the
conclusions of this analysis are presented.

Keywords: metropolitan management, citizen participation, plan-
ning, urban development, local governments, public policy.

Introduccién

Una de las caracteristicas mas destacadas de algunos paises es su
alto grado de urbanizacion, el cual se acompana del surgimiento de
un gran numero de ciudades con rasgos de areas metropolitanas. La
mayor parte de estas aglomeraciones ocupan territorios que superan
el ambito jurisdiccional de una autoridad local, con mercados de tra-
bajo y servicios que cubren varios municipios. Por ejemplo, la Zona
Metropolitana del Valle de México (zmvMm) se extiende sobre el territorio
de municipios ubicados en dos entidades de la republica mexicana,
ademas de las alcaldias de la Ciudad de México.

En ese sentido, el rapido crecimiento de las metrépolis mexicanas,
como la zmvMm, se dio dentro de una configuracion politico-institucional
y socioeconémica caracterizada por un esquema centralizador muy
fuerte; es decir, los procesos de industrializacion y desarrollo urbano
se implementaron desde el gobierno central y con una escasa, o nula,
participacion de los gobiernos locales y de la sociedad civil. Asimismo,
la transicion rural-urbana ocurrioé relativamente rapido, lo que provo-
c6 intensas contradicciones sociales y ambientales.

Asi, en vista de la importancia econémica de las metrépolis y de
los graves problemas ambientales y sociales que se generaron durante
su rapido crecimiento, se ha comenzado a experimentar con nuevas
formas de gestion metropolitana. En ellas, la sociedad esta solicitando
participar mas activamente en las tareas de desarrollo urbano. Un
ejemplo local son las recientes iniciativas para formular la Ley de Pla-
neacion del Desarrollo de la Ciudad de México, presentadas en mayo
de 2019.

Se trata de dos propuestas: 1) la iniciativa con proyecto de decreto
por el que se expide la Ley de Planeacién del Desarrollo de la Ciudad
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de México, presentada por Claudia Sheinbaum Pardo, jefa de gobier-
no de la Ciudad de México, publicada en la Gaceta Parlamentaria del
7 mayo de 2019; y 2) la iniciativa con proyecto de decreto por el que
se expide la Ley de Planeacién del Desarrollo Sustentable de la Ciu-
dad de México, presentada por los diputados Federico Déring Casar y
Victor Hugo Lobo, integrantes de los grupos parlamentarios del pan
y del prD, respectivamente, publicada en la Gaceta Parlamentaria del
30 de mayo de 2019. Ambas iniciativas estan siendo analizadas por
las Comisiones Unidas de Planeacién del Desarrollo y Administraciéon
Publica Local del Congreso de la Ciudad de México. A estas dos pro-
puestas principales se suman otras dos iniciativas para formular la
Ley Organica para el Instituto de Planeacién del Desarrollo, presenta-
da una por los diputados Victor Hugo Lobo y Federico Déring y otra
por la diputada Guadalupe Chavira de la Rosa (Morena).

En conjunto, estas iniciativas contemplan la creaciéon del Instituto
de Planeacion Democratica y Prospectiva, que se encargara de definir
los lineamientos del desarrollo urbano y asentamientos territoriales
en la Ciudad de México. También sefialan que dicho instituto definira,
junto con la ciudadania, los programas de ordenamiento territorial.
Ademas, se plantea un Sistema de Planeacion Metropolitana como fa-
cilitador y garante de la participacion ciudadana en la formulacion,
ejecucion, evaluacién y control de los instrumentos de planeaciéon ur-
bana. Asimismo, estas iniciativas senalan que la planeacion para el
desarrollo es un mandato constitucional, por lo que se asume como
una politica de Estado, la cual se fortalecera a través de una amplia
participaciéon ciudadana.

En ese sentido, la iniciativa presentada por la doctora Claudia
Sheinbaum establece las siguientes directrices:

. Establecer una visién innovadora que permita la cohesién de
esfuerzos interinstitucionales para regular y transformar el
territorio y las acciones econoémicas y sociales.

. La planeacién del desarrollo de la ciudad es una tarea del go-
bierno y de la sociedad para la transformacién estructural de
las instituciones locales y una nueva dimension del ejercicio
de ciudadania; planeacion que debera llevarse a cabo bajo los
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principios de la democracia, transparencia, sustentabilidad y
el reconocimiento de los derechos humanos.

Establecer las atribuciones de las autoridades responsables
de la planeacion; las reglas para la creacion y funcionamien-
to del Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva, asi
como del proceso integral de planeacién y los fundamentos
para articular el Sistema de Planeacion con el Sistema Inte-
gral de Derechos Humanos.

El Instituto contara con una oficina especializada para la con-
sulta publica y la participacién social, encargada de las fun-
ciones relacionadas con la participacion ciudadana en las
distintas etapas del proceso de planeacion. La integracion, fun-
cionamiento y operaciéon de esta unidad se establecera en la
Ley Organica.

La propuesta considera al Sistema de Planeacion como faci-
litador y garante de la participacion ciudadana en la formu-
lacién, actualizacion o modificacién, ejecucion y seguimiento,
evaluacién y control democratico de los instrumentos de pla-
neacion (ceomx, 2019a).

Por su parte, los diputados Victor Hugo Lobo Roman y Federico

Déring Casar, basan su propuesta en las siguientes directrices:

46

La creacion de 6rganos, sistemas y mecanismos que ayuda-
ran a conformar un andamiaje juridico e institucional acorde
a los derechos otorgados por la Constitucion de la Ciudad de
México. En este escenario surge el Sistema de Planeacion y
Evaluacion para crear y supervisar instrumentos programa-
ticos que ayuden a la planeacion integral de la Ciudad y de
esta manera se garanticen los derechos de las personas que
habitan o transitan en la capital.

La ejecucion del Sistema de Planeacion requerira de la coordi-
nacion entre la accion gubernamental y la participacion ciu-
dadana, a través de los instrumentos de planeacién, bajo un
esquema de corresponsabilidad y solidaridad.
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. El Sistema de Planeacion estara articulado al Sistema Inte-
gral de Derechos Humanos, mediante el disefio y elaboracion
de principios, bases, criterios, indicadores medidas de nive-
lacion, inclusién, acciones afirmativas y metodologias que
orienten la formulacion, presupuestacion, ejecucion y evalua-
cion de los instrumentos de planeacion.

*  Los programas de ordenamiento territorial de las alcaldias se-
ran formulados por éstas, a través de la participacion ciuda-
dana y con base en los lineamientos que establezca el Instituto
de Planeaciéon Democratica y Prospectiva. Seran aprobados
por el Congreso previo dictamen vinculante del Instituto.

. La planeacion del desarrollo sustentable tiene por objeto im-
pactar favorablemente en la calidad de vida de las personas
que ahora habitan la ciudad, y quienes lo haran en el futuro.
Particularmente, busca influir en la accién publica guberna-
mental en las materias relativas a: medio ambiente; gestion
sustentable del agua; regulacion del suelo; desarrollo rural y
la agricultura urbana; vivienda; infraestructura fisica y tec-
noloégica; espacio publico y convivencia social; movilidad y
accesibilidad; y vulnerabilidad, resiliencia, prevencion y miti-
gacion de riesgos.

Por lo anterior y con la finalidad de comparar las propuestas de
estas iniciativas de la Ley de Planeacion del Desarrollo de la Ciudad
de México! con otros instrumentos normativos e institucionales, este
articulo analizara las experiencias de gestion metropolitana de otros
contextos y como éstas presentan apertura a procesos de participa-

! El Congreso de la Ciudad de México ha pospuesto en varias ocasiones el dictamen
y la votacion de las iniciativas de la Ley de Planeacién del Desarrollo de la Ciudad de
México, asi como de las iniciativas de la Ley Organica para el Instituto de Planeacion
del Desarrollo. Lo anterior debido a la falta de acuerdos entre los distintos grupos par-
lamentarios. La ultima fecha prevista fue el lunes 2 de diciembre de 2019, pero las
comisiones unidas de Planeacion del Desarrollo y de Administracién Publica Local de-
clararon un receso para discutir con mayor profundidad el contenido de los dictamenes.
Al respecto, diversas organizaciones de la sociedad civil han sefnalado la importancia
de continuar y concluir con la discusion de estos dictamenes para que el gobierno de
la ciudad esté en condiciones de actualizar los planes y programas de gestién urbana
conforme a los principios y lineamientos previstos en el marco normativo.
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cién ciudadana. Para ello, primero se describen brevemente algunos
elementos teoricos de las relaciones Estado-sociedad y de los mecanis-
mos de participaciéon ciudadana. Posteriormente, se examinan algu-
nos casos especificos de incidencia de la sociedad civil en actividades
de gestion urbana metropolitana. Por tltimo, se presentan las conclu-
siones de este analisis.

Las relaciones Estado-sociedad en procesos de desarrollo urbano

Algunos académicos, expertos y promotores sociales coinciden en sos-
tener que no se pueden concebir procesos de desarrollo urbano sin
una legitima participaciéon de la ciudadania (Pacione, 2019). El es-
tablecimiento de procesos colaborativos, participativos e incluyentes,
en donde actores diferentes puedan contribuir (de acuerdo con sus
conocimientos, capacidades, valores, intereses) a la construccion de la
ciudad, representa un requisito indispensable en la creacion de con-
diciones favorables para el desarrollo sostenible y duradero de una
metropoli (Cohen y Wiek, 2017).

Dicho de otra manera, el establecimiento de procesos participa-
tivos permite que las personas que habitan un espacio sometido a
una gestién urbana metropolitana, ademas de ser beneficiarias de di-
cha gestion, tengan la oportunidad de desarrollar un papel de actores
“proponentes”, de tomadores de decisiones, de fiscalizadores de los
procesos de desarrollo urbano, y de tal manera garantizar su soste-
nibilidad. Evidentemente, la forma en que se generan las relaciones
Estado-sociedad en procesos de desarrollo urbano puede impulsar
grados diversos de participacién ciudadana, los cuales tendran efectos
distintos en la forma en que se planea una ciudad.

Por ejemplo, en 1964, Diaz (2017) sefiala que en Estados Unidos
se estableci6 la formacion obligatoria de comités ciudadanos para for-
talecer los procesos de planeacion urbana. En especial, se consider6
que los ciudadanos no organizados y sin recursos deberian ser los
motores de su propio desarrollo y, en consecuencia, debian tener voz y
contribuir al disefio de politicas publicas. La participacion ciudadana
en la gestion urbana se presenté como un medio para identificar solu-
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ciones a los problemas de exclusion social y a mejorar los procesos de
desarrollo urbano. De acuerdo con Diaz (2017), esta nueva normativa
aplicaba a todos los centros urbanos en Estados Unidos.

Esos fueron los comienzos de la apertura gubernamental a los pro-
cesos participativos. De entonces a la fecha se han acumulado un
gran numero de experiencias de participacion en el ambito de las in-
tervenciones urbanas. El Banco Mundial y el Banco Interamericano
para el Desarrollo (BiD) han destacado en varios documentos como la
participaciéon ciudadana representa un elemento primordial del desa-
rrollo urbano sostenible (Wang, Salat y Painter, 2018).

Asimismo, la mayor implementacion de enfoques participativos se
debe a que las autoridades tienen limitaciones para resolver proble-
mas cada vez mas complicados, con recursos siempre escasos y en un
entorno de crecientes interdependencias que requieren soluciones ne-
cesariamente asociativas. También juega a favor que los gobiernos ne-
cesitan legitimar sus acciones frente a una ciudadania que demanda
mayor transparencia y rendicion de cuentas (Thomson y Perry, 2006).

En este contexto, la incorporacién de la sociedad a los procesos de
gestion urbana responde a la vez a una demanda y a una necesidad;
para ser legitimas, las politicas y acciones de gobierno deben estar
cada vez mas ancladas en las necesidades de los ciudadanos; y para
cubrir sus déficits de gestién e informacién, los gobiernos requieren
de la colaboracién de actores no gubernamentales. Asi, los esfuerzos
para incorporar a la ciudadania en las actividades de gestion urbana
se multiplican dia con dia. Un analisis de los instrumentos de parti-
cipaciéon ciudadana sugiere que la colaboracion entre el gobierno y la
sociedad es cada vez mayor en estos asuntos. A continuacién, se pre-
senta una breve descripcion de algunos de esos mecanismos.

Mecanismos consultivos

De acuerdo con Font (2004), en el primer grupo de mecanismos de
participacién encontramos aquellos cuya finalidad es establecer un
didlogo formalizado con ciudadanos que gustan de participar en cuer-
pos colegiados. El formato mas comun en este grupo —aunque con
organizacion y funcionamiento muy distinto segtin el pais y el caso
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concreto— es el de un consejo o comisién ciudadana que cuenta con
representacion gubernamental y de la sociedad civil.

Segtin Font (2004), estos consejos pretenden tener un caracter es-
table, pero su composicion y atribuciones son muy cambiantes segiin
los casos, pudiendo oscilar desde consejos muy poco formalizados que
sb6lo tienen tareas consultivas hasta aquellos que realizan el segui-
miento y evaluacion de politicas concretas. Se distinguen segun las
comunidades a representar, sean éstas territoriales o sectoriales. Es
decir, que vengan definidas por el hecho de compartir residencia en
un determinado territorio, o por el hecho de pertenecer a un colectivo
(jovenes, mujeres) o a su interés por determinada tematica (transpor-
te, medio ambiente).

La mayoria de los paises ha desarrollado algtn tipo de consejos
ciudadanos. Existen en Europa, América, Asia y Africa. Pero mas alla
de unos pocos rasgos comunes, estos consejos presentan grandes
divergencias en su composicién, funcionamiento y objetivos. Asi, en
Alemania existen en las ciudades y sus miembros son elegidos direc-
tamente por los ciudadanos. En Francia se crearon con una compo-
sicién mixta de concejales y ciudadanos, mientras que en Suecia sus
miembros son designados por los partidos, en proporciéon a su peso
electoral en el municipio (Herrero, 2011).

En otros paises coexisten dos tipos de realidades: 1) consejos for-
mados desde la sociedad civil, pero que han terminado asumiendo
funciones de interlocucion con el gobierno local; 2) consejos formados
por iniciativa municipal, cuyos miembros han sido elegidos mediante
diversas formulas (designacién municipal, eleccion directa, represen-
tacion de asociaciones, asamblea) (Stelzle y Jorg, 2019).

En ese sentido, la realidad mundial es extremadamente plural. Po-
demos encontrar desde consejos cuyos miembros han sido elegidos
directamente por los ciudadanos, hasta composiciones mixtas con
funcionarios de gobierno y miembros de la sociedad civil. La diversi-
dad se traslada también al ambito de la competencia y de los recur-
sos disponibles. Mas alla de las funciones consultivas, existen casos
en que dichos consejos participan decisivamente en la atribucion de
fondos y realizan un seguimiento detallado del funcionamiento de los
servicios urbanos (Herrero, 2011).
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Cabe senalar que el consejo ciudadano es uno de los instrumentos
preferidos para las actividades de planeacion urbana, de hecho, den-
tro de las iniciativas de la Ley de Planeacion del Desarrollo de la Ciu-
dad de México se observa que se ha seleccionado a la figura de consejo
ciudadano como mecanismo de consulta y de apoyo a los procesos de
planeacion. Al respecto, el articulo 17 de una de las iniciativas sefnala
lo siguiente:

El Consejo Ciudadano fungira como un é6rgano de consulta obligatoria y
dialogo publico, con caracter consultivo y propositivo en materia urbana,
econb6mica, social, cultural, territorial, ambiental y las demas relaciona-
das con la planeacién para el desarrollo. Verificara el cumplimiento pro-
gresivo de los derechos. Estara integrado por doce personas, que gocen
de buena reputacién y con reconocido mérito y trayectoria publica en las
materias relacionadas con la planeaciéon del desarrollo. Los miembros del
Consejo Ciudadano seran designados por tres afios y podran reelegirse,
hasta por un periodo igual al de su designacion (cepmx, 2019a).

Mecanismos deliberativos

Para Font (2004), los mecanismos deliberativos hacen énfasis en la
capacidad de reflexion y didlogo con ciudadanos comunes que no
necesariamente se involucran de forma permanente en actividades
consultivas. Este conjunto de instrumentos apela a la capacidad de
cualquier ciudadano de intervenir en la toma de decisiones. Si el ciu-
dadano no esta lo bastante informado para decidir, estos mecanismos
pretenden darle la informacién, el entorno y el tiempo necesario para
permitir que pueda participar en la toma de decisiones (Font, Wojcies-
zak y Navarro, 2015).

Este grupo de instrumentos se basa en la deliberacién ciudadana
y en ellos se puede destacar a los circulos de estudio, los foros temati-
cos, visiones de comunidad y las conferencias de consenso. Los circu-
los de estudio tienen una larga tradicion de funcionamiento en Suecia,
aunque se han utilizado también en Estados Unidos. Consisten en
grupos de personas que se reunen regularmente para discutir temas
concretos. Estos grupos se forman generalmente alrededor de organi-
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zaciones como iglesias, sindicatos o asociaciones. Los foros tematicos,
cuyo desarrollo se ha producido principalmente en Estados Unidos,
tienen un funcionamiento muy similar y pretenden sobre todo con-
tribuir a debatir los temas en profundidad, conocer mejor qué pien-
san los ciudadanos e incrementar la capacidad de éstos de escuchar,
aprender y deliberar (Font, 2004).

Ademas, existen otros mecanismos, con pequenas diferencias en
sus detalles organizativos, pero que, en todos los casos, realizan un
diagnostico a un problema determinado y la posible seleccion de so-
luciones, por ejemplo, el Future Search, el Community Visioning, y el
meétodo Open Space son procesos de este tipo, que pueden durar uno
o varios dias o incluso tener encuentros intermitentes. En ellos se
utilizan distintas técnicas como la tormenta de ideas, la realizacion
de grupos mixtos con ciudadanos y politicos, y asambleas conjuntas
(Font, Wojcieszak y Navarro, 2015).

Dentro de los mecanismos deliberativos también se incluye a las
encuestas de opinion, los jurados y paneles ciudadanos. Las encuestas
deliberativas han sido utilizadas en Estados Unidos y Gran Bretana.
Como indica su nombre, pretenden ser encuestas donde previamente
se haya tenido acceso a una amplia informacién sobre un determina-
do tema. Para ello, los ciudadanos escuchan a los expertos o politicos
que pueden darles la informacién necesaria sobre el tema, hay deba-
tes entre ellos y, al final, los ciudadanos emiten su juicio respondiendo
a una encuesta (Fung y Wright, 2001).

El funcionamiento de los jurados y paneles ciudadanos es similar.
La principal diferencia radica en que la participacion de personas es
mucho menor, lo que reduce tanto su representatividad como su costo.
Asimismo, mientras que las encuestas deliberativas son instrumentos
de debate publico, los jurados han estado mucho mas vinculados al
proceso de toma de decisiones. En Alemania y Gran Bretafnia se han
debatido y llevado a la practica cuestiones relacionadas con la planifi-
cacién urbana y otros temas. Excepcionalmente, los jurados también
han sido aplicados en Israel, Suiza, Nueva Zelanda y otros paises.
En sintesis, los mecanismos de democracia deliberativa suponen un
intento de superar los problemas de informacién como componentes
imprescindibles de cualquier proceso decisorio. Pero algunos de estos
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mecanismos suponen bastante complejidad organizativa, por lo que
todavia es muy limitado su funcionamiento (Fung y Wright, 2001).

Mecanismos de democracia directa

Se trata de un grupo de instrumentos participativos cuya principal
fuerza es su voluntad de extender la participacién y hacerla llegar al
maximo posible de ciudadanos. Se pretende hacer posible que cual-
quier miembro de la comunidad participe directamente en la toma de
decisiones. Los mecanismos de democracia directa pueden dividirse
en dos grupos: referéndums y consultas electrénicas.

El referéndum es quizas el principal instrumento de democracia di-
recta. En el ambito municipal, existe un uso abundante de los mismos
en Suiza y Estados Unidos. Pueden contar o no con reconocimiento
legal, partir de una iniciativa gubernamental o que se produzcan por
requerimiento ciudadano (iniciativa popular), ser o no vinculantes
para las autoridades, y son un mecanismo propuesto para superar
complejos debates. Los temas tratados son muy diversos, pero se tien-
de a excluir algunos temas pensando que no son apropiados para ser
decididos en referéndum, por ejemplo, la fijacion de impuestos (Smith,
2009).

De acuerdo con Garcia (1989), el referéndum es un instrumento
que permite a los ciudadanos votar por proposiciones originadas en
el Legislativo, Ejecutivo o por iniciativa propia. Este mecanismo logra
que los ciudadanos participen directamente, a través del voto univer-
sal y directo, en la adopcion de decisiones vinculantes o, simplemente,
permite que se consulte a los ciudadanos para que emitan su opinién
en torno a un tema especifico. Hacia finales del siglo xx, con la expan-
sion de las instituciones democraticas, se produjo un auge en el uso
de este mecanismo. En general, en la mayoria de los paises y en las
entidades federativas de nuestro pais se establece la potestad a los
poderes Ejecutivo o Legislativo de iniciar el referéndum.

Por ultimo, las consultas electronicas ofrecen posibilidades de ma-
yor uso de mecanismos de democracia directa. De hecho, las redes
aplicadas a la politica estan dando lugar a avances significativos en
diversos campos, por ejemplo, hacer la administracion mas accesible
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al ciudadano, como en Amsterdam o Berlin, o favorecer la toma de
decisiones en planeacion urbana, como en Estados Unidos (Janowski,
Estevez y Baguma, 2018).

Si repasamos lo que se ha hecho en diversas ciudades en los ul-
timos anos en el terreno de las relaciones Estado-sociedad, sin duda
encontrariamos muchas experiencias que no aparecen en los grupos
ya descritos. Sin embargo, en buena parte de los casos se trata de va-
riantes que con distintos nombres y pequenas diferencias se asemejan
y encajan en las logicas de funcionamiento descritas hasta aqui. En
cualquier caso, a continuacién, citaremos brevemente algunas expe-
riencias de participacion ciudadana en actividades de gestion urbana
metropolitana.

Participacion ciudadana en actividades
de gestion urbana metropolitana

Antes de abordar en concreto las experiencias de participacién ciu-
dadana en actividades de gestion urbana metropolitana, es necesario
definir lo que se entendera aqui por area metropolitana. De ninguna
manera resulta facil definirla. En la literatura especializada se men-
cionan conceptos tan diversos como areas metropolitanas, metrépolis
e, inclusive, ciudad-region (Hamilton et al., 2004).

Seguan los criterios iniciales usados en Estados Unidos hacia la
mitad del siglo xx, la definicién de areas metropolitanas era de natura-
leza claramente demografica. Se trataba de uno o mas municipios que
se aglomeraban en una region urbana con por lo menos una poblacion
de 50 mil habitantes. Posteriormente, se intenté una precisién del
concepto que incluia otros elementos que daban cuenta del caracter
metropolitano de los municipios que integraban el area: la existencia
de 75% de poblacion activa no agricola, asi como una densidad de 50
habitantes por km? (Brenner, 2002).

En Europa también se usaba una combinacién de elementos de-
mograficos y socioeconémicos para delimitar las areas metropolitanas,
por ejemplo, los criterios ingleses se basaban, ademas del ntimero de
habitantes, en interdependencias en el mercado laboral, segtin lo cual
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los municipios que tenian mas de 75% de su poblacién activa viviendo
y trabajando en su propio territorio eran considerados autosuficien-
tes. Si no alcanzaban ese porcentaje, se consideraba que formaban
parte de una aglomeracién urbana de caracter metropolitano, pues
los viajes cotidianos por trabajo eran frecuentes e intensos (Rodriguez
y Oviedo, 2001).

En nuestro pais se ha propuesto la siguiente definiciéon de zona
metropolitana:

El conjunto de dos o mas municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan
el limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando como
parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios vecinos,
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de inte-

gracion socioeconémica (Sedesol, Conapo e Inegi, 2004: 17).

Como se puede observar, las definiciones de areas metropolitanas
variaran dependiendo de la perspectiva o uso particular que se haga de
ellas. No obstante, lo que aqui interesa rescatar no es la idea general de
una ciudad de gran tamano, sino de como algunas aglomeraciones ur-
banas (conformadas por distintas unidades territoriales) que sobrepa-
san los limites administrativos de una ciudad constituyen una unidad
(compleja) de conurbaciones administrativamente fragmentadas.

Esta fragmentacion tiene repercusiones institucionales, politicas
y econdémicas, pues el numero de gobiernos locales involucrados en
la gestion metropolitana crece como simple producto de la expansion
de la mancha urbana; ademas se crean problemas de coordinacion
y/o de superposicion de competencias, y en ese sentido se tiende a
pensar que alguna instancia de gestion supra o intermunicipal debe
coordinar todo el conglomerado urbano. Sin embargo, esa respuesta,
que parece obvia, no es tan simple. La creacion de una instancia de
gestion urbana metropolitana es compleja y conflictiva (Heinelt y Ka-
bler, 2004).

En primer lugar, implica generar una nueva instancia de poder
entre el ambito local y el ambito nacional. No se trata sélo de hacer
un plan intermunicipal, tampoco de una simple coordinacién de ac-
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tividades destinada a orientar el desarrollo de esa zona, sino de una
reestructuracion del poder. En segundo lugar, es compleja porque
tal alternativa —una vision comprehensiva de la ciudad metropoli-
tana— no forma parte del sentido comUn ni de las autoridades, ni
del ciudadano. La racionalidad predominante reconoce los problemas
por sectores (vivienda, agua, electricidad, caminos), pero no en una
dimension territorial extensa. Asi, el problema no es Unicamente de
orden técnico o administrativo, sino sociolégico y politico. Demanda
no so6lo el uso de incentivos que orienten las conductas publicas y pri-
vadas, sino conocer como se construyen instancias de poder (Heinelt
y Kuibler, 2004).

Dado lo anterior, y por los fines que persigue este articulo, las
definiciones de areas metropolitanas sobre la base de variables admi-
nistrativas o demograficas son insuficientes. Se defendera, en cambio,
la idea de que las areas metropolitanas se caracterizan por la com-
pleja naturaleza de las interdependencias sociales, econémicas, am-
bientales y politico-administrativas que se dan en ellas. De este modo,
y segun Feiock (2009), las zonas metropolitanas se caracterizan por
tener intensas interdependencias y por el conjunto de caracteristicas
funcionales, socioeconémicas, politicas e histéricas que les otorgan
una identidad colectiva.

La definicién anterior implica que la gestiéon urbana metropolitana
y las relaciones Estado-sociedad estan directamente vinculadas con
la participacion de las multiples partes interesadas. Ahora bien, la
organizacion politica y administrativa de las areas metropolitanas es
variada (Matkin y Frederickson, 2009). Al respecto, Savitch y Vogel
(2000) sostienen que los gobiernos locales organizan su gestién me-
tropolitana de acuerdo a alguno de los siguientes cuatro modelos de
arreglos institucionales.

Supramunicipales:?

1. El gobierno metropolitano consolidado, donde los pequenos
municipios son desplazados por un gobierno de mayor alcan-

2 Los arreglos supramunicipales consideran la creaciéon de un nuevo ambito guber-
namental, independiente de las unidades de gobierno locales existentes.
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ce territorial. Una instancia gubernamental administra toda el
area metropolitana;

2. El gobierno multinivel, donde una instancia de gobierno se
inserta como un nuevo ambito por encima de los municipios,
pero sin eliminarlos. Esta nueva organizaciéon intenta hacer
frente a los problemas metropolitanos usando diversas facul-
tades jurisdiccionales;

Intermunicipales?®

3. El enfoque de redes, donde los municipios establecen una
asociacion regional para colaborar y coordinar sus actividades
de planificacién metropolitana.

4. El modelo de accién conjunta, en el que los municipios eligen
que algunos de sus servicios publicos, como el transporte o la
recoleccion de residuos, sea gestionado por una agencia me-
tropolitana;

Estos tipos de gestion urbana metropolitana corresponden a prin-
cipios y modalidades muy diferentes respecto a su apertura a la par-
ticipacién ciudadana. Por ello, vale la pena ejemplificar con algunos
casos las particularidades de cada uno de ellos. Por la variedad de
formas en que ha incidido la participaciéon ciudadana en los modelos
supramunicipales se tomaran cuatro ejemplos que representan esta
diversidad: dos casos del gobierno metropolitano consolidado (The
Greater London Authority y la Comunidad Autonoma de Madrid) y dos
casos del gobierno multinivel (el Verband Region Stuttgart y el Distrito
Metropolitano de Portland).

The Greater London Authority (GLa). La cLa fue creada en 2000. Es la
primera autoridad metropolitana de Londres tras la aboliciéon del Grea-
ter London Council (cLc). La gLa esta presidida por un alcalde elegido
de forma directa, cuyas actividades son supervisadas por la Asamblea
de Londres, integrada por 25 representantes de la poblacién londinen-

3 Los arreglos intermunicipales implican la creaciéon de una institucién que no es
un nuevo nivel del gobierno por derecho propio y que depende de las unidades de go-
bierno existentes para su funcionamiento.
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se, 11 de ellos votados libre y directamente, y los 14 restantes elegidos
por sectores representativos. Como consecuencia, el verdadero lider
de la LA es el alcalde, que goza de una fuerte legitimidad politica. Por
debajo de la cLa se encuentran 32 condados y la City Corporation of
London. La Autoridad Metropolitana de Londres es asistida por cuatro
organismos sectoriales (Transporte, Desarrollo Econémico, Policia, y
Bomberos y Emergencias) bajo el control, mas o menos directo, del
alcalde. Sus funciones son de naturaleza principalmente estratégica
(desarrollo econémico, planificacion, medio ambiente o salud). El con-
trol del gobierno nacional sobre las actividades de la cLA es muy fuerte,
lo que limita seriamente la autonomia de ésta (Travers, 2003).

Antes de la instauracion de la GLa, se crearon las Agencias Re-
gionales de Desarrollo (rpas) encargadas del desarrollo econ6émico y
la regeneracion urbana. Las RpA’s eran supervisadas por asambleas
regionales compuestas por representantes de las autoridades locales,
organizaciones voluntarias y de negocios de la zona, que también esta-
ban involucradas en la formulacion de planes regionales. No obstante,
la participacién ciudadana en Londres ocurrié mayoritariamente entre
los empresarios y el gobierno, eran iniciativas publico-privadas que
de alguna manera sirvieron mas para llenar ese vacio institucional de
incidencia ciudadana en la gestién metropolitana, pero no se abrieron
a la participacion de otros sectores de la sociedad diferente al empre-
sarial (Newman y Thornley, 2005).

Mas adelante se incluyeron nuevos requerimientos a las autorida-
des locales para involucrar a actores de la sociedad civil en la ejecucion
de programas y politicas de urbanismo. Las autoridades locales debian
incluir un “Statement of Community Involvement (sc1)”’; este documento
pretendia ser una declaracién publica para saber cémo y cuando los ciu-
dadanos participarian en la preparacion de los documentos de desarrollo
local y como iban a ser consultados en la planeacion. El uso de software
interactivo y de las tecnologias de la informacién y comunicaciéon (e-plan-
ning) se convirti6 en la estrategia principal para ampliar la participacion
ciudadana. Las medidas para empoderar a la ciudadania continuaron, el
ultimo antecedente fue la aprobacion a mediados de 2011 del “Localism
Act”, que consolidaba los esfuerzos por otorgar mayor poder a los conce-
jos locales, las comunidades y vecinos (Bailey, 2012).
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La Comunidad Auténoma de Madrid (cam). La cam fue creada en
1983, su territorio cubre aproximadamente el area funcional de la
metropoli de Madrid, con una superficie de unos 8 mil km? y una po-
blacion de alrededor de 5.2 millones de personas. La municipalidad
de Madrid concentra 55% de los habitantes de la region. Dentro del
perimetro de la cam existen 179 municipios. El area metropolitana es
administrada por un consejo regional cuyos integrantes son elegidos
de forma directa por la poblacion. Luego, dicho consejo elige de en-
tre sus miembros un presidente. Con las recientes transferencias de
funciones, la cam es responsable de sectores como transporte e in-
fraestructura, educacion, salud, planificaciéon, desarrollo econémico,
medio ambiente, cultura e investigacion, siendo muchos de ellos de su
competencia exclusiva. Para llevar a cabo estas funciones, cuenta con
un presupuesto y una dotacion de personal muy significativos. Dicho
presupuesto deriva de distintas fuentes: recursos propios en particu-
lar (impuestos regionales), una participacion en el impuesto nacional
sobre la renta y transferencias del gobierno central (Valenzuela, 2010).

La participaciéon ciudadana en el ambito metropolitano de la cam se
desarrolla en tres aspectos: sectorial, territorial y estratégica.* La par-
ticipacion sectorial se desarrolla a través de los consejos sectoriales y
tiene como objetivo analizar, valorar, proponer y evaluar las politicas
sectoriales. Por otro lado, la participaciéon territorial se da a través
de los barrios y tiene como objetivo analizar, valorar, proponer y eva-
luar los diferentes proyectos, programas e incidentes que tengan lugar
en el barrio, favoreciendo la participacion de los vecinos en estos pro-
cesos. Finalmente, la participacion estratégica se desarrolla a través
del Foro Ciudad y tiene como objetivo analizar, valorar y evaluar los
proyectos estratégicos en cada sector (Gibert y Teorell, 2006).

The Verband Region Stuttgart (vks). La Asociacion Regional de
Stuttgart fue creada por el estado de Baden-Wurttemberg en 1994.
Su territorio abarca 179 municipalidades en mas de 3 mil km?. Cubre
aproximadamente el espacio funcional del area metropolitana. Stutt-
gart, la principal ciudad, concentra 23% de la poblacién regional. La

* Otros mecanismos de participaciéon ciudadana establecidos en la normativa de la
caMm son las Asambleas de Ciudadanos, Comisiones Vecinales, Memorias Participativas,
el Sistema de Sugerencias y Reclamaciones, Consulta Popular y Concejalias de Barrio.
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VRs es administrada por una asamblea de 90 miembros elegidos libre-
mente y de forma directa por un periodo de cinco anos. La mayoria de
los municipios de la region se oponian a la creacion de la vrs impuesta
por el Estado. Como resultado, la Asociacién Regional de Stuttgart
se ha establecido como una corporacién muy débil, con muy pocas
responsabilidades. Su principal tarea es el transporte publico, con lo
que se convierte en la maxima autoridad de esta area en el ambito
metropolitano, aunque también se ocupa de otras funciones, como
el turismo y la planificaciéon regional. Como consecuencia de sus res-
ponsabilidades limitadas, su presupuesto es pequeio, al igual que la
dotacién de personal. La vrs no tiene autoridad impositiva y su presu-
puesto depende completamente de los subsidios del gobierno central
y estatal (Jouve, 2002).

Como mecanismo de participacion ciudadana, en la vrs se esta-
bleci6 una Conferencia Metropolitana integrada por los alcaldes del
area y algunos representantes de las comunidades vecinales. Esta Con-
ferencia ha estado a cargo del analisis de distintas cuestiones, como el
transporte publico o los proyectos de infraestructura metropolitanos.
La Conferencia es un lugar para el debate y la negociaciéon. Su primer
objetivo es identificar los puntos de acuerdo y establecer instrumentos
de cooperacién en la region de Stuttgart. Sin embargo, este mecanismo
de participacién ha planteado serios problemas de gobernabilidad, en
especial los relacionados con la participacion de la comunidad en las
decisiones que le afectan. La expansion del area metropolitana hacia te-
rritorios que se encuentran bajo la jurisdiccién de muchas autoridades
locales ha conducido a un creciente desajuste entre los intereses metro-
politanos y los intereses de los habitantes afectados por las decisiones
de inversioén y prestaciéon de servicios (Jouve, 2002).

EI Distrito Metropolitano de Portland. Fue creado en 1979 y abarca
24 municipalidades. Es un arreglo metropolitano con una estructura
de gobierno elegida directamente por los votantes (un Consejo Metro-
politano). Su directorio esta integrado por siete miembros, cada uno
con un periodo de actuacion de cuatro anos. Tiene bajo su respon-
sabilidad la coordinacion de la gestion urbana y la planificacién del
transporte. Suministra el servicio urbano de recoleccién de basura y
gestiona el zoolégico metropolitano. Obtiene sus ingresos de una va-
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riedad de recursos, como son los cargos por recoleccion de residuos o
un impuesto inmobiliario para financiar el zoologico. De acuerdo con
Abbott (2001), el Distrito Metropolitano de Portland evolucioné desde
un claro ordenamiento intermunicipal hacia una estructura “supra-
municipal” elegida directamente por los ciudadanos.

En este Distrito se creé la Comision Asesora para la Gestion del
Crecimiento Urbano, encargada de supervisar y de proponer proyec-
tos para su adopcion por el Consejo. La Comision esta integrada por
representantes de la administracion local, organizaciones ecologistas,
asi como ciudadanos. Empez6 a actuar a mediados de 1989, y a fina-
les de 1991 adoptd los Objetivos Regionales de Crecimiento Urbano.
De esos objetivos regionales se derivo el proyecto Regién 2040. La pri-
mera accién del proyecto fue especificar las condiciones basicas, las
aspiraciones colectivas y los deseos de los ciudadanos. Tras ello, la in-
formacion sobre las condiciones basicas y las aspiraciones colectivas
sirvié para proponer tres variantes posibles de estrategia urbanistica
para la region, con miras a elegir la mas adecuada.

A tal fin hubo un gran nimero de reuniones publicas y de trabajo, se
difundi6 el proyecto a través de la television por cable y los medios de co-
municacion, se remitieron por correo boletines informativos a las familias
y se celebraron cientos de actos de explicacion en la sede de ayuntamien-
tos y organizaciones civicas. Asimismo, a todos los hogares de la region
se enviaron informes que destacaban las virtudes y los defectos de cada
una de las variantes posibles de gestion del crecimiento. El Consejo pidié
a los ciudadanos que expresaran su opinion sobre cuatro modalidades
de crecimiento. La formula de crecimiento que se adopt6 fue objeto de un
amplio examen publico con las mismas técnicas ya mencionadas. Final-
mente, se preparo y facilité al publico un video gratuito que presentaba la
variante escogida y su impacto en la region (Abbott, 2001).

Los modelos intermunicipales: con este esquema no se crea una
nueva institucién, sino que se constituye un ordenamiento basado
en la cooperacion voluntaria u obligatoria entre los municipios del
area metropolitana. Al igual que en los modelos supramunicipales,
los intermunicipales estan muy diversificados, y esta pluralidad se
mostrara también con algunos casos. A continuacion, se presentan
dos ejemplos del enfoque de redes (las communautés d’agglomération
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francesas y la Regién aBc en Sdo Paulo) y dos del modelo de accién
conjunta (la Communauté Metropolitaine de Montreal y la Agencia de
Desarrollo del Norte de Milan).

Las communautés d’agglomération francesas. En 2003, la mayor
parte de las 150 areas urbanas francesas, definidas en términos fun-
cionales por el Instituto Nacional de Estadistica (Insee), estaban ad-
ministradas por las communautés d’agglomération (comunidades de
aglomeracion), la cuales cubren areas funcionales que trascienden la
jurisdiccioén territorial de un municipio. Estas organizaciones realizan,
con caracter obligatorio, varias funciones significativas importantes
de ambito local, tales como el transporte publico, el medio ambiente,
la vivienda social, la planificacion, el desarrollo econoémico, la cultura,
el alcantarillado, la recolecciéon de basura, etc. Para cumplir con estas
responsabilidades, las communautés disfrutan de un impuesto espe-
cifico (sobre los negocios instalados en su territorio). Ademas, reciben
donaciones de sus municipios miembros (Heinelt y Ktibler, 2004).

En estas comunidades de aglomeracion, la participacion esta casi
monopolizada por el sector empresarial, que estd muy presente por
el simple hecho de que administra numerosos servicios publicos bajo
el sistema de concesion (abastecimiento de agua, tratamiento de re-
siduos, transportes publicos). Igualmente participa en numerosas
sociedades de economia mixta, en cooperaciéon con los gobiernos lo-
cales. En cambio, otros interlocutores sociales son poco visibles en
la elaboracién de las politicas urbanas. Las organizaciones no guber-
namentales (onGs), sindicatos, asociaciones de vecinos, son invitados
(algunas por obligacion legal) a la elaboracion de documentos (planes
directores, planes de desplazamientos urbanos), pero su participacion
es modesta en los procedimientos que son ampliamente controlados
por las autoridades publicas (Heinelt y Kubler, 2004).

Por su parte, las empresas mantienen relaciones con los poderes
publicos para hacer oir su voz. Estas relaciones pasan por canales mas
discretos, mas informales, pero probablemente también mas eficaces.
A veces el gobierno o las empresas desean dar a estas relaciones una
forma mas institucionalizada, mas visible. Por ello, las camaras de
comercio y de industria han constituido durante mucho tiempo la es-
tructura por la cual el sector privado participa en los debates publicos
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y pueden dar su opinién sobre proyectos urbanos. En el otro extremo,
los demas grupos de la sociedad civil siguen siendo un actor discreto
de las politicas urbanas (Heinelt y Ktubler, 2004).

La Regién aBc en Sdo Paulo. En 1990, siete municipalidades del
area metropolitana de Sao Paulo crearon el consorcio intermunici-
pal de la region Gran aBc (municipios de Santo André, San Bento y
San Caetano). La Regién aBc reune a cerca de 2 millones de personas
(mientras que el area metropolitana abarca 39 municipalidades y 18
millones de habitantes). Las responsabilidades del consorcio intermu-
nicipal son de naturaleza estratégica, destacandose en particular la
coordinacion de politicas referentes a la planificacién y el desarrollo
economico. Paralelamente a la metropolizacién y como fruto de la lu-
cha por la redemocratizacion del pais y de la movilizaciéon social contra
el deterioro de la calidad de vida, gané terreno la idea de la participa-
cion ciudadana en la gestion publica, principalmente a nivel munici-
pal (De Mattos, 2010).

Esta nueva vertiente de la politica brasilefia ejerce una fuerza cen-
trifuga sobre la gestiéon del territorio, muy centrada en las reivindica-
ciones por la situacién de las viviendas. La ciudad de Sao Paulo es el
ejemplo mas evidente de la participacion en regiones y barrios que se
manifiestan en un proceso de movilizacion y organizacion popular.
Para lograrlo, se hizo necesario organizar una especie de subfedera-
lismo, dividiendo a Sao Paulo en regiones dotadas de estructuras de
poder y de administracién intermedias. De esa forma, la Prefectura
funciona como el poder central de la ciudad, y las Subprefecturas
como poderes locales. En tanto, los Consejos de Representantes estan
disenados en la ley para cumplir con ese papel a nivel local. En esta
idea de descentralizacién operativa y de desconcentracion del poder
descansa la creacion de las Subprefecturas y de los Consejos de Re-
presentantes (De Mattos, 2010).

Ambas instituciones, Consejos de Representantes y Subpre-
fecturas, han dotado a la ciudad de Sao Paulo de la capacidad de
experimentar una nueva forma de gestiéon publica en un contexto
metropolitano. A través de ellas participan los individuos integrantes
de diversas entidades asociativas (sindicatos, asociaciones de barrio,
cooperativas, clubes, etc.) y de movimientos reivindicativos (en ma-
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teria de vivienda, seguridad, salud, etc.); lo hacen muchas veces con
el objetivo particular de conseguir un beneficio para su calle o barrio
(De Mattos, 2010).

La Communauté Metropolitaine de Montreal (cum). La cmm fue creada
en 2001 y abarca 64 municipalidades. Esta dirigida por un concejo
integrado por el alcalde de la ciudad de Montreal y 13 representantes,
que pueden ser miembros del cabildo de la ciudad, alcaldes y repre-
sentantes ciudadanos. La cmm es responsable del desarrollo econémi-
co, la planificacion estratégica y la infraestructura metropolitana. La
cMM no cuenta con recursos directos propios que le permitan llevar a
cabo estas funciones. La mayoria de ellos provienen de las municipali-
dades (73%) y de la Provincia de Quebec (27%) (Leveillée, 1998).

Montreal carece de una estructura de gobernanza urbana unificada.
Hay, sin embargo, algunos indicios de que las estrategias de incidencia
ciudadana en la gestiéon urbana son convergentes y por ello se estan
formando coaliciones. Por lo que respecta al desarrollo econoémico, las
agrupaciones industriales mas fuertes en Montreal (biofarmacéutica
aeronautica, Tics, cine, etc.) inciden en la politica urbana a través de la
cmm. Por ejemplo, del lado de la industria del cine, la eleccién estratégica
de la cultura como una orientacion importante en el desarrollo metro-
politano ha incidido en la transformacion urbana de Montreal. El poder
de estas coaliciones se manifiesta en prestigiosos proyectos como el
“Barrio de los Espectaculos”, la designacion de Montreal por parte de la
UNEsco como la ciudad del disefno, asi como las iniciativas de inclusion
social en barrios desfavorecidos, como Thohu en la ciudad de Saint-
Michel, estimulado por el Cirque du Soleil (Leveillée, 1998).

Pese a que muchas organizaciones de la comunidad de negocios
inciden en la gestiéon urbana de Montreal, sélo el Board of Trade of
Metropolitan Montreal (Camara de Comercio del Area Metropolitana
de Montreal) tiene un mandato para negociar con las autoridades pro-
yectos urbanos en toda el area metropolitana. Esta camara sirve como
mecanismo para la participacion de los empresarios. Para proyectos
especificos, la camara colabora con el Chantier d’e’conomie sociale.
Esta organizacion es un grupo paraguas encargado de representar a
los actores de la economia social en distintos foros gubernamentales
(Leveillée, 1998).
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La Agencia de Desarrollo del Norte de Mildn (asnm). Esta asociacion
fue creada en 1996 para llevar a cabo la transformacion econoémica y
social del norte de Milan. Creada de forma voluntaria, la Asnm abarca
cuatro municipalidades, con 300 mil habitantes. La asnm esta dirigida
por un concejo integrado por los representantes de los cuatro munici-
pios, la Provincia de Milan y la Camara de Comercio. Es presidida por
el alcalde de la localidad mas importante. En sus comienzos, la asnm
tenia so6lo pocas funciones, destacando la regeneracion urbana. Desde
entonces, adquirié de forma gradual nuevas responsabilidades, como
la planificacién estratégica. La asnm no tiene recursos propios y su fi-
nanciamiento proviene principalmente de las cuatro municipalidades
y de los subsidios de la provincia, la regién, el gobierno nacional y la
Union Europea (Jouve, 2002).

Al igual que sucede en Montreal y Francia, la Agencia de Desarrollo
del Norte de Milan contempla la participacion mayoritaria de asocia-
ciones empresariales en la gestién urbana y en las agencias publicas
encargadas de promover la actividad econ6émica o de crear infraestruc-
turas productivas. Esta participacion también se genera a través de las
camaras de comercio y asociaciones empresariales. Las ventajas prin-
cipales de este modelo se derivan del mayor conocimiento y experiencia
que tiene el sector privado en materia de marketing, venta y orientacion
al cliente, con respecto al sector publico. La participacién de lideres cor-
porativos en el proceso de atraccion y localizacién de empresas en un
territorio puede ser critica, dado el conocimiento de que disponen. Pero
entre los inconvenientes debe destacarse la posible pérdida de control
por parte del sector publico sobre la gestion urbana. En otras palabras,
pueden terminar prevaleciendo los intereses privados sobre los de la
comunidad, algo que puede ser muy preocupante (Jouve, 2002).

Conclusiones
Las experiencias antes descritas demuestran claramente que no exis-
te una via Unica de participacién ciudadana en actividades de ges-

tién urbana metropolitana. De hecho, si existe una leccion que puede
extraerse del analisis precedente es que la busqueda de una buena
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gobernabilidad urbana admite mas de una respuesta y depende, final-
mente, de la forma en que las partes directamente interesadas, como
los gobiernos locales, grupos de presion y los ciudadanos, pueden
comprometerse en la busqueda de modelos mas eficientes, efectivos y
equitativos de gestion urbana metropolitana.

La reflexion anterior es importante, pues en la coyuntura actual,
de plena discusién de las iniciativas de la Ley de Planeacién del De-
sarrollo de la Ciudad de México, no se ha especificado con claridad
cuales seran los instrumentos concretos con los que se permitira a la
ciudadania participar en los asuntos metropolitanos (salvo el caso del
Consejo Ciudadano). Al respecto, dichas iniciativas sefialan que

[...] en el proceso integral de planeacion se garantizara la participacién
ciudadana en la formulacién, actualizacién o modificacién, ejecucién y
evaluacion de los instrumentos de planeacién a que se refiere esta Ley,
de conformidad con los mecanismos de participacién social y correspon-
sabilidad ciudadana previstos por la Constituciéon, la Ley de Democracia

Participativa y otros ordenamientos legales (ccpmx, 2019a).

Por otro lado, las iniciativas también sefialan que “las autoridades
de la Ciudad colaboraran con los organismos correspondientes, en
los términos de la legislacion federal aplicable, para mejorar las con-
diciones de habitabilidad, movilidad, desarrollo sustentable y calidad
de vida en materia de asuntos metropolitanos” (ccpomx, 2019a). Sin
embargo, tampoco se define con claridad qué tipo de arreglos insti-
tucionales (supramunicipales o intermunicipales) debera impulsar la
Ciudad de México para coordinarse con las entidades, municipios y
alcaldias de la Zona Metropolitana del Valle de México y de la Regién
Centro del pais.

En ese sentido, hemos visto que la aplicacion de mecanismos de
participacion ciudadana en la gestién urbana metropolitana puede di-
ferir en contextos de extrema fragmentacion y descentralizacion (como
en los casos de Francia o Sao Paulo) o de mayor integracién y conso-
lidacion (Londres o Sttutgart). En el supuesto de mayor integracion
puede ser razonable tener un mecanismo de participacion ciudadana
de tipo consultivo (como el Consejo o una Comision) que aproveche las

66 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION URBANA METROPOLITANA

estructuras existentes, sin menoscabar los procesos de participacion
de otros actores, como las onGgs y las asociaciones vecinales.

En el caso de una gran fragmentacion en la gestion publica, parece
inevitable la construccién de la gobernabilidad metropolitana a partir
de férmulas de cooperacion intermunicipal y de una mayor represen-
tatividad de mecanismos de democracia directa, en las que predomine
la participacién ciudadana en la toma de decisiones y desde las que se
avance progresivamente hacia estructuras metropolitanas mas conso-
lidadas (o supramunicipales).

Un segundo elemento de interés de la participacion ciudadana
en la gestién urbana metropolitana se vincula con su potencial para
estimular la cooperacién entre jurisdicciones locales con autonomia.
Los ejemplos de Sao Paulo y la Comunidad Auténoma de Madrid son
evidencia de las ventajas de la participacion ciudadana en la profun-
dizacion de procesos democraticos locales. En ambos casos, la parti-
cipaciéon ciudadana a nivel de barrio ha mejorado la calidad y eficacia
de la provision de servicios, aumentando asi la calidad de las politicas
publicas. Este elemento, sin duda también deberia considerarse en la
discusion de las iniciativas de Ley de Planeacion del Desarrollo de la
Ciudad de Meéxico.

Asimismo, en los casos de Portland, Madrid, Sao Paulo y Londres
existe una creciente percepcion de la participaciéon ciudadana como
un instrumento articulador en un entorno de multiples agentes inte-
resados; en contraposicién con enfoques como los de Milan, Montreal
y Francia que contemplan una gestién metropolitana mas proclive a la
participacién exclusiva de los intereses empresariales.

En otras palabras, algunas de las experiencias revisadas se ape-
gan mas a esquemas de gobernanza multiple, a través de los cuales un
conjunto de actores gubernamentales y no gubernamentales se orga-
niza para la formulaciéon de politicas publicas urbanas. Mientras que
otros se cobijan al amparo de planes maestros, elaborados, a menudo,
sin mucha participacion de toda la sociedad o hacia planes estratégi-
cos orientados hacia una zona geografica especifica, como el caso de
Milan y Montreal.

Los casos de gestion urbana metropolitana mas apegados a enfo-
ques de gobernanza, como el modelo de Portland, promueven la partici-
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pacion ciudadana y la rendicion de cuentas, pues los ciudadanos saben
que las principales decisiones acerca del uso del suelo y la infraes-
tructura las toman los concejales, todos elegidos de forma directa. Por
consiguiente, en la zona de Portland existe una participacién ciudadana
mucho mejor informada sobre cuestiones de planificacion regional que
en cualquier otra region en los Estados Unidos. Y todo ello también ha
impactado en la calidad de los servicios provistos, pues ademas de las
cuestiones del uso del suelo y transporte, Portland ofrece servicios de
recoleccion de residuos y lleva a cabo un programa regional de desarro-
llo del turismo.

Otra de las lecciones principales que pueden extraerse de los casos
de Stuttgart, Montreal, Francia y Milan son los serios inconvenien-
tes con los que se encontré la gestion urbana metropolitana, genera-
dos en justificaciones técnico-funcionales y modelos impuestos por
los gobiernos centrales, que carecian de la participaciéon de las partes
interesadas. Estas estructuras urbanas sélo pudieron ser creadas y
mantenidas gracias a la presion del gobierno central, que hacia frente
a la fuerte resistencia de las partes implicadas.

Ademas, las estructuras de gobernabilidad metropolitana en las
ciudades de Stuttgart, Montreal y Milan son posibles sélo gracias a
su legitimidad funcional. La vrs tiene por objetivo tratar los proble-
mas de transporte que la ciudad de Stuttgart se negaba a atender
por si sola. Las communautés de Francia se crearon para impulsar el
desarrollo econ6mico y ofrecer servicios publicos. Pero, en general, en
estos casos deben cuestionarse los procesos de creacién de gobierno
metropolitano, ya que dejaron poco espacio para la incidencia real de
la ciudadania en los asuntos metropolitanos.

Por el contrario, las experiencias exitosas en el terreno de la go-
bernabilidad metropolitana (Londres, Portland, Madrid y Sao Paulo)
sugieren que la presencia de redes territoriales, con actores publicos
y privados, es decisiva para la creaciéon de mecanismos colectivos de
toma de decisiones.

Estos casos demostraron claramente que se puede generar una
variedad de ordenamientos destinados a la gobernabilidad urbana
(consorcios intermunicipales, organismos de propésito especial, agen-
cias de desarrollo regionales) que reflejan mecanismos eficientes de
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coordinacion que facilitan la accesibilidad, la rendicién de cuentas y
la transparencia.
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